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I. INLEIDING

1. Inleiding

Het rapport *The limits to growth’ van de Club van Rome bracht in 1972 een stroom
van publikaties op milieu- en milieu-economisch gebied op gang, met veelal als
invalshoek de uitputting van natuurlijke hulpbronnen. De oliecrises van 1973 en 1979
bevorderde deze stroom. De milieu-problematiek werd echter overschaduwd door
die van de economische recessie. Toen het economische herstel weer inzette,
verscheen in 1987 het rapport *Qur Common Future’ van de World Commission on
Environment and Development, die was ingesteld door de algemene ledenvergzidering
van' de Verenigde Naties. De aard van de milieu-discussie Vei'anderde fundamenteel.
Het Brundtland rapport, “een rapport gericht tot de mensen"!, legt de relatie tussen
de economische groei en de miIieu~probIerhatiek ondubbelzinnig va’st; het bevorderen
van economische groei ten koste van milieu ondermijnt de potentiéle econOmiéche
groei op langere termijn en credert aanzienlij‘ke milieu-lasten voor toekomstige
generaties. Maar economische groei an sich, hoeft niet tot vervuiling te leiden.
Afgezien van de vraag of het wenselijk en verstandig is de economische groei gericht
in te krimpen; is het niet de economische groei die moet veranderen, maar de aard
ervan. De groei zal moeten verschuiven in een meer duurzame richfing die gepaard
zal gaan met aanpassingen in produktiemethoden (lager energie- en grondstof-
fengebruik, meer hergebruik, minder afvalproduktie, etcetera) en een hiermee
samenhangend ander consumptiepatroon. Oftewel van milieu-onvriendelijke naar
milieun-vriendelijke produktieprocessen.

Een veel gehoord argument is dat bij het produktieproces optredende negatieve
externe effecten van milieu-verontreiniging marktimperfecties impliceren en over-
heidsingrijpen rechtvaardigen. Anderzijds hoort de uiteindelij ke beslissin gsmachtvoor
aanwending van produktiefactoren en de bestedings.mogelijkheden die daar uit
voortvloeien, thuis bij de producenten en consumenten en niet bij de ovérheid.

(Alleen al door een tekort aan relevante informatie bij de overheid). Ons terdege

1 World Commission or Environment and Development, Qur Common Foture, 1987, punt 107




inleiding

bewust zijnde van het bovenstaande zullen wij trachten te beargumenteren dat de
overheid gelegitimeerd is tot het voeren van milieu-beleid.

Dat zo’n miiieu—beleid zo effectief mogelijk dient te zijn staat buiten kijf. Maar men
moet zich ook afvragen op welke manier de voor milieu bestemde uitgaven zo
efficiént mogelijk kunnen worden aangewend.

Dit is door politici onderkend en milieu-beleid is in het kabinet Lubbers 111 expliciet
toegevoegd als vierde spoor van het regeringsbeleid. Het beleid bestaat nu uit het
streven naar economische groei, terugdringen van het financieringstekort en
sfabilisatie van de collectieve lastendruk, bestrijden van de werkloosheid en een
stringenter milieu-beleid op grond van een duurzame economische groei. Voor het
bereiken van deze lange termijn milieu-doelstelling zijn onder meer tijd, een
economisch draagvlak en een adequaat instrumentarium nodig. Het milieu-
instmmentarium is onderwerp van deze studie en bestaat globaal uit:

- fysieke en directe regelgeving via normen, vergunningen en voorschriften;

- overleg en voorlichting; en |

- economische instrumenten.

Gegeven dit instrumentarium verdienen brongerichte maatregelen meestal de voorkeur
boven effectgerichte maatregelen, omdat de beheersbaarheid aan de bron het grootste

1s, er door een bron meer effecten kunnen worden veroorzaakt, er onzekerheden

kunnen bestaan over de oorzaak-gevolg keten en omdat in het algemeen ingrijpen

bij de bron minder kost. Alleen als het niet mogelijk is of ing‘rijpen verder in de

keten veel effectiever is, dient men over te gaan op een effectgericht beleid.

Het doel van deze scriptie is te komen tot de een keuze voor milieu-instrumenten.
Een sluitend recept in alle denkbare situaties is, gegeven de complexiteit,
waarschijnlijk onmogelijk. Het inzicht bestaat dat van de beschikbare instrumenten
geen het absoluut primaat over de andere instrumenten héeft, maar dat de inzet
afhangt van de specificke karakteristieken van een concrete situatie. Bij onze analyse

van de diverse milieu-instrumenten is derhalve de zogenaamde ‘case-by-case’




infeiding:

benadering gekozen, waarvoor de regering zich in het NMP* heef; uitgeproken.

Bij de instumentenkeuze zal slechts zijdelings rekening worden gehouden met de
internationale omgeving. Immers, de stelling is verdedigbaar dat indien er sprake
is van grensoverschrijdende vervuiling, het verplaatsen van activiteiten wel schone
handen oplevert, maar geen schoner milieu. An_derzijds zal afhankelijk van de mate
van grensoverschrijdendheid van vervuiling, de internationale codrdinatie op EG-
niveau of op mondiaal niveau dienen plaats te vinden. Deze codrdinatie zal in eerste
instantie? moeten richten op milieu-doelstellingen en niet zo zeer op de keuze van
instrumenten. In het licht van de verschillende institutionele kaders, kan men in het
algemeen namelijk beter aan de individuele landen zelf overlaten hoe men een
bepaalde doelstelling wenst te bereiken®, In een aantal specifieke gevallen zullen
zelfs de kosten die de verslechtering van de concurrentiepositie van een specificke
milieu-vervuilende sector met zich meebrengt, moeten worden afgewogen tegen de

baten die de beperking van lokale milieu-schade heeft.
2. Probleemstelling en opzet

Lag het accent in de jaren zeventig op de dreiging van een tekort aan grondstoffen,
- vervuiling van de oppervlakte (wateren) en het ontstaan van gifbelten, nu ligt dit veel
meer op de menselijke output’, op de verontreiniging van het milieu, de afval- en
CO,-problematiek. Van belang hierbij is te vermelden dat het ecologische vakgebied
sterk in ontwikkeling is. Een gevolg hiervan zijn onduidelijke of vage definities. In
deze scriptie wordt in deel I tevens een poging gedaan hierin enige lijn aan te

brengen.

2 Uiteraard dienen vervolgens wel vervolzafspraken gemaakt i worden (bijvoorbeeld belastingharmonisatie-afspraken in het E.G.-kader)

3 Dit is overeenkomstig met het subsidiariteitsbeginsel
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Accuraat geformuleerd luidt de probleemstelling van deze scriptie:
Welke instrumenten staan de overheid ter beschikking om een
adequaat milieu-beleid te voeren en welke voor- en nadelen zijn
eraan de diverse instrumenten verbonden. Kan er op basis van
de theorie tot een praktische aanbeveling worden gekomen?
Tevens onderzoeken wij of milieu-instrumenten in een algemeen

evenwichtsmodel kunnen worden gemodelleerd.

Om tot een antwoord op deze vragen te komen, is het allereerst nodig eeﬁ aantal
begrippen te defini€ren. Van bijzonder bél‘ang zijn daarbij de definities van milieu
en milieu-verontreiniging. Tevens komen in hoofdstuk 2 de motieven van de overheid
voor het voeren van milieu-beleid aan de orde. Verder zal de aandacht uitgaan naar
mogelijkheden om het milieu-beleid vorm te geven (beleidsruimte en doelstellingen).
In deel II (hoofdtuk 3-6) volgt een bespreking en analyse van een aantal milieu-
instrumenten die de overheid kan inzetten voor een schoner milieu’. De opsomming
is zeker niet uitputtend, maar wil uitsluitend aangeven dat een milieu-beleid op tal
van manieren gestalte kan krijgen, Achtereenvolgené analyseren wij de werking en
eventuele praktische toepassing van directe regulering (hoofdstuk 3) en de
economische instrumenten heffingen (hoofdstuk 4), subsidies (hoofdstuk 5) en
v.erhandelbaré emissierechten (hoofdstuk 6). Aan voorlichting, zelfregulering,
convennanten, etcetera, zal in deze studie geen aandacht worden geschonken omdat
deze instrumenten zich moeilijk in een algemeen evenwichtsmodel laten modelleren
(deel IIT). Tevens zijn zelfregulering en convenanten (’soft-law’) in principe geen
instrumenten in handen van de ovefheid. Ze behoeven deé bereidwilligheid en de
actieve medewerking van marktpartijen. Wel kan de overheid dreigen met wettelijke
regelingen als stok achter de deur. (Bedrijven krijgen de kans zelf richting te geven
aan het milieu-beleid).

De hoofdstukken in deel II kennen alle dezelfde structuur om het vergelijken van de
verschillende instrumenten te vergemakkelijken. Na de inleicﬁng worden van elk

instrument de soorten/indelingen opgesomd. Vervolgens volgt in paragraaf 3. steeds




inleiding

een theoretische analyse van het betreffende instrument. In de paragrafen 4. en 5.
zullen we respectievelijk een aantal argumenten pro en contra het milieu-instrument

geven.

Eerst nadat ieder instrument op zijn eigen mer-ités is beoordeeld, kunnen de volgende
vragen gesteld worden. Wat zijn de macro-economische aspecten van een stringenter
milieu-beleid? Verschillen de macro-economische gevolgen significant bij de inzet
van de diverse instrumenten? Deze vragen zullen wij in deel III proberen te
beantwoorden, waarbij verondersteld is dat de overheid één van de milieu-
instrumenten tot uitgangspunt van haar beleid heeft gekozen. Hiertoe zal eerst in
hoofdstuk 7 het milieu-model voor een ’kieine open ekonomie’ van Mulder (1989)
worden aangepast. Tevens komen - onder verschillende omstandigheden en bij inzet
van verschillende instrumenten - de gevolgen van een adequaat milieu-beleid aan de
orde. De resultaten zullen in een aantal spoorboekjes worden weergegeven. In
hoofdstuk 8 wordt onder andere een eerste aanzet gegeven om belastingterugsluizing

in het milieu-model te modelleren.
In het afsluitende hoofdstuk 9 is waarschijnlijk de conclusie dat een integraal milieu-

beleid met inzet van het gehele instrumentarium (een ’case-by-case’-benadering)

wenselijk is.

11







2. LEGTIMATIE VOOR HET VOEREN VAN MILIEU-BELEID

1. Inleiding

Reeds lange tijd is men zich bewust van de diversiviteit van de problematiek rondom
het milieu. Als gevolg hiervan zijn op nationaal en internationaal niveau vele plannen
- ontwikkeld en uitgevoerd. Men kan zich echter afvragen of de overheid gerecht-
vaardigd is om in ons leefmilieu in te grijpen. En zo ja, op welke wijze krijgt een
milieu-beleid dan vorm? Wij zullen in dit hoofdstuk trachten de legitimatie voor het
voeren van milieu-beleid te onderbouwen.
Om deze vragen te beantwoorden zal eerst een aantal kernbegrippen gedefinieerd
worden (paragraaf 2.). Ver.volgenls maken wij duidelijk dat vraagstukken met
betrekking tot het milieu een interdisciplinaire aanpak verlangen. Enkele rélaties
tussen milien/mens, milieu/economie en milieu/recht illustreren dit (paragraaf 3.).
De kern van dit hoofdstuk vindt men in paragraaf 4. waarin de motieven voor het
voeren van milieu-beleid uviteen worden gezet. Verder wordt aandacht besteed aan

de (internationale) beleidsruimte en doelstellingen van milieu-beleid (paragraaf 5.).
2. Begripsvorming

Het milieu-vakgebied is sterk in ontwikkeling. Een gevolg hiervan zijn vele
definities. In deze paragraaf wordt een poging gedaan hierin enige lijn aan te
brengen. Achtereenvolgens komen de begrippen milieu, ecosysteem, milieu-

verontreiniging en duurzame ontwikkeling aan de orde.
2.1. Het begrip milieu

Het begrip milieu heeft niet bij voorbaat een eenduidige betekenis. We kennen onder
andere sociale milieu’s, werkmilieu’s, woonmilieu’s en leefmilien’s. Het is dus van
belang duidelijk aan te geven wat met de term milieu bedoeld wordt. Bij de diverse
definities zijn twee vragen belangrijk. De eerste betreft de positie van de mens; is

deze dominant of gehjkgeschikt ten opzichte van andere organismen. De tweede is

i3




legitimatie voor het voeren van milicu-beleid

de vraag of de gevolgen van handelingen van levende organismen onder de definitie
vallen.

De eerste vraag dwingt tot een keuze tussen een antropocentrische dan wel een
ecocentrische benaderingswijze. In de antropocentrische benadering staat de mens
centraal; men kan het milieu beinvloeden. Vanuit deze gezichtshoek luidt de definitie:

"1, Het bezwaar van deze omschrijving

"milieu is de omgeving waarin de mens leeft
is dat de interdependentie tussen mens en milieu erin niet tot uifdrukking komt. Dit
geeft een statisch ka'rakter. aan de definitie. In de ecocentrische benaderingswijze be-
schouwt men de mens als een onderdeel van het milieu; hij is één van vele
organismen. Er is sprake van wederzijdse beinvioeding. Vanuit deze invalshoek luidt
een definitie van het milieu: "een verzameling van -uitWendi'ge factoren waarmee het
betrokken organisme direct of indirect in betrekking staat"?. Deze definitie maakt
echter nog niet duidelijk of de gevolgen van het menselijk handelen er ook onder
vallen, hetgeen wenselijk zou zijn. Schoof komt aan dit bezwaar enigszins tegemoet.
Milieu is volgens hem "de levende als dode materie (biotisch en abiotisch milieu),
zowel datgene dat van nature aanwezig is als de verbouwde en bebouwde
omgeving"®. In deze definitie treffen we alle elementen die een volledige
omschrijving van het begrip milieu in zich moet hebben aan. Zo is ook bijvoorbeeld

de ruimtelijke ordening, een gevolg van menselijk handelen, erin opgenomen.

2.2. Het begrip ecosysteem

De wetenschap die de relaties tussen organismen en het milieu waarin deze leven
onderzoekt, is de ecologie. Het milieu wordt in de ecologie opgevat als een complex
stelsel van ecosystemen. Een ecosysteem bestaat uit biotische, levende, en abiotische,

niet-levende componenten en geefi de samenhang weer tussen gemeenschappen
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1 Urgentienota milieuhygiéne, Tweede Kamer 1971-1972, nummer 11902, pagina 9

2 E.N. Neuerburg en P. Verfaille, Schets van het Nederlands milieuhveifnerecht, 1983, pagina 15

3 D.J.W. Schoof, Het Nationaal Milicubeleidsplan: kiezen voor winst, in Milisu 1989/4, pagina 106




legitimatie voor hel voeren van milieu-belead

binnen het milieu. Ecosystemen zijn niet statisch, maar "wankele binnen bepaalde
vaak onbekende tolerantiegrenzen bewegende functionele verbandén tussen
organismen en hun omgeving"*. Sleutelbegrippen zijn in deze context verstoring,
diversiteit en onzekerheid. Voorai het tekort aan informatie over bijvoorbeeld de
werking van en de samenhangen tussen ecosystemen leiden ertoe dat het beheersen

ervan op dit moment uitermate moeilijk is.
2.3. Het begrip milicu-verontreiniging

Eén van de gevolgen van het menselijk streven naar behoeftebevrediging is dat er
bij het produceren en consumeren van goederen en diensten afval ontstaat. Het
afvoeren van dit afval heeft gevolgen voor het milieu; er treedt 'milieu-verandering’
op. We kiezen als definitie de "hinderlijke of schadelijke kwalitatieve wijzigingen
in het milieu als gevolg van dé¢ afgifte van afval, die niet door de natuur kan worden
geassinileerd"®. De oorzaak van de vervuiling van het milieu ligt in deze benadering
bij de mens en niet bij andere organismen omdat het zelfreinigend vermogen van de

ecologie begrensd is.
2.4. Het begrip duui‘za-me ontwikkeling

De definitie van "duurzame ontwikkeling’ die alom, in navolging van het rapport Our
Common Future, gehanteerd wordt, luidt: een ontwikkeling die voorziet in de
behoeften van de huidige generatie zonder daarmee de mogelijkheden in gevaar te
brengeh voor toekomstige generaties om ook in hun behoeften te voorzien. Het
begrip 'duurzaamheid’ kan op twee manieren worden uitgelegd. In economisch
opzicht gaat het om het waarborgén van een duurzaam niveau van input van

produktiefactoren. In ecologische zin betreft het het in stand houden van de voorraad

4 H.R.J. Vollenbergh, Welvaart en milieu, ESB, 26-07-1989, pagina 725
5 M. de Clercq, Economische aspecten vin het vervuilingsbeleid, 1983, pagina 21
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natuurlijke hulpbronnen en het behoud van natuurlijke ecosystemen. De term
duurzame ontwikkeling beoogt beide met elkaar conflicterende opvattingen te dekken.

Daarnaast is er een tijdsaspect. De definitie legt een duidelijk verband tussen het

"hu-idige en het toekomstige milieu. Nu is er een bepaalde ’voorraad’ milieu; deze

wordt jaarlijks beinvloed door een ’stroom’ van milieu-vervuiling, respectievelijk

uitputting van natuurlijke hulpbronnen.

3. Milieu en omgeving

Er is een interdisciplinaire aanpak gewenst ter bescherming van het milieu. Om dit
te illustreren komen achtereenvolgens de relaties milieu-mens, milieu-economie en

milieu-recht aan de orde (respectievelijk in de sub-paragrafen 1, 2, en 3).

3.1. Milieu en mens

3.1.1. De functies van he{ milien

De natuur heeft talrijke gebruiksmogelijkheden of functies voor de mens. Functies
zijn eigenschappen van het milieu die de mens nut opleveren. Zij kunnen in vier
categorieén worden ingedeeld. _

Ten eerste heeft het milien de functie van produktiemiddel; de inputfunctie. Zo
fungeert water bijvoorbeeld als koel-, tran'sport- en vaarwater in de industrie en de
dienstensector en fungeert de bodem als input voor de landbouw. De tweede functie
is die van consumptiegoe&. Hierbij kan men denken aan de drinkwatervoorziening,
aan recreatie in natuurgebieden, etcetera. De derde functie is die van het opnemen
van het afval dat door de mens wordt voortgebracht. Het milieu ’ontvangt’ het afval
door lozing via het water, emissic in de lucht en door storting op of in de bodem.

Soms noemt de iteratuur als vierde functie van het milieu de iriformatiefunctieS,
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Hiermee bedoelt men de informatie, die het milieu verstrekt over ontwikkelingen van
het klimaat, bodemgesteldheid en de stand van flora en fauna. Deze informatie is de
overheid van vitaal belang voor het eventueel voeren van een adequaat milieu-beleid.
Door het tijdig onderkennen van bepaalde ontwikkelingen kan daar in het beleid op
worden ingespeeld.

Tussen de verschillende functies die het milieu vervult voor de mens, bestaat een
spanningsveld’, Deze spanning kan op drie manieren kan worden opgevat;
kwalitatief, kwantitatief en ruimtelijk. Vervuiling van het opperviaktewater door
bijvoorbeeld de industrie maakt dit water ongeschikt voor consumptie als drinkwater.
Er is derhdlve sprake van kwalitatieve concurrentie. Een watercentrale levert
drinkwater aan een huishouding. Op dat moment kan het water niet worden gebruikt
voor irrigatie in de landbouw; kwantitatieve concurrentie. Ruimtelijke concurrentie
vindt vooral plaats bij het gebruik van de bodem. Een voorbeeld is de concurrentie
tussen land en water. Het water van het Aralmeer in dé Sowjetunie wordt gebruikt
voor enorme irrigatieprojecten waardoor de hoeveelheid water in het meer afneemt

en verzilting optreedt - en de grondoppervlakte toeneemt.
3.1.2. De mens in ontwikkeling

In de loop der eeuwen héeft de relatie mens en milieu zich verder ontwikkeld.
Daarbij zijn globaal drie fasen waar te nemen. In de eérste fase was de mens volledig
afhankelijk van het milieu; het was toen overwegend een produktiefactor. De tweede
fase kenmerkte zich door uiteenlopende vormen wvan benutting (bijvoorbeeld
ontbossing) van het milieu. De direkte afhankelijkheid van de mens van het milieu
wordt kleiner. De derde fase vangt aan met de landbouw- en industriéle revolutie
in de 19e eeuw. De mens is nog slechts partieel afhankelijk van het milieu en de
inbreuk op het milieu als gevolg van zijn handelen wordt manifest. Grootschalige

produktie leidt tot een omvangrijk beslag op niet-vernieuwbare bronnen, zoals

7 R. Hucting, Nieuwe schaarste en economische eroci, 1979, fiagina 90-9]1. Zie verder paragraaf 3.2.1. schaarste en mitieu,
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mineralen. Belangrijk in deze laatste fase is de milieu-belasting van de mens. Ten
eerste door het verbruiken van niet-vervangbare hulpbronnen en ten tweede door het
als recipiént voor zijn afvalstoffen te gebruiken. In deze situatie is er sprake van een

steeds groter wordende aanslag op de stabiliteit van het ecosysteem.

3.2. Milien en ecenomie

3.2.1. Schaarste en milieu

De economie bestudeert de invloed van schaarsté op het menselijk handelen.
Schaarste staat verhoging van de welvaart, dat wil zeggen de behoeftebevrediging
van de mens, in de weg. Het milieu wordt steeds verder aangewend om in deze
groeiende behoeften door een toenemende wereldbevolking te voorzien. De gangbare
economische theorieén gaan er ten onrechte vanuit dat in het economische proces
geen waarde verloren gaat, ook als er overdadig gebruik wordt gemaakt van niet-
vervangbare natuurlijke hulpbronnen. Anderzijds zijn er ecologen die zo’n
economische ontwikkeling als een entropieverhogend proces beschouwen dat, als er
geen maatregelen worden genomen, onafwendbaar zal leiden tot de ondergang van
het menselijk leven op aarde®. Met andere woorden, het milieu stelt grenzen aan de

economische ontwikkeling. Wij delen deze laatste opvatting.

3.2.2. Wisselwerking tussen milieu en economie

We zijn hiermee aangeland op het raakvlak van economie en milieu, de milieu-
“economie. De relatie tussen beide is complex. Nijkamp vat de wisselwerking tussen

het milieu en de economie als volgt samen®:
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8 K.E. Boulding, The economics of the Coming Spaceship Earth, in Envirommental quality in a growing economiy (red. H. Jaret, Ballimore, 1966,

pagina 3-14); N. Georgescu-Rocgen, The entropy law and the economic proces. Cambridge, 1971

9 P. Nijkamp, Naar_een prijzenswaardig miliew?, 1979, pagina 3
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Tabel 2.1. Wisselwerking tussen milieu (M} en economie (E)

E | M
E ol b e
M 11 IV

Blok I geeft de interacties binnen de economie weer. De effecten van de economie
op het milieu zijn terug te vinden in blok II. Men kan hierbij onder andere denken
aan de vervuiling door schadelijke produktie- en consumptieprocessen. Blok Il omvat
de effectén van het milieu op de economie. Dit komt bijvoorbeeld tot uiting in
uitgaven voor recreatie, zoals natuurzwembaden. Tevens is het milieu leverancier
van vernieuwbare hulpbronnen. Tot slot in blok IV de interacties binnen het milieu.
De blokken II en III zijn onderwerp van de milieu-economie, met dikwijls als
raakvlak blok L

De milieu-economie kan verder opgedeeld worden in twee richtingen. De eerste
richting houdt zich bezig met het onderzoek inzake de niet-vervangbare hulpstoffen

en de tweede met de milieu-verontreiniging.
3.3. Milieu en recht

Een precieze omsc.hrijving van het begrip milieu-recht is moeiliik te geven.
Vooralsnog lijkt voldoende dat onder milieu-recht "dat gedeelte van het recht wordt
verstaan dat betrekking heeft op het fysieke milieu en dat kan worden toegepast om
problemen van verontreiniging, uitputting en aantasting te voorkomen of tegen te
gaan"'’, Omdat het milieu-recht hier omschreven is in relatie tot het verschijnsel

milieu-problematiek onttrekt het zich aan de klassieke indeling!! van het staatsrecht

10 W. Brussaard, Milicurecht, 1989, pagina 4

———t e}

11 J.M. de Meij, Inleiding tot het staatsrecht. 1986, pagina 11
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in ruime zin (zie ook paragraaf 3.3.3.); de twee grote blokken staatsrecht in enge

zin (constitutioneel recht) en het bestuurs- of administratief recht.

3.3.1. Bronnen van het staatsrecht
Uit het onderstaande schema blijkt dat er normen zijn van een hogere (internationale)
orde dan de grondwet'>. Op Nederlands grondgebied neemt de grondwet de

bepalingen van het Statuut in acht. De hi€rarchie tussen de verschillende regelingen

die order de grondwet staan is niet éénduidig.

Figuur 2.1 Verschillende vormen van 'regelgeving en hun onderlinge verhotding

Internationaal verdragen en statuut
niveaus ‘ besluiten volkenrechtelijke
' organisaties
Rijks niveau: grondwet
wet

algemene maatr. van Bestuur

‘ministeriéle regeling

Decentraal | provinciale verord. Verordening SER

niveau:
' waterschaps|gemeentelijke| verordening bedrijfschap
verordening verordening verordening produktschap

12 Indeling volgens J.M. de Meij, Inlciding tot het staatsrecht, 1986, pugine 101
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Het milieu-recht vindt men terug in bijna alle lagen van de hierboven in hiérarchische
structuur weergegeven rechtsregels, verdragen en verordeningen. Boven aan de
piramide kan men denken aan het sociale grondrecht van artikel 21 Grondwet: de
zorg van de overheid is gericht op de bewoonbaarheid van het land en de
bescherming van en verbetering van het leefmilieu. Voorts is er bijvoorbeeld de
milieu-hygiénewetgeving en de wetgeving die op het gebied van natuur- en

landschapsbeheer van kracht is, eicetera.
3.3.2. Administratief recht

Juridisch-technisch kan men onderscheidt maken tussen privaatrecht (ruilrechtigheid),
strafrecht (vergelding, resocialisering of preventie) en bestuursrecht (openbare
dienst)’®. Deze indeling is verder opsplitsbaar in materieel recht en formeel recht.
Regels van materieel recht geven aanspraken en verplichtingen; regels van formeel .
recht regelen procedures, vormschriften en bevatten organisatorische bepalingen. Het
milieu is vaak in het bestuursrecht geregeld. Voor een verdere uiteenzetting verwijzen

wij naar hoofdstuk 3.
3.3.3. Functionele indeling

Wij beschreven reeds eerder dat hei milieu-recht zich onttrekt aan de klassieke
indelingen van het recht; privaat- en publiekrecht en nationaal en internationaal
recht™. Immers, delen van de klassicke rechtsgebieden worden bij elkaar gevoegd
om milieu-problemen te voorkomen en/of tegen te gaan. In dit geval kan gesproken
worden van functionele rechtsgebieden; de rechtsstof wordt geordend naar de functie
die ze voor een bepaald maatschappelijk probleem kan hebben. Het geheel van

rechtsstof geordend naar de functie die ze voor het milieu kan vervullen, duiden wij

13 S.W. Couwenberg, Vakgroep Publickrecht, Erasmus Universiteit Rofterdzm, Staatkundig-juridische a2specten van de publieke sector, 1988,
pagina 5 -

14 W, Brussaard, Milieusecht, 1989, paging 7
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in het vervolg aan met directe regulenng.

4, Motieven voor milieu-beleid

Er zijn twee hoofdoorzaken van het milieu-probleem te onderscheiden. Ten eerste
is dat de *demografische druk’. De omvang van de wereldbevolking neemt steeds
toe. Mensen hebben ieder een deel van het milieu nodig om te vooriien in hun
primaire levensbehoeften. Dit leidt onder meer tot de vernietiging van tropische
regenwouden in Zuid-Amerika en Azié. De tweede oorzaak is de welvaartsgroei,
vooral die van de Westerse landen. Door de fixatie van deze samenlevingen op
behoeftebevrediging heeft men tot nu tot te weinig oog gehad voor de gevolgen
hiervan voor het milieu.

Rechtvaardigt deze problematiek ingrijpen door de overheid? Om op deze vraag een
antwoord te geven zullen wij nu eerst de motieven die achter het mi-li_eu:-beleid
schuilgaan onderscheiden (paragraaf 4.1.). Vervolgens onderzoeken we in paragraaf
4.2. wat voor een 'soort goed” milieu is, en proberen zodoende een verklaring te

vinden voor het al dan niet ingrijpen van de overheid ter bescherming van het milieu.

4.1. Soorten motieven voor milieu-beleid

Wij onderscheiden hier eenvoudigweg twee groepen motieven voor het voeren van
milieu-beleid: economische en overige.

Als economische redenen voor overhéidsoptreden noemen Koopmans en Wellink®:
- zuiver collectieve motieven;

- quasi-collectieve motieven; en

- monopolieposities.

In het kader van het milieu-beleid valt het derde motief af. Op de vraag wat voor

een soort goed het milieu 18 komen we hierna terug (paragraaf 4.2.).
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Aan de tweede groep motieven (overige) is tot op heden zo weinig aandacht besteed,
dat er eigenlijk nog niets over te zeggen valt. Een motief vanuit deze invalshoek zou
bijvoorbeeld kunnen zijn dat de overheid de taak heeft om het recht op een goed
leefmilieu als sociaal grondrecht te handhaven. Tevens kan men het voeren van
milieu-beleid rechtvaardiging indien wordt uitgegaan van de overheid als ’eigenaar
of beheerder’ van het milieu. Immers, wie bijvoorbeeld uiteindelijk afvalvervuiling
betaalt, hangt af van het antwoord op de vraag waar we het eigendomsrecht van
milieu leggen. Een eenvoudig voorbeeld kan dit verduidelijken. Heeft de luchtvaart,
als eigenaar van het geluid het recht, om geluidshinder te veroorzaken, dan moeéten
de omwonenden de stilte van haar kopen. Er ontstaat dan een markt in stilte. Hebben
de omwonenden daarentégen het recht op stilte, dan moet de luchtvaart lawaai bij
hen kopen. In dat geval is er cent markt in lawaai. Ten derde is het mogelijk dat de
overheid de afweging maakt en zodoende met behulp van hinderwetgeving en andere

instrumenten als beheerder van het milieu optreedt.
-4.2. Milieu: wat voor een goed?
4,2.1. Een vrij goed?

Lange tijd beschouwde men in de economische theorie het milieu als een vrij goed;
er was geen markt voor milieu. Een vrij goed is ’gratis’ omdat het niet schaars is.
-Al eerder stelden wij dat bepaalde aspecten van het milien thans als Sghaars (en dus

niet langer als vrij) aangemerkt moeten worden.
4.2.2. Een zuiver collectief goed?

Eigendomsrechten kunnen zowel individueel als collectief zijn. Is een bepaald goed
individueel bezit, dan is het in beginsel duidelijk wie de eigenaar is en de rechten
over dat goed mag uitoefenen. Goederen die collectief eigendom zijn, worden aan-

geduid met de term collectieve goederen. De overheid wordt dan als ’eigenaar of
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beheerder’ beschouwd. Wil een goed zuiver collectief van aard zijn, dan moet het
aan een tweetal eisen voldoen:
- niet-exclusiviteit; en

- niet-rivaliteit.

Niet-exclusiviteit houdt in dat het onmogelijk is individuen die niet voor een bepaald
goed wensen bij te dragen, het nut van het gebruik van dit goed te ontzeggen. Met
andere woorden; het goed is niet individueel toewijsbaar. Niet-rivaliteit houdt in dat
de aanspraken op een .goed van de é&n niet ten koste gaan van de ander. Anders
gezegd, het goed kan niet individueel geconsumeerd (afsplitsbaar) worden.

Voor bodem, water en lucht gaan we in kort bestek na in hoeverre het milieu voldoet
aan de voorwaarden van een collectief goed. Zo ja, dan is het een motief voor de
overheidsinterventie.

Voor de bodem zijn er vooral individuele eigendomsrechten. De grond is over
afzonderlijke personen en instellingen duidelijk verdeeld. Betreft het échter de grond
beneden een bepaalde diepte dan is er sprake van nationaal eigendom. Is de bodem
in het verleden vervuild, dan is het niet altijd eenduidig aan te geven wie hiervoor
verantwoordelijk is.

Rivieren, binnenwateren en soms ook delen van de zee (vergehjk bijvoorbeeld de
verdeling van het Continentale Plat op de Noordzee) zijn als een nationaal collectief

goed te beschouwen. Voor de wereldzeeén kan men moeilijk over nationale

“eigendomsrechten spreken. We hebben eerder te maken met een internationaal

collectief goed.

Analoog geldt dit voor de lucht. Het gebruik van het luchtruim boven landen is echter
weer wel gebonden aan nationale eigendomsrechten.

Aan de hand van deze. drie voorbeelden kan geconcludeerd worden dat er drie
vormen van eigendom zijn:

- individueel;

- nationaal; en

- Internationaal.
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Het milieu kan, afhankelijk van de situatie, worden ondergebracht in elk van deze
categorieén. Voor zover het milieu kan worden opgevat als een nationaal of inter-

nationaa! collectief goed, geeft dit een legitimatie voor overheidsoptreden.
4.2.3. Een quasi-collectief goed?

Quasi-collectieve goederen of bemoeigoederen zijn goederen die de overheid als
zodanig heeft bestempeld vanuit paternalistische motieven. Er zijn *merit goods” en
’demerit goods’. "Merit goods’ zijn goederen waarvan het verbruik door de overheid
gestimuleerd wordt, omdat zij er een hoger nut aan toekent dan de consumenten zelf.
Voor ‘demerit goods’ geldt het omgekeerde; ze worden naar de mening van de
overheid in een te grote mate geconsumeerd.

Wat zijn de criteria voor de overheid om een bepaald goed tot bemoeigoed te
bestempelen? Hartog geeft twee criteria’® vergissingen, respectievelijk
kortzichtigheid van individuen.

Wanneer kunnen individuen zich bij hun beslissingen omtrent het milieu vergissen?
Onder meer indien zij te weinig of onjuiste informatie hebben en indien (daardoor)
niet alle kosten in de prijs tot uitdrukking komen. Vanuit deze invalshoek kan het
milieu dus aangemerkt worden als een bemoeigoed en ligt er een taak voor de
overheid. |

Ten tweede is de tijdshorizon van individuen beperkt. In het algemeen kijkt men
zeker niet verder dan de eigen levensduur. De overheid wordt geacht een verdere
horizon te hebben en dus.ook de belangen van toekomstige generaties in haar
beslissingen mee te wegen!’. We vervuilen nu ons milieu en daarmee tevens dat
van ons nageslacht. De overheid lijkt de enige instantie die “de gewogen

welwaartssom over twee generaties adequaat”'® kan maximaliseren.

16 F. Harlog, Toegepaste welvaaristheorie, 1989, pagina 155

17 Ook kan men verondersicllen dat de overheid een korte tjdshorizon heefi en haar huidige politicke belangen 1ot uitgangspunt maaki

18 H.R.J. Vollenbesgh, Weivaari en milicu, ESB. 26-07-1989, pagina 726
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5. Milieu-beleid in Nederland? Beleidsruimte en doelstellingen

Uit paragraaf 4. blijkt dat er voldoende motieven voor de overheid zijn om milieu-
beleid te voeren. Maar hoewel Nederland op een groot aantal gebieden de milieu-
verontreiniging zelf te lijf zou kunnen gaan, is overduidelijk dat het milieu-beleid
toch voornamelijk in internationaal verband moeten worden vorm gegoten. Hierbij
moet men denken aan grensoverschrijdende problemen omtrent de verzuring (CO,),
mogelijke verandering van het klimaat, de ozonlaag, internationaal verhandelbare
milieu-onvriendelijke produkten, etcetera. Wij zullen achtereenvolgens in grote lijnen
het tot nu toe vormgegeven mondiale en Europese milieu-beleid kort bespreken
(paragrafen 5.1. en 5.2.). Ten slotte komen het doel en de onderdelen van het

nationale milieu-beleid aan de orde.

5.1. Mondiaal milieu-beleid

Internationale samenwerking op het gebied van milieu-bescherming kan langs de

‘volgende wegen gestalte krijgen’:

incidentele, bi- of multilaterale overeenkomsten;

permanente internationale overlegorganen voor specifieke probleemgebieden;

intergouvernementele organisaties; en

supra-nationale instellingen (zie paragraaf 5.2.).

Van incidentele, bi- of multilaterale overeenkomsten mogen geen grootse resultaten
worden verwacht op het mondiale vlak. Een dergelijk beleid stoelt al bij voorbaat
op een ad hoc basis. Voorbeelden van de tweede vorm van internationale
samenwerking zijn de Internationale Commissie ter Bescherming van de Rijn en het
General Agreement on Tariffs and Trade (GATT). In het laatste geval betreft het

onder andere afspraken over grondstoffen en produkten. De GA’I"I‘—afspr‘aken hebben
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dus slechts indirect invloed op het milieu.

De belangrijkste intergouvernementele organisatie is de Verenigde Naties (VN). Deze
instantie heeft zowel direct als indirect met het milieu-beleid te maken. Onder de VN
resulteert het United Nations Environment Program (UNEP). Dit orgaan fungeert
voor mondiale vraagstukken en de prdblemaﬁek van de internationale collectieve
goederen als een initiérend en codrdinerend orgaan. Zo speelde de UNEP een
belangrijke rol bij de totstandkoming van het verdrag ter bescherming van de ozon-
laag. Verschillende auteurs hebben de suggestie gedaan om een speciale organisatie
onder de VN op te richten met als doel te komen tot de codrdinatie van het mondiale
milieu-beleid. Het UNEP zou daarvoor als basis kunnen dienen. Bij de opzet van
zo’n VN-milieu-organisatie moet wel de verwachting bestaan dat andere intergouver-
nementele organisaties zich aan het beleid van die nieuwe instantie zullen
conformeren.

Een ander intergouvernementeel samenwerkingsverband is de Organisatie voor
Economische Samenwerking en Ontwikkeling (OESO). Zij concentreert zich met
name op het ontwikkelen van beleidsheginselen. Zo stond de OESQ in 1972 aan de

wieg van et principé ’de vervuiler betaalt’.
5.2. Het milieu-beleid van de Europese Gemeenschap

De Europese Gemeenschap is een bijzondere supra-nationale instelling. Zij is na de
- tweede wereldoorlog omwilie economische- en polernologische motieven opgericht.
De EG is de enige in haar ’soort’ die bevoegd is maatregelen te nemen die bindend
zijn voor de lidstaten. Dit heeft twee consequenties. Enerzijds heeft het EG-milieu-
beleid direct invioed op het nationale milieu-beleid en anderzijds is er een 'grote
betrokkenheid van de lidstaten bij het totstandkomen van het gemeenschappelijke
beleid via de overlegstructuren binnen de EG (Raad van Ministers, Europese
Commissie en het Europees Parlement).
De ontwikkeling van een gemeenschappelijk EG-milieu-beleid wordt door vier

factoren gekenmerkt. Ten eerste het feit dat de afzonderlijke staten de uitvoering van
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zo’n beleid niet mogen belemmeren, indien het eenmaal is vastgesteld. De maat-
regelen zijn, als zij aanvaard zijn, (formeel) immers bindend. In de praktijk blijkt
dit echter niet altijd. Overschrijding van de nationale grenzen is de tweede factor
achter de ontwikkeling van het EG-milieu-beleid. Ten derde is er de steeds vérder '
gaande Europese integratie, resulterend in een interne markt binnen de EG in 1992.
Ten slotte gaat er een remmende werking uit op (vergaande) Europese milieu-

maatregelen van de immer Sterke agrarische lobby.

5.2.1. Europees instrumentarium voor milicu-beleid

De EG beschikt in hoofdzaak over twee instrumenten voor de uitvoering van haar
milieu-beleid. Dat zijn de milieu-actieprogramma’s en de milieu-wetgeving.

Het EG-milieu-beleid ving aan in 1973 met het Eerste Milieu-actieprogramma. Tot

- nu toe zijn er vier van deze programma’s verschenen. Het zijn breed opgezette,

strategische stukken, waarin de beleidslijnen voor een periode van vier a vijf jaar
worden uitgestippeld. In de loop der tijd zijn de milieu-programma’s concreter
geworden, Overigens zjjn ze uitsluitend richtinggevend en hebben geen dwingend
karakter.

Want hoewel "politici en beleidmakers graag spreken over mooie plannen voor de
toekomst, delen zij over Europa een afkeer om ie- vast te leggen en te voorzien van
bindende vitspraken. over de realiseringstermijnen en financiering"*’. Toch zijn er-
wel internationale plannen, die in de goede de michting gaan, zoals bijvoorbeeld het
al eerder vermelde Rijn-actieplan (zie pa'ragra-af 5.1.) en het *Plan Bleuw’ voor de
Middellandse Zee. In dit laatste plan staat met name de Mediterrane problematick
als gevolg van het warme kiimaat centraal. Men kan hierbij denken aan de gevolgen
van gronderosie, het broeikaseffect, de ontbossing en de waterproblematiek. In 1975
is in Barcelona dit Mediterraan actieplan overeengekomen met alle landen die de

Middellandse Zee omringen.

28

20 G. Vonkeman, Vooruilzien in Europa - wat doen de buren? in Het mulieu: denkbeelden voor da 21ste eeuw, 1990, pagina 501




legitimatie voor het voeren van milicu-beleid

Van directer belang is de Europese milieu-wetgeving. Deze kent drie rechtsnormen;
de richtlijn, de verordening en de beschikking. Het meest gebruikte rechtsinstrument
bij het tot stand brengen van Europese milieu-wetgeving is de richtlijn®. Een
richtlijn is verbindend ten aanzien van het te bereiken resultaat voor elke lidstaat
waarvoor zij 1s bestemd. Aan de nationale instanties wordt de bevoegdheid gelaten
om vorm en middelen te kiezen (artikel 189). Richtlijnen leggen de lidstaten een
resuultaatsverplichting op die binnen een gestelde termijn behoort te worden
uitgevoerd en te worden verwerkt in het nationale recht. De lidstaten houden hierbij
het recht om gebruik te maken van hun nationale rechtsinstumenten.

Een verordening heeft een minder vrijblijvend karakter dan een richtlijn. Zij is in
alle opzichten bindend voor elke lidstaat.

Een beschikking kan zowel aan particulieren als aan Lid-Staten worden gericht.
Indien een beschikking tot een Lid-Staat wordt gericht, moet zij in beginsel eerst
worden uitgevoerd door de nationale instanties om rechtsgevolgen voor de burgers
te verkrijgen. Het verschil {(afgezien de adressering) met richtlijnen is dan beperkt.
De belangrijkste kenmerken van de verschillende in het verdrag voorziene typen
rechtsnormen leveren in schema het volgende beeld op®: (Uiteraard gedraagt de

praktijk zich niet altijd overeenkomstig dit schema).

Tabel 2.2. Typen rechtsnormen

1 Algemeen tidstaten en/fof Self-executing in al haar onderdelen.
particulieren

Individueel | Eén of meer iidstaten | Verbintenis t.a.v. het te bereiken
doel. In beginsel niet self-executing

| _ Eén of meer lidstaten | Verbindend in al haar onderdelen voor
Individueel en/ of particulieren | degene tot wie z1j is gericht, In
beginsel niet self-executing.

21 W. Brussaard, Milicurecht, 1989, pagina 495

22 F.L.M. Crijus, Het Burgpese perspectief van het Nederlundse stnatsrecht, 1984, pugina 114
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5.3. Nationaal milieu-beleid: doel en onderdelen

De argumenten voor het voeren van milieu-beleid door de overheid blijken

doorslaggevend. De vraag is vervolgens hoe zo'n beleid vorm moet l-érij gen, Het doel

van een milieu-beleid is het voorkomen en oplossen van milieu-problemen. Het Plan

Integratie Milieubeleid (PIM) definieert het als volgt®:

"milieu-beleid richt zich, als onderdeel van het overheidsbeleid, op het beschermen

en verbeteren van de kwaliteit van het fysieke milieu, met het oog op:

a. een goede kwaliteit van het milieu als voorwaarde voor de gezondheid en het
welbevinden van de mens, ook van toekomstige generaties.

b. de zorg voor ecosystemen, natuur en landschap ten behoeve van de mens,

maar ook uit respect voor het milieu als een waarde in zichzelf".

Het milieu-beleid kan worden onderscheiden naar drie deeigebieden®:
- milieu-hygiéne; ﬁ.et voorkomen of beperken van de verontreiniging van het milieu
(anti-vervuilingsbeleid).
- het natuur- en landschapsbeheer; het behoud, het beheer en de onthkkehng
van natuur en landschap (ruimtelijke ordening).
- het grondstoffen- en energiebeheer; het voorkomen dan wel beperken van
de uitputting van de grondstof-en energievoorraden in het milieu (beheer
van natuurlijke rijkdommen).
In dit stuk zullen wij onze aandacht met name tot het anti-vervuilingsbeleid en de

beheer van natuurlijke rijkdommen richten.

23 Plan Integratic Milicubeleid (PIM), Tweede Kamer, zitling 1982-1983, 18010, nummer 1, pagina 4

24 D.J.W. Schoof, Het Nationaal Mitieubeleidsplan: kiezen voor winst, in Milieu 1989/4, pagina 105;

M. de Clercq, Economische aspecten van hiel vervuilingsbeleid, pagina 37
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6. Slot

legitimalic voor het voeren van milicu-beleid

In dit hoofdstuk is onder andere een aantal argumenten die de overheid legitimeert
tot het voeren van milieu-beleid geillustreerd. Dit beleid vraagt om een
interdisciplinaire aanpak. In de navolgende hoofdstukken zullen wij hier terdege
rekening mee houden. De vraag die men zich vervolgens kan stellen is hoe een
milieu-beleid gestalte moet te krijgen. Voor het bereiken van langere termijn milieu-
doelstellingen zijn ondermeer tijd, een economisch draagvlak en een adequaat
instrumentarium onontbeerlijk. Wij zullen onze analyse echter beperken tof de milieu-

instrumenten.
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3. DIRECTE REGULERING

1. Inleiding

Op 25 mei 1989 is het NMP verschenen. Dit plan zet op milieu-gebiéd de strategie
uit voor de komende 20 & 25 jaar en is gericht op het bereiken van een duurzame
ontwikkeling. Voor de periode 1990-1994 bevat het NMP een groot aantal concrete
beleidsmaatregelen’. De NMP-strategie is in 220 acties en maatregelen uitgewerkt.
De instrumenten waarmee men het economische proces in de gewenste, duurzame
richtirig wil sturen is met name gebaseerd op overreding en regelgeving. Van de
voorgenomen maatregelen hebben er 63 betrekking op directe regulering?, 71 op
overreding en zijn 34 financiéle of economische prikkels in het vooruitzicht gesteld.
De normerende bevoegdheid van de overheid kan worden uitgeoefend door de
wetgevende, de uitvoerende of de rechterlijke macht, afzonderlijk of in samenwerking
en resulteert in het administratieve recht. "Het administratief recht is het recht dat
de overheid die zich actief bemoeit met de samerleéving het daarvoor nodige,
juridische instrumentarium biedt en tegelijkertijd het recht dat de leden van de
samenleving invloed op en bescherming tegen diezelfdé, zich met hen en hun
omgeving bemoeiende overheid moet geven"?. _

Bijna alle mili_eu—instrumenten.kennen een wettelijke basis (uitzonderingen zijn onder
andere voorlichting, zelfregulering en convennanten). Aan het opleggen van milieu-
heffingen, het verstrekken vzin milieu-subsidies, de introductie van retoursystemen
zitten ook een aantal juridische aspecten. Directe regulering, met als uiterste vorm
het verbod, staat daarin dus niet alleen en is tot op heden het meest gebruikte
instrument ter bescherming van het milieu. "Onder directe regulering wordt verstaan

het geheel van wetten en administratieve richtlijnen, waardoor de overheid aan de

1 Hoofdpunten Miljocnenrota en Rizksbegroting 1990, pagina 75

2 De term fysicke regulering uit het NMP heeft pliuts gemaakt voor de term directs regulering. Onder directe regulering wordt in het NMP-plus
verstaan; rechistreekse voorschrifien ten aanzien van bepaatde milieubelasiende activiteilen van bedrﬁjven en burgers (zie hoofdstuk 2,
paragraaf 3.3.3.). Direcle regulering. en fysicke regulering zijn synoniemen. In dit stuk wordt steeds direcle regulering gebruike.

3 H.D. van Wijk en. W, Konijnenbelt, Hooldstukken van het administeaticf recht, 1988, pagina 1
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vervuilers en eventueel aan de gehinderden gedragsnormen oplegt om de
verontreiniging te beheersen"*. Directe reguleringen hebben een dwingerid karakter.
Ter handhaving van deze rechtsregels zijn enkele sancties in het administratief recht
opgenomen zoals bestuursdwang, intrekken van begunstigende beschikking, een

dwangsom, administratieve boetes, strafrechtelifke maatregelen danwel een

combinatie van deze sancties’.

De meest voorkomende vorm waarin bedrijven momenteel

geconfronteerd is het feit dat men moet voldoen aan bepaalde wetten en voorschriften

op dit gebied (zie tabel 3.1.).

Tabel 3.1. Voldoen aan bepaalde milieu-voorschriften

met milieu worden

Hinderwet _ : 36 %
VAfvaistoffenwet ) . 28 %
Wet chemische afvalstoffen _ _ 21 %
Wet verontreiniging opperviaktewater 18_%
Wet geluidshinder . ) 16 %
Wet luchtverontreinigjng 16 %
Interimwet bodemsanering__ - 11 %
" Geen wetten van belang “ 35 %

Bron: Milieu een hele onderneming, KNOV/Amro, 1990

Steeds meéer bedrijven zullen in de nabije toekomst aan milieu-voorschriften moeten
voldoen, gezien het instrumentarium dat in het NMP is voorgesteld. Een analyse van

waarom dit non-marktconforme instrument veelvuldig gebruikt wordt lijkt op zijn

4 M. de Clereq, Economische aspecien van het vervuilingsheleid, 1983, pagina 179

5 Voor een volledig overzicht zie H.D. van Wijk en W. Konijnenbeli, Hoofdstukken van het administratief recht, 1988, hoofdsuuk 6
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plaats®.

Om daartoe te komen zullen wij in paragraaf 2. de verschillende vormen van directe
regulering onderscheiden. In paragraaf 3. beschrijven we de invulling van de
bevoegdheden van regelgevende instanties. Vervolgens analyseren we de argumenten
pro en contra directe regulering in het milieu-beleid respectievelijk in de paragrafen
4. en 5. Uit de slotparagraaf zal blijken dat een combinatie van doel- en

middelvoorschriften wenselijk is.
2. Indeling

Met het oog op de verscheidenheid van directe reguleringen is het gewenst een nader
onderscheid te maken nadr de methode, bron- en effectgerichte normen, vaste- en

variabele voorschriften en doel- en middelvoorschriften’.
2.1. Indeling volgens de methode

Voorschriften bestaan uit gebods-, verbods- en contractuele bepalingen.
Gebodsbepalingen verplichten de vervuilers om binnen een bepaalde tijd adequate
maatregelen te treffen. Verbodsbepalingen omlijnen het gebied waarbinnen econo-
mische activiteiten kunnen plaatsvinden met het oog op het beheersen van de milieu-
verontretniging. Bij contractuele bepalingen worden ddo_r de betrokkenen de
verplichtingen door middel van een algemene overeenkomst op zich genomen. Het

gaat hierbij om een overeenkomst tussen bedrijven en de overheid.

6 Argumenten ontleend san onder andere: M.P.H. Konen, Heffingen slechis beperkt toépasbaar in milicubeleid; ESB themanummer van 21-11-1989
Milicu en economie; VNO/NCW in Toepassing van financiéle instrumentien voor milieubeleid; SER-advies "Qur Common Future’, 1989,

7 De indeling is ontleend aan M. de Clereq. Econgmische aspecten van het vervuilingsbeleid, koofdstuk B. Hoofdstuk 3 van het SER-advies *Quy

Common Future’, 1989, is tevens gebaseerd op dit bock, masr specificeert nog verder. QOok van deze verdere specificatie hebben wif gebruik
gemaakt.

35




directe regulering

2.2. Brongerichte en effectgerichte normen

Brongerichte normen kan men indelen in activiteits-, produkt- en emissienormen.
Door middel van activiteitsvoorschriften gebiedt de overheid de vervuilers of de
hinderaars hun activiteit op een bepaalde manier uit te voeren, of {rerbiedt zij hen
op een bepaalde manier te consumeren of te produceren. Produkivoorschriften
reguleren de kwalitatieve samenstelling van goederen om schadelijk afval tijdens en
na gebruik te voorkomen. Een recent voorbeeld is het weren van CFK'’s in tal van
spuitbussen, Lozingsnormen leggen kwalitatieve en kwantitatieve voorschriften op
aan de lozing, zoals ondermeer vastgelegt in de Afvalstoffenwet.

Effectgerichte normen kan men indelen naar grenswaarden, richtwaarden en
streefwaarden. Deze normen geven meer economische vrijheid aan de betrokken
vervuilers hetgeen meer efficiéntie genereert.

Brongerichte maatregelen verdienen over het algemeen de-voorkeur boven effect
gerichte maafregelen, omdat de beheersbaarheid aan de bron groter is en er door één

bron meerdere effecten kiunnen worden veroorzaakt.

2.3. Vaste en variabele voorschriften

36

Vaste voorschriften variéren niet in de tijd. Variabele voorschriften daarentegen
verschillen onder invloed van de relevante omstandigheden. Men poogt de
wijzigingen van de externe factoren in de regulering te incorperen teneinde een
grotere doeltreffendheid en efficiéntie te bereiken. Zo kan de milieu-verontreiniging,
met als gevolg een aanslag op het milieu, verschillen in de tijd door schommelingen
in het zeifreinigénd vermogen van het milieu,

Een voortschrijdende norm is een bijzondere variant van variabele voorschriften
omdat in de loop van de tijd de normering steeds scherper wordt bijgesteld. Een
voordeel 1s dat de overeengekomen wettekst niet meer ter discussie staat (zoals wel
bij invoering van een heffing of subsidie), doch alleen de mate waarin de norm

verandert. Het milieu-beleid kan indien nodig aangescherpt worden zonder de
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introductie van nieuwe instrumenten.
2.4. Doel- en middelvoorschriften

Normstelling kan geschieden via vergunningenvoorschriften ten aanzien van techniek
(middelvciorschriften)- of ten aanzien van toegestaane hoeveelheden emissie (doel-
voorschriften).

Het is mogelijk via doelvoorschriften bedrijven meer vrijheid te geven bij de keuze
van bestrijdingstechnieken. Hierdoor is een doélvoorschrift vaak efficiént. Zowel de
overheid als bedrijven echter, kunnen vooraf niet altijd goed inschatten of de op de
markt voor handen zijnde technieken effectief zijn. Tevens is de controle op naleving
van doelvoorschriften door de permanente meetbaarheid een probleem.
Middelvoorschriften geven dan meer zekerheid omdat door installatie van de

- voorgeschreven technick automatisch aan de wettelijke verplichting is voldaan.
3. Kaderwet

Iedere wettekst kent een algemene strekking en een zekere duurzaamheid daar zij
bestand moet zijn tegen kleinere maatschappelijke ontwikkelingen. Omdat op het
milieu-terrein de omstandigheden snel kunnen veranderen, heeft de wetgever in het
verleden vaak voor de zogenaamde kaderwetconstructie gekozen. Een kaderwet houdt
een formeel kader in waarvan de invulling op een ander beslissingsniveau plaats heeft
door middel van bijvoorbeeld verordeningen. De invullirig zelf hangt af van de wijze
waarop de wetgever haar bevoegdheid overgeeft aan het (Iagere) beslissingsniveau.
Het overdragen van bevoegdheden kan plaatsvinden op drie manieren; attributie,
delegatie en het mandaat. Attributie kan omschreven worden als de toekenning van
een bestuursbevoegdheid door een wetgever aan een bestuursorgaan. Delegatie als
. de overdracht van een bevoegdheid van het ene bestuursorgaan aan een ander. Ten
slotte is een mandaat het uitoefenen van bevoegdheden door anderen dan het

uiteindelijk verantwoordelijke bestuursorgaan.
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De kaderwetconstrictie kent met name in Europees verband enkele complicaties. Als
ecrste probleem in het EG-beleid noemen wij het eigen bestuurlijke en
administratieve stelsel dat elke lidstaat heeft. De uitgevaardigde richtlijnen moeten
hierin worden ingepast. Juist dit kan grote problemen opleveren. Lid-Staten die
voorlopen op het Gemeenschapsbeleid blijken grote problemen te hebben met het
aanpassen van hun nationale wetgeving. Het blijkt meeilijker een reeds bestaande
administratieve procedure te veranderen dan een nieuwe in te voeren in een situatie
waar nog geen sprake is van regelgeving. Nederland heeft internationaal de reputatie
een vooruitstrevend milieu-beleid te voeren en is om deze reden al enige malen door
het Buropese Hof van Justitie veroordeeld wegens het niet nakomen van een richtlijn.
Een ander probleem vormt de controle op de naleving van de EG-wetgeving. De
handhaving van het Europese recht voltrekt zich op twee niveaus; op nationaal- en
Gemeenschapsniveau. Het Hof van Justitie is met het laatste belast. Met name de
EG-wetgeving op Gemeenschapsniveau kent beperkingen. Zo kan bijvoorbeeld Lid-
Staat A last ondervinden van volgens de richtlijnen verboden afvalstoffen, die door
Lid-Staat B in het water worden geloosd. Er blijken weinig tot geen mogelijkheden
hier tegen op te treden. De regelmatige voorkomende lozingen van West-Duitse

bedrijven in de Rijn en haar zijrivieren illustreren dit.

4. Argumenten pro directe regelge.ving
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Het is theoretisch mogelijk om taakstellend de beoogde milieu-doelstellingen af te
stemimen. Het effect lijkt bij doelvoorschriften bij voorbaat vast te staan indien een
een deugdelijk controle-intrumentarium voor handen is (voor de handhavings-
problematiek zie paragraaf 5.2,). Tevens kan er duidelijkheid worden verschaft over
de toe te passen middelen en geldt in beginsel het principe ’de vervuiler betaalt’,
omdat bijvoorbeeld bedrijven aan bepaalde *schonere’ produktietechnieken moeten
voldoen. Een verbod is een zeer effectief instrument indien een bepaalde vorm van
milieu-verontreiniging moet worden uitgebannen omdat de milieu-schade groot is.

Indien middelvoorschriften gelden luidt een ander argument voor directe regulering
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als milieu-instrument, dat er geen noodzaak is om één of andere heffingsgrondslag
te meten, zoals wel bijvoorbeeld bij heffingen. Dure permanente registratie van
emissies kan achterwege blijven, alhoewel men uiteraard wel moet meten of aan de
gestelde normen is voldaan en enig inzicht moet hebben in hetgeen er technisch
mbgelijk is. Dit motief geldt uiteraard niet voor doelvoorschriften.

Wellicht het belangnjkste argument is dat Nederland reeds een lange
regelgevingstraditie kent waarop makkelijker met algemene regels wordt aangesloten
dan met marktconforme instrumenten.

Bovendien grijpt directe regulering direct aan bij de te verminderen hoeveelheid
vervuiling, terwijl de kosten daarvan een afgeleide zijn. Heffingen daarentegen
grijpen aan bij de kosten van vervuiling, terwijl de vervuiligsreductie daarvan een
afgeleide is. Waarschijnlijk is ook dit een reden dat directe regulering zo vaak wordt
toegepast in het milieu-beleid. .

Verder zijn ingewikkelde bureaucratische procedures een voordeel voor bestaande
bedrijven, omdat toetreding tot de sector er door wordt bemoeilijkt en
oligopolistische sectoren zich kunnen stabiliseren. Of dit ook maatschappelijk een
voordeel is van dit milieu-instrument, valt te betwisten.

Bij het ministerie van VROM lijkt er een voorkeur voor directe regulering te bestaan
(zekerheid van uitkométen) . Dit geldt ook voor het ministerie van Financién, maar

dan met name om milieu-motieven buiten de belastingsfeer te h-m__lden‘*.
5. Argumenten contra directe regelgeving

De argumenten tegen directe regelgeving zijn vrijwel dezelfde als argumenten voor

marktconforme instrumenten. In dit gedeelte van de studie bespreken wij hen kort’,

& Voor collectieve lasten-druk zie hoofdstuk 4, paragraaf 6.

9 Argumenten ontleend aan onder andere:
Openbare vitoaven van april 1985, Quarles vaw Ufford, de Haes, Huppes en Kathman; -
Nentjes, Markiconform mitieubeleid, ESB, 27-4-1948;
Roscnthal, Ringeling en van Schendelen in Qpenbaar bestuur, 1987;
Onderzocksrapport van KNOV/Amro, Milicu cen hele ondememing, 1985,
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5.1. Efficiéntie

De overheid zal door onder andere directe regulering naar de grootst mogelijke
gelijkheld streven tussen sociale en private kosten (en dus tussen het marginale
sociale en het marginale_ private nut) om de welvaart te maximaliseren. Om de
optimale allocatie van goederen te bewerkstelligen, moeten beslissingen dus op de
juiste maatschappelijke kostencurve zijn gebaseerd. De overheid (en de private
sektor) heeft deze informatie niet en kan de milieu-doelstellingen op een goedkopere
wijze bereiken door dé individuele beslissingsmacht inzake produktie- en
consumptieprocessen met economische prikkels te beinvioeden.

Ten tweede is directe regulering in hoofdzaak statisch (in tegenstelling tot de
technische ontwikkeling) en geeft geen stimulans om verder te gaan dan de gestelde
norm. Verontreiniging kan dus in bepaalde gevallen efficiénter bestreden worden.
Waar zuiveringsinvesteéringen/kosten lager zijn dan door de regelgever ingeschat is
het (financieel) niet aantrekkelijk om met emissiebeperkingen een stap verder te gaan
dan bijvoorbeeld de vergunning eist. Regelgeving alleen leidt tot een 'niet meer dan
de wetgever vraagt’-mentaliteit. Dit probleem kan enigzins worden ondervangen door
het instellen van een voortschrijdende norm (zie paragraag 2.3.).

Regelgeving wordt vastgesteld voor herhaling van causale processen'. In geval van
een onjuiste beleidstheorie (gebrek aan gedetailleerde informatie) kan dit telkens tot
een zelfde fout leiden. Indien bijvoorbeeld bij het totstandkomen van een lozingsnorm -
het zelfreinigend vermogen van het milieu wordt overschat, kan dit tot aantasting van

meerdere (natuur)gebieden leiden.

5.2. Effectiviteit

Zeven van de tien bedrijven in het midden- en kleinbedrijf geven te kennen de

controle door de overhield op naleving van de milieu-voorschriften onvoldoende te
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vinden''. De effectiviteit van directe regulering staat met name door de
problematiek van de handhaving ervan ter discussie. Handhaving en uitvoering
vormen de achilleshiel van het milieu-beleid™.

Een geheel ander probleem doet zich voor bij het overdragen van bevoegdheden aan
een lager bestuursorgaan. Instanties die zich met de controle op en naleving van
milieu-voorschriften en vergumiingen bezighouden, intepreteren de inhoud van de
wet op verschillende wijze. Tevens hebben deze instellingen weinig prikkels om
hahdhaving af te dwingen. In de praktijk klagen bedrijven dan ook over verschillen

in milieu-beleid van diverse gemeenten.

Gezien de argumenten pro en contra directe regelgeving is het opvallend dat een
meerderheid van het midden- en IKeinbedrjf vindt dat de overheid een

vooruitstrevend milieu-beleid moet voeren.

Tabel 3.2. Nederlandse overheid moet een vooruitstrevend
milieu-beleid voeren

26 % 5%

| - = 3% 21 % 6 % .
“Reparatia o S6 % 28 % 6%
Groothandel e 22 % R
Dotaithand : 79 % 18 % 3 %
73 % 25 % 2%
R 66 % 3t % 3%
Yake i ed1enstverler‘:mg 59 % 36 6 %
D orasl o 7 % 25 % 4 %

Resultaten KNOV-Nipo onderzoekspanel, 1989

11 COmnderzocksrapport van KNOV/Amro, Milicn cen hele ondermeming, 1989

12 Tweede Kamer, Nationaal Milieubeleidsplan-plus. vergaderjaar 1989-199C, pagina 34
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6. Slot

Omdat normstelling kan geschieden via middelvoorschriften danwel door het
vaststellen van doelvoorschriften, lijkt een combinatie van doel- en middel-
voorschriften wenselijk™. Immers, een doelvoorschrift is vaak efficiént maar
anderzijds kan vooraf niet altijd goed worden ingeschat of de op de markt voor
handen zijnde technieken effectief zijn. Tevens is de controle van doelvoorschriften
een probleem. Middelvoorschriften geven dan meer zekerheid. Het verdient
aanbeveling om doelvoorschriften te voorzien van een voortschrijdende norm. Het
blijft dan financieel aantrekkelijk om met emissiebeperkingen een stap verder te gaan
dan een vergunning eist. Tevens kan door zo’n variabele norm het milieu-beleid,

indien nodig, relatief eenvoudig aangescherpt worden.

13 In het SER-advics "Our Common Future’, 1989, pagina 63, bestumt eens duidelifke voorkeur voor bel inzetien van doelvoorschrifien boven

middelvoorschrifien.
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4. HEFFINGEN

1. Inleiding

In dit hoofdstuk beschouwen wij de eerste van de drie te bespreken economische
milieu-instruimenten; heffingen, subsidies en verhandelbare emissierechten.
"Economic instruments pfovide, for the purpose of environmental improvement,
m.oﬁefary incentives for voluntary, noncoerced action by polluters”, aldus J.Boland
(aangehaald in QECD 1988).

Een milieu-heffing defini€ren wij hier ruim als ecn heffing' die in het kader van het
anti-vervuilingsbeleid wordt opgelegd. Vaak staat bij zo’n heffing het gedrag van
veﬁuilers om hun verontreiniging te beperken centraal danwel beoogt een heffing
de overheidsuitgaven te dekken. Tevens kunnen heffingen een reductie in produktie
en consumptie van goederen bewerkstelligen. Ten derde kan de produktiefactor
natuur ook belast worden om (te hoge) belastingen of overheidsuitgaven te verlagen.
De overheid kan het keuzegedrag van de actoren bij de besteding, verwerving en
verdeling van inkomens en verfnogen‘s beinvloeden. De hoogte van de heffing is af-
hankelijk van de gewenste omvang Véﬂ de reductie en van de prijselasticiteit van de
vraag naar eﬁ_ aanbod van het betreffende goed. In principe dient een heffing in het
milieu-beleid de wig tussen de marginale individuele kosten en de marginale
maatschappelijke kosten van vervuiling te overbruggen. De sociale kosten van milieu-
verviiling worden zo voor de afzonderlijke economische actoren zichtbaar gemaakt
(geinternaliseerd). Een milieu-heffing laat de economische subjecten vrij in de wijze
waarop de bestrijding van de vervuiling op de meest efficiénte manier kan
plaatsvinden. De grootste daling zal optreden bij de bronnen die de vervuiling het
goedkoopst kunnen bestrijden.

Veel economen denken dat heffingen theoretisch efficiénter zijn dan directe
regulering omdat heffingplichtige actoren de vrijhéid hebben een bedrijfseconomisch

optimale combinatie te kiezen van het bestrijden van de verontreiniging en het betalen

1 C. Goedhart definicert ecn heffing als “het verkiijgen door de overheid, met gebruikmeking van haar politicke en Uit deze voortviociende

economische macht, van geldstromen of goederen van particuliere huishoudingen volgens algemene door haar opgestelde normen”
(Hoofdlijnen van de leer der openbare financién, 1975, pagina 125)
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van een heffing over de restvervuiling. Ook genereert het gelijkheid van de marginale
bestrijdingskosten van de verschillende bronnen. Of deze economen het gelijk aan
hun zijde hebben zulien we in dit hoofdstuk onderzoeken.

Om daartoe te komen zullen nu eerst de verschillende heffingen onderscheiden en
beschreven worden. Vervolgens an_alyséren we de theoretische effecten van heffingen.
De argumenten pro en contra heffingen als marktconform milieu-instrument worden
respectievelijk in paragraaf 4. en 5. opgesomd. Vervolgens bescﬁrijv_en Wwe waarom

de overheid milieu-heffingen als collectieve last dient aan te merken.

2. Indelingen

Men kan heffingen indelen naar hun functie en naar de heffingssubjecten.
Belastingdifferentiatie vormt een stukje apart omdat heffingen dan in combinatie met
andere (milieu) instrumenten bekeken worden. Het onderscheid tussen groepen
hefﬁngen is uiterst moeilijk; zij lopen veelvuldig door efkaar heen, mede omdat alle
heffingen zowel een regulerings- als financieringsaspect kennen. Op korte termijn
overheerst vrijwel altijd het financieringsaspect terwijl ‘op langere termijn het

regulerende effect meestal toeneemt.

2.1. Indelinig naar functie

Naar gelang de intentie of functie die een milieu-heffing in het beleid zou kunnen
vervullen, maakt men onderscheid in regulerende produkt- en verontreinigings-
heffingen, kostenegaliserende-, bestemmings- en allocatieve heffingen?. Ten slotie

komen ecologische heffingen aan de orde.

2.1.1. Regulerende hefﬁngen

Een verontreinigingsheffing belast de uitstoot van schadelijke stoffen, terwijl een

2 M. de Clercq, Economische aspecten van het vervuilingsheleid, 1983, pagina 113
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produktheffing goederen belast die bij de produktie, het gebruik of in de afvalfase
milieu-schade veroorzaken.

Regulerende heffingen beogen substitutie-effecten op te roepen waardoor het milieu-
belastend gedrag wordt teruggedrongen. Hoe beter dit lukt des te geringer de
heffin gS()pbrengst zal zijn. De bepaling van het heffingstarief en de hefﬁngsgrondslag
zijn cruciaal om de voorgestelde doelstelling te realiseren.

Indien het doel volumevermindering is van het gebruik van een produkt, dan is het
heffingstarief afgeleid uit de gewenste mate van vermindering en de prijselasticiteit
van de vraag naar en het aanbod van dat produkt. Soms is een specificke substitutie
door een ander produkt wenselijk. Het tarief is in zulke gevallen gebaseerd op het
onderlinge prijsverschil. De derde mogelijkheid is dat tariefstelling gebaseerd wordt
op de kosten van particuliere preventie- en bestﬂjdingsmaatregelen op lange termijn.
Uiteindelijk zal bij een regulerende heffing het zuiveren van het produktieproces
worden afgewogen tegen de te betalen heffing. Een efficiénte heffing moet een
zodanige impuls teweeg brengen dat men een technologische verandering afdwingt.
Echter, niet in alle gevallen kan deze marktconforme heffing zo'n verandering
afdwingen. Voldaan' moet ondermeer zijn aan de voorwaarde dat er milieu-
vriendelijke alternatieven voor handen zijn of door de heffing worden gestimuleerd
zodat het beoogde doel kan worden bereikt®, Tevens moet een absoluut verbod van
een produkt/produktieproces niet aan de orde zijn (directe regulering ié dan het

aangewezen instrument).
2.1.2, Kosten-egaliserende heffingen

Kosten-egaliserende heffingen (sector heffingen) hebben als functie de financiéle
inspanningen, die verschillende vervuilers moeten dragen als gevolg van de hun
opgelegde beheersingsmaatregelen, gelijkmatig te verdelen binnen een sector. De

opbrengst wordt gegeven aan de vervuilers die in hoge mate zelf zuiveren. Een groot

3 Advies "Our Common Fuiure' van de SER publikaticnummer 6, 1989, pagina 67
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probleem ontstaat bij de praktische omslag van kosten over de verschillende bronnen.

2.1.3. Bestemmingsheffingen

Deze heffingen zijn gericht op het financieren van bépaalde bestrijdingskosten of
beleidskosten van de overheid. In tegenstetling tot regulerende heffingen waar
beoogde substitutie-effecten voorop staan, is bij bestemmingingsheffingen de bron
van inkomsten het primaire doel van de heffing.

De overheid kan deze heffing al dan niet aan een bepaalde doelgroep opleggen ter
financiering van maatregelen binnen diezelfde doelgroep®. Specifieke bestemmings-
heffingen brengen de kosten van een bepaalde vorm van vervuiling in rekening aan

een identificeerbare groep Vervuilers. De opbrengst van een dergelijke heffing dient

- de: door de milieu-verontreiniging veroorzaakte schade te vergoeden &f voor het

financieren van maatregelen die de gedupeerden treffen om de schade te voorkomen,

te beperken of op te heffen. De Clercq (1983) noemt deze heffingen compenserende

heffingen. Voorbeelden zijn onder andere heffingen die voortvloeien uit de Wet

Verontreiniging Oppervlaktewateren, riool- en reinigingsrechten en heffingen ter
financiering van mestverwerkingsinstallaties.

Algemene bestemmingsheffingen daarenteégen gebruikt de overheid wanneer er geen
identificeerbare groep vervuilers bestaat (erfenis uit het verleden) of wanneer het niet
wenselijk is de kosten in rékening te brengen aan de afzonderlijke gebruikers. Vanuit
het principe ’de vervuiler betaalt’ en om gedragsaanpassingen van de_ actoren te
genereren is met name een algemene bestemmingsheffing niet het primair aangewezen
instrument ter ondersteuning van het milieu-beleid. Men kan deze bestemmings-

heffing aanmerken als een belasting ter dekking van de algemene middelen.

2.1.4. Allocatieve heffingen

Allocatieve heffingen hebben als functie alle relevante externe effecten aan de

4 M. Bos, H. Merkus en E, Oskam maken dit onderscheid in Van bestemmingsheffingea naar milieu-belasting?, ESB, #7-11-1990, pagina 1053
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veroorzakende activiteit toe te rekenen teneinde een betere allocatie van middelen
in de samenleving te verkrijgen (schadelijkheidsheffingen). De neo-klassieke theorie
van internalisatie van deze externe effecten steunt met name op het werk van A.C.
Pigou. In contrast met allocatieve heffingen (de werkelijke schaarste in de prijs van
een produkt tot uitdrukking brengen) ‘staat bij een regulerende heffing het

verwezenlijken van bijvoorbeeld een bepaalde vervuilingsreductie centraal.
2.1.5. Ecologische belastingen

In‘dién een milien-heffing een brede grondslag heeft zodat er weinig nadelige effecten
voor de economie als geheel en positieve effecten voor het milieu zijn, is sprake van
een ecologische belasting. De structuur van de economie kan door de belasting op
de produktiefactor natuur worden aangepast (verlagen van belastingen en/of
uitgaven). Een ecologische belasting kent zowel een regulerend- ‘aIs een
financieringseffect (zoals _elké belasting), maar geen van beide effecten heeft het

primaat.
2.2, Indeling naar het heffingsubject

Het ministerie van VROM deelt pragmatischer in en onderscheidt verontreinigings-,
gebruikers-, produkt-, en administratieve hefﬁngens. |

" Een verontreinigingsheffing is een heffing die wordt afgestemd op de kwaliteit en
de hoeveelheid van de in het milieu te brengen schadelijke stoffen. Een gebruikers-
heffing baseert mien op de kosten van zuivering en verwijdering van afval.
Produktheffingen zijn toeslagen op vervuilende produkten. Een administratieve
heffing is een heffirig op basis van administratieve kosten. Men kan hierbij denken
aan de uit de Bestrijdingsmiddelenwet voortvloeiende leges voor vergunningen. Ook

op grond van de Kernenergiewet is een financi€le bijdrage vereist bij het verlenen

5 I.B. Vuos, De bruikbaarheid van buitenlandse economische instrumenten in het Nederlandse milieu-beleid, 1989, pagina 6
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van een vergunning voor het werken met stoffen en installaties die onder die wet

vallen.

Hieronder geven we een overzicht van {de meest voorkomende) verontreinigings-

heffingen, produktheffingen, looptijd en doelgroep®.

Tabel 4.1. Nederlande verontreinigings- en produktheffingen

”Lbopt{jd“

Hefting Thtentie O |'poelgrot _
waterverontreiniging B 1969~ bedrijven, huishoudens
chemisch afval B | 1981-1989 _ bedri jven _
vliegtuiglawaai B | 1983-2004 tuchtvaart maatschappijen
indqétrielawaai B 1983-1988 grote bedrijven
mestoverschictten B/R 1987- Landbouwbedri jven

Intentie

——

Hetfing VLooptijd 'Produk;én

;uchtverohtreinigin B 1972-1988 | fosiele brandstoffen

smeeroiie B 1975- 1988 smeerolién
__verkeersiawaai B 1981-1988 moterbrandstoffen

veevoeder B 1987- veevoeder

brandstof B 1988+~ fosiele brandstoffen

“B.= bestemmingsheffing ' R'=-régulérende.5e%fiﬁ§ -

Uit deze tabel blijkt overduidelijk dat de bron van inkomsten van milieu-heffingen
centraal staat in het Nederlandse milieu-beleid. Heffingen met een sterk regulerende
intentie worden nauwelijks toegepast. Wel kunnen bestemmingsheffingen achteraf

een sterk regulerend effect blijken te hebben (Wet Verontreiniging

Oppervlaktewateren).

6 Tabel ontleend aan J,B. Vos in De brujkbaarheid van buitenlandse econgmische instrumenten in_het Nederlandse milicu-beleid, 1989,
pagina 7 en 9 (ministerie van VROM)
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2.3. Belastingdifferentiatie

In het milieu-beleid wordt een scala aan instrumenten ingezet in het kader van een
’schonere’ leefomgeving. Een heffing kan samen met andere instrumenten gunstige
effecten realiseren. Een veelvoorkomende vorm is belastingdifferentiatie. Dit is een
combinatie van een héfﬁng op een vervuilend produkt en een belastingvoordeel op
een schoner alternatief (loodhoudende normale benzine was bijvoorbeeld 70,07 per
liter duurder dan loodvrije benzirie ten gevolge van accijnzen, hetgeen voldoende was
voor de producenten om loodhoudende benzine uit de markt te nemen’),
Differentiatie van belastingtarieven kent als bezwaren dat het niet (altijd) strookt met
de belastingharmonisatie van de E.G. en vaak moeilijk is aan te geven welk produkt

milieu-vriendelijk danwel milieu-onvriendelijk is.
3. De theorie

Bressers (1980) geeft aan dat het instellen van een milieu-heffing drie effecten
genereert; sanering, technologische ontwikkeling en vraag- en/of aanbod-
vermindering®. Deze onderwerpen komen achtereenvol géns in de subparagrafen 3.1,
3.2 en 3.3 aan de orde. Een heffing genereert buiten de door Bressers genoemde
effecten echter ook nog welvaartseffecten (3.4). Als laatste onderwerp van deze
analytische paragraaf illustreren we de werking van belastingdifferentiatie.

We lieten in paragraaf 2.1.1. zien dat een verontreinigingsheffing de uitstoot van
schadelijke stoffen belast, terwijl een produktheffing goederen belast die bij de
produktie, het gebruik of in de afvalfase milieu-schade veroorzaken. De heffingsbasis
van beide heffingen is verschillend. Wij houden hier in het navolgende terdege
rekening mee. In de eerste twee subparagrafen zal de mate van verontreiniging de

heffingsbasis zijn, terwijl in de laatste drie subparagrafen het aantal eenheden produkt

7 1.B. Vos, De bruikbanrheid van buitenlandse economische mstrumenten in het Mederlandse milieu-beleid. 1989, pagina 10

8 Paragraaf 3.1.en 3.2. zijn ontleend aan H, Bressers, Beleidsanalyse. de effectiviteit van milieuhelfingen, 1980, pagina 11-19
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de basis vormt.
3.1. Saneringseffect

~ Wat Bressers (1980) het saneringseffect van heffingen noemt, wordt hier vertaald
in de doelmatigheid van heffingen. Wij gaan er namelijk vanuit dat het op orde
brengen en instandhouden van onze ecologie zo efficiént mogelijk zal moeten

- geschieden.
Het in paragraaf 3.2. te bespreken effect van technologische ontwikkeling heeft ook
een duidelijk efficiéntie-aspect. Immiers, er wordt een afweging tussen toekomstige
baten van technologische ontwikkeling en huidige kosten van ’research and
development’ gemaakt. Op de kortere termijn echter, zal er een andere afweging

tussen bestrijdingskosten en de heffing plaatsvinden (zie figuur 4.1.).

Figuur 4.1, Saneringseffect van een heffing

Kosten/©pbrengsten
MBK MSK
P.
P /

O A B C
mate van verentreiniging

MBK: margmale bestrijdingskostenfunctie
MSK: marginale schadekostenfunctie
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In een situatie zonder milieu-heffingen, gegeven een gemiddeld activiteitenniveau in
een economie, wordt het natuurlijk leefmilicu ter grootte van OC belast’. De
marginale bestrijdingskosten (MBK) voor de individuele ondernemer zijn initieel 0
omdat de overheid de individuele lozingen niet belast (danwel niet in directe
regulering voorziet). De opbrengsten van bestrijding voor het individu zijn dan ook
nihil.

In een situatie met door de overheid opgelegde milieu-heffingen (OP) wordt de
feitelijke mate van verontreiniging teruggebracht (met BC) omdat het minder
vervuilen voor een individu nu ook opbrengsten genereert. Door de heffing zal ieder
individu een zodanig niveau van ver.wiling “kiezen dat zijn  marginale
bestrijdingskosten niet lager zijn dan het tarief van de heffing. Hij krijgt de grootste
netto baten door de vervuiling zover terug te dringen dat de kosten van de laatst
gesaneerde eenheid vervuiling gelijk zijn aan de voor die eenheid uitgespaarde heffing
(MBK =heffing)!°. Een verdere vervuilingsreductic is inefficiént omdat dit per
eenheid vervuiling duurder is dan de te betalen heffing.

Van een zogeheten Pigoviaanse heffing (OP") is sprake indien zo’n emissiereductie
gerealiseerd wordt (ter grootte van AC) dat de marginale bestrijdingskosten gelijk
zijn aan de marginale schadekosten (MBK=MSK). Deze situatie is optimaal maar
in de praktijk moeilijk te beschouwen. Immers, de marginale schadekostenfunctie

is onbekend.
3.2. Schonere technieken

Naast de in paragraaf 3.1. - beschreven korte termijn afweging tussen
bestrijdingskosten en de heffing, genereert een milieu-heffing ook een langere termijn
effect. Een milieu-heffing moet immers een zodanige impuls teweegbrengen dat een

technologische verbetering wordt afgedwongen. In een voorstelling analoog aan

9 Immers, indien cen ondernemer geen activileiten oniplooit zijn de marginale bestrijdingskosien nihil

10 De marginale bestrijdingskosten zijn voor iedere vervuiler gelijk
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figuur 4.1. kan men zich de prikkel om minder vervuilende technieken te zoeken als

volgt voorstellen.

Figuur 4.2. Technologische-ontwikkelingseffect van een heffing

Kosicn/opbrengsten
! MBK, MSK
MBK,
E D
P /
0 A B c

mate van vefontreiniging

MBK1: niarginale besirijdingskosten voor technologisthe ontwikkeling
MBK2: marginaic bestrijdingskosten na technologische ontwikkeling
MSK ; marginale schadekostenfunctie

OF  : heffing

Gegeven de marginale bestrijdingskostenfunctie MBK1 van een individu wordt het
milieu ter grootte van OC belast. De individuele marginale bestijdingskosten zijn
initieel O (zie paragraaf 3.1.). Omdat de regelgevende instantie de marginale
schadekosten niet kent, worden deze per definitie over- of onderschat. De marginale
schadekostenfunctie is hier ver van de oorsprong geillustreerd omdat wij ver-
onderstellen dat de overheid deze functie onderschat'’.

De overheid wenst de vervuilingsemissie te reduceren en voert hiertoe een heffing
(OP) in om de wig tussen marginale private kosten en marginale maatschappelijke

kosten enigszins te verkleinen. (Zij kan echter, zoals gezegd, geen Pigoviaanse

11 In geval van overschatling dient de marginale schadekosienfunctie evenwijdig richling de mate van verontreinigings-as e verschuiven;
Deze simatic is ecologisch wenselijker onder het mowo *If you err, do it on the safe side’
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heffing opleggen omdat de maatschappelijke schadekosten miet bekend zijn). Als
gevolg van de heffing stijgen de marginale bestrijdingskosten tot P en de
vervuilingsemissie neemt af met BC. Minder vervuilen levert het individu nu iets op.
De stijgende kosten als gevolg van de milieu-heffing (= de te behalen voordelen)
stimuleren de ondernemer om tot een schoner produktieprocede te komen. De
marginale bestijdingskosten-functie (MBK) zal hierdoor verschuiven. De curve draait
vanuit C' richting de oorsprong (MBK;) en leidt tot een afname van de
vervuilingsemissie met AB. Door de technologische vooruitgang kan de individuele
ondernemer ABDE aan heffingen uitsparen. Indien dit uit te sparen bedrag groter
is dan de investering in schonere technieken, levert bestrijding voor het individu iets
op. De overheid ziet haar belastingopbrengsten met ABDE dalen (financieringseffect)
en de vervuiling met AB reduceren (regulerend effect). Verdergaande technologische

vernieuwing en emissiereductie is voor het individu niet efficiént (zie paragraaf 3.1.).

3.3. Vraag- en/of aanbodefTect

Vraag- en/of aanbodmutaties van produkten kunnen optreden als gevolg van
veranderingen in prijsverhoudingen. Een heffing kan aan de producent, de consument
of beiden worden opgelegd. De mate waarin de heffing ook daadwerkelijk gedragen
wordt door consumenten en producenten hangt af van de prijselasticiteit van de vraag
naar €n het aanbod van een bepaald goed (Wet van Dalton). Wij zullen dit analytisch

en grafisch toelichten voor een gesloten volkshuisvesting.

De vraagfunctie van een consument naar een bepaald aantal eenheden produkt Q,,

luidt als volgt'®:

1. Q, =op- (P, - ) (waarbij P, = de consumentenprijs)

12 Ook punt I kan als draaipunt fungeren

13

o, ey, By en B, allen groter dan nul
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De aanbodfunctie van een producent:
2. Q=8+ B,(P,-By) (waarbij P, = de producentenprijs)

Tevens wordt uitgegaan van evenwicht (Q"'=Q,’=Q,” bij P, en P.). Bij de

afwezigheid van een milieu-heffing geldt:

Relaties 1 t/m 3 leiden tot:
Pp- - Pc- = (a'o + alag_ . ‘BO '+' B_lﬁz)/(al + Bi) cn
Qi = [By(og +aj0y) + oyl - BB/ ey + By).

Indien men een heffing (h) oplegt aan de consumenten, ontstaat een wig tussen de

consumenten- en de producentenprijs:
3. P,=P,+h

Als gevolg van de heffing stijet de consumentenprijs en dalen de producentenprijs

en de produktie/consumptie van het goed:
P = (ag + oy, - By + BB, + B,hY/ (a; + B));
P = (ap + oy, - By + B8, - agh)/ (e, + B) en
Q7 = [Bilog + ayon) + ay(By - ByB,) - 8,01/ (e, + B)).

Wij zullen het bovenstaande grafisch illustreren:
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Figuur 4.3. Vraag- en aanbodeffect van een heffing
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Als gevolg van de door de overheid opgelegde heffing (het geblokte lijnstuk) ter

grootte van P."P.” verminderen de consumenten hun vraag en de producenten hun

aanbod met Q" Q". De opbrengst voor de overheid wordt geillustreerd door de

rechthoek RSP."P,”.

De mate waarin de heffing ook daadwerkelijk door de consumenten wordt gedragen

(is niet hetzelfde als afgedragen of betaald) hangt af van de prijselasticiteit van de

vraag (o) en het aanbod (8,). Dit kan worden verklaard aan dé hand van relaties 1.

en 2. De prijselasticiteit van de vraag (¢) en het aanbod (¢,) kan men als volgt

definiéren':

‘Waarin:
3P, = B, + A)
8P, = -a,bl{er, + B)
8Q = .o, hle, + B

P’ = (o + oy ~ By + 0,80/ (cq + B

= {og + oo - By + B8/, + B

Q = [Bylog +eyay) + By - B8V (e, + B}
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€. = (OP/P)(6Q/Q) = -o * PJ/Q,
& = (BPPJ’P_)/(é'Q/Qu) = B, *P,/Q,

Uit 6P, = B,h/(«, + B)) en 6P, = -a;h/(a; + B)) volgt dat indien:
- de vraag volledig elastisch is (o, =), 6P, = Q en éP, = -h

- het aanbod volledig elastisch is (B, =o0), P, = h en éP, = 0

Men kan nu de conclusies trekken dat indien de vraag volledig elastisch is, de
producenten de opgelegde heffing volledig dragen en indien het aanbod volledig

elastisch is, de consumenten de opgelegde heffing volledig dragen.

3.4, Welvaartseffecten van een heffing
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Vanuit een milieukundige invalshoek lijken heffingen effectiever naarmate de
prijselasticiteit van de vraag van goederen toeneemt (paragraaf 3.3.). Men dient
tevens de private en maatschappelijke welvaartseffecten verbonden aan het heffen

van belastingen in ogenschouw te nemen. Wij zullen dat kort illustreren.

Private welvaartskosten
In figuur 4.4. woidt uitgegaan van de evenwichtige situatie P, Q. Door de

introductie van een heffing ter grootte van P,”’P,”” neemt het consumentensurplus

~ af; oppervlakte TSP,”P., Tevens daalt het producentensurplus; opperviakte

RTP,P,”. De overheidsinkomsten stijgen, echter niet genoeg om de producenten en
consumenten te compenseren voor hun verlies; rechthoek RSP, P,™. Per saldo blijft

de niet te compenseren driehoek STR over; de excess burden.
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Figuur 4.4. Private welvaartsverliezen van een heffing; de excess burden is STR

P A
\ S
P :
T
Pct= Pp*
U,
P, v
R
0 Q™ Q° Q

Maatschappelijke welvaartskosten _

Indien het belaste produkt vervuilend is, zijn er aan het heffen van belastingen ook
positieve welvaartseffecten verbonden. Individuen baseren hun gedrag immers op
de private aanbod- en vraagcurven waarin geen rekening met externe effecten wordt
gehouden. Het gaat hierbij om effecten van het gedrag van consumenten en
producenten, voor zover deze niet tot uitdrukking komen in prijzen en zich dus laten
gelden buitgn het marktmechanisme om. Indien nu wel rekening met externe effecten
wordt gehouden, dient een maatschappelijke aanbodfunctie (A,..) te worden
opgenomen'®. Deze functie geeft de marginale sociale kosten bij verschillende

eenheden produkt Q weer. In figuur 4.5. stellen verder V en A

privaat privaat

respectievelijk de de private vraag- en aanbodcurven voor.
In paragraaf 3.1. werd opgemerkt dat van een Pigoviaanse heffing (ter grootte van
P PP ") sprake is indien de maatschappelijke kosten gelijk zijn aan de

maatschappelijke opbrengsten.” In deze sitnatie zullen de negatieve private

15 We gaan uit van negatieve externe effecten dic ontstaan bij produktie en consumpieprocessen, danwel tijdens de afvalfase. Aan de positieve exlemne
effecten van het milicu (bijvoorbeeld recratie in de bossen) wordt hier voorbijeegaun.
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welvaartsverliezen (de excess burden weergegeven door drichoek STR)
overgecompenseerd worden door de ecologische welvaartswinsten (vierhoek SRTX).

Per saldo resteert een welvaartswinst ter grootte van de gearceerde driechoek STX.

Figuur 4.5. Ecologische welvaartswinsten van een heffing; de vierhoek SRTX
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.P;Opt vprivaat

0 Qo g 0

3.5. Belastingdifferentiatie

In tegenstelling tot de subparagrafen 3.1. en 3.2., waarin wij de w‘erking van een
verontreinigingsheffing analyseerden, beschouwen wij hier wéderom de produki-
heffing. Indien de over_heid een milieu-heffing legt op een vervuilend produkt
enerzijds en (impliciet of expliciet) een relatief belastingvoordeel geeft aan een
>schoner’ alternatief anderzijds, is sprake van belastingdifferentiatie. Om dit te
illustreren  veronderstellen wij een economie wadrin slechts twee produkten
geproduceerd en geconsumeerd worden; een vervuilend- en een ’schoon” produkt™.
De produkten zijn substitueerbaar. Een nutsmaximaliserend individu besteedt zijn

gehele inkomen aan beide produkten, gegeven de prijzen van de produkien en

16 Voorbeeld ontleend aan J.J. Krabbe en W.1 H. Heljman, Economische theorie van het milieu, [986, pagina 54-53
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gegeven zijn nutscurve. Analytisch kan men dit als volgt illustreren’:

U = oy
2. Y = PO + PV
Max. L = O*V'® + 7(Y - P,O -P,V)
3. o6U/80 = aO='Vi - 7P = 0
4. UV = (1-a)0°V= - 7P, = (-
5. p, = P’ +h
6. P, = P, - s
7. Oh = Vs

Als vorm voor de nutscurve van een individu is gekézen voor een Cobb-Douglas
functie. Het individu ontleent alleen nut aan milieu-vriendelijke en milteu-
onvriendelijke goederen. Zijn inkomen Y wordt volledig besteed aan beide goederen.
Hij zal trachten zijn nut te maximaliseren gegeven de budgetrestrictie, hetgeen in de
vergelijkingen 3 en 4 resulteert. Vergelijkingen 5 en 6 brengen de invloed van een
eventuele heffing, respectievelijk die van een eventuele subsidie tot uitdrukking. De
laatste vergelijking veronderstelt dat het subsidiebedrag waarvan het individu
profiteert gelijk is aan het bedrag dat hij aan hefﬁrﬁgen’ bétaalt en draagt er zorg voor
dat de bestedingen van de uit de heffing verkregen middelen niet buiten beschouwing
hoeven te blijven. De aanwendingsrichting van de uit milieu-heffingen réesulterende
overheidsinkomsten kan immers vastliggen (gecompenseerde heffing volgens de
Wabm-bepalingen).

Om de werking van belastingdifferentiatie te beschouwen onderscheiden we drie

u = individoele welvaarl Y = individueel inkomen

P, = prijs milicu-onvriendelijk goed P, = prijs milieu-vriendelijk goed

) = idem exclusicf heffing P,/ = idem exclusief subsidie

o = hoeveelheid miliev-onvriendelijk produkt A% = hoeveclheid milieu-vriendelijk produkt

h = milieu-heffing per cenheid consumptiegoed 5 = milieu-subsidic per eenheid consumptiegoed
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varianten, te weten; een optimum zonder heffing, een optimum met een heffing en
ten slotte een optimum met een heffing op het vervuilende produkt en een subsidie

op het alternatieve ’schone’ goed.

Situatie 1

Een optimum zonder heffing wordt gevonden in vergelijking 1 t/m 4 (h=s=0).
Gegeverx zijn inkomen Y en de prijzen P, en P,, zal het individu een hoeveelheid van
V en O consumeren haar rato van de omgekeerde onderlinge prijsverhouding;

V/O = (1-a)P/aP,. Bijvoorbeeld punt §, in figuur 4.6.

Figuur 4.6. Effect van een milieu-heffing op een milieu-onvriendelijke goed
A%

/e, |E

\G F

B A y/(rt+m) Y/ 0O

Situatie 2
De overheid wil een meer miliéu—vriendelijke consumptie of produktie bevorderen
door het verbruik van het milieu-onvriendelijke goed (O) te belasten (vergelijking

1 t/m 5). Aan de opbrengsten van de heffing wordt hier vooralsnog geen aandacht
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besteed'®. Een heffing (h) verhoogt de prijs van het vervuilende produkt van P’
tot P,” + h en maakt het produkt daardoor minder aaritrekkelijk. De budgetlijn door
S, (lijn EF) draait richting S, (lijn EG). Immers, gegeven zijn inkomen Y kan het
individu nog steeds de hoeveelheid Y/Pv aan milieu-vriendelijke goederen besteden
maar slechts Y/(P,” + h) aan milieu-onvriendelijke goederen. Indien beide goederen
niet-inferieur zijn, neemt de geconsumeerde hoeveelheid van O af (met AB)_, terwijl
die van het milieu-vriendelijke produkt (V) toeneemt (met CD). Het optimum
verschuift ten gunste van het ’schonere’ alternatief door de opgelegde milieu-heffing;
bijvoorbeeld punt S,.

Maar het is niet op voorhand duidelijk of de consumptie of produktie van het milicu-
onvrendelijke goed zal dalen door de prijsverhoging. Dit is mede afhankelijk van
de ligging van de indifferentiecurve van het individu. De mate waarin het milieu-
onvriendelijke goed meer/minder geproduceefd of gééonsumeerd wordt, valt af te
lezen aan de gestegen onderlinge prijsverhouding (P/P,) ten opzichte van situatie
1; VIO = (1-a)(P,’ + h)/oP,. Indien beide produkten niet-inferieur zijn, zal de
consumptie of produktie van het vervuilende produkt afnemen en van het *schone’
alternatief toenemen; bijvoorbeeld punt S,. Alleen in het specifiecke geval dat een
milieu-onvriendelijk *Giffen-goed’ belast wordt, zal als gevolg van de milieu-heffing
de produktie of consumptie van die goederen toenemen (bijvoorbeeld punt S, in
figuur 4.6.)!*. Wel is op voorhand duidelijk dat als gevolg van de heffing het de
koopkracht van het individu afneemt. Gegeven relatie 1 daalt het individuele nut (van
U, naar U, of U,).

Situatie 3
Als laatste onderscheiden we een optimum dat bereikt wordt indien de overheid
belastingdifferentiatie toépast door het vervuilende produkt te belasten en het

’schonere’ alternatief te subsidiéren (vergelijking 1 t/m 7).

18 Zie situatic 3

19 Giffen-goederen zijn infericure gocderen met cen positicf verlopende vraageurve, dic in de prakiijk zelden voorkomen
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De onderlinge prijsverhouding (P,/P,) stijgt nog sterker dan in situatie 2, hetgeen
voor 'normale’ milieu-onvriendelijke goederen een extra daling - en voor 'normale’
milieu-vriendelijke goederen een extra stijging - in produktie of consumptie betekent;

V/O = (1-a)(P,” + h)/a(P, - 5). Bijvoorbeeld punt S, in figuur 4.7.

Figuur 4.7. Effect van een heffing op een milieu-onvriendelijk
'normaal-’ en ’Giffen-goed’

Fro

0 S Y/(P,'+h)  ¥/P, O

Indien echter het miliev-onvriendelijke produkt een ’Giffen-goed’ is en de
belastingopbrengst niet rechtstreeks wordt teruggegeven, zal de produktie of
consumptie van dit goed toenemen (bijvoorbeeld punt Sg). Men moet- men zich echter
wel bedenken dat dit laatste geval, een ’_miIieu—Giffén-~goed’ ,een zuiver hypothetische
is.

Het verlenen van een milieu-subsidie (naast de belastingheffing op het vervuilende
produkt) genereert een analoog effect als belastingheffing in situatie 2; dit effect is

nu alleen sterker. De overheid kan hetzelfde consumptie- of produktiepatroon
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realiseren door de heffing ten opzichte van situatie 2 te verhogen. Tevens kan een
milieu-vriendelijkere produktie/consumptie gerealiseerd worden door beide goederen

te belasten en een deel van de heffingsopbrengst aan te wenden.

Na de theoretische beschouwing over de werking en de effecten van heffingen, zullen
we in paragraaf 4. en 5. achtereenvolgens de pro’s en contra’s van heffingen
bespreken om een standpunt te kunnen bepalen over de bruikbaarheid van heffingen
in het milieu-beleid. Eerst echter nog twee kleine kanttekeningen.

Voor de inzet van heffingen is onder meer kennis vereist over de prijselasiciteit van
de vraag naar - en het aanbod van goederen en de private bestrijdingskosten bij elk
relevant niveau van vervuiling van iedere homogene groep vervuilers. Immers, de
regelgevende instantie dient de private bestrijdingskostenfunctie enigszins te kennen
om een heffinghoogte vast te stellen die een bepaald vervuilingsreducerend effect
genereert.

Voorts is de kennis van de causale relatie input en vervuiling van cruciaal belang.
Om vervolgens tot een adeguate heffingbasis te komen kan men gebruik maken van
meting. Dit kan op een aantal manieren geschieden. Ten eersté kan men speciale
meettoestellen plaatsen bij de vervuilingsbronnen. Deze registreren continu de
kwantiteit en kwaliteit van schadelijke lozingen (kostbaar). Ook behoort het periodiek
monsters némen tot de mogelijkheden. Machines vooraf testen en aan de hand van
produktiecijfers de omvang van de lozing vaststellen, is een derde optie. Als laatste

willen we een aangiftesysteem met periodieke controle noemen.
4. Argumenten pro milieu-heffingen
In de literatuur is reeds vaak bepleit "dat heffingen zich van directe regulering

onderscheiden door grotere efficiéntie en lange-termijn effectiviteit"?, Wij noemen

hier een aantal van de argumenten die deze stelling onderbouwen.

20 A. Nentjes in Preadviczen van de Koninklijke Vereniging voor de Stathuishoudkunde, (red. Nijksmp en Verbruggen), 1990, pagina 159
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Ten eerste werkt de overstap naar marktconforme milieu-instrumenten
deregulerend”’. Een aanwijzing (en niet meer dan een aanwijzing) is dat in de Qost-
europese centraal-geleide economieén, die een beleid van voorgeschreven prijzen
hebben gevolgd, sprake is van ondoelmatige produktie, ernstige milieu-
verontreiniging en volledig zijn vastgelopen met hun stelsel van ’command and
control”. Economische instrumenten kunnen met behulp van markten de veelheid van
relevante milieu-informatie beter verwerken dan de overheid en zodoende een betere
allocatie van produktiefactoren genereren. |

Voorts is een belangrijk voordeel van milieu-heffingen ten opzichte van directe

"regulering dat de zuivering daar plaats vindt waar zij tegen de laagste kosten kan

" worden uitgevoerd en er een continue prikkel blijft bestaan om naar innoverende

schonere technicken en processen te zocken en deze te installeren. Waar
zuiveringsinvesteringen/kosten lager zijn dan door de regelgever ingeschat, kan het
financieel aantrekkelijk zijn om met emissiebeperkingen een stap verder te gaan dan
bijvoorbeeld een vergunning eist.

Ten derde willen wij een mogelijk positieve effect van milieu-heffingen op de
werkgelegenheid noemen. Indien naast de traditionele produktiefaktoren arbeid en
kapitaal nu ook natuur(vervuiling) belast wordt, kan een milieu-heffing een toename
van de inzet van arbeid realiseren eh een grotére investeringsbereidheid genereren
(indien de belastingen op kapitaal en/of arbeid dalen). Immers, een pluspimt van
milieu-heffingen ten opzichte van directe regulering zijn de inkomsten voor de
overheid. Ten gevolge van de belastingverlaging op kapitaal en arbeid ontvangen
werknemers en kapitaalverschaffers een lager bruto inkomen. Hun netto inkomen
behoeft echter niet te dalen omdat de produktiefactor natuur nu ook belast wordt en

overheidsinkomsten genereert. Het financieringseffect van een milieu-heffing beperkt

de consequenties voor het voorzieningenniveau van de overheid en het regulerings-

effect van een milieu-heffing dringt de vervuiling terug. De zogenoemde ecotax kan
voorkomen dat in het belastingstelsel juist datgene wordt belast, en dus afgeremd,

wat men wenselijk vindt; namelijk werkgelegenheid en winst van bedrijven.

21 Argument ontieend aan Quarles van Ufford. de Haes, Huppes en Kathman, Openbare gilgaven, 12 april 1983, pagina 57
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Daarentegen belast en reduceert de ecotax de ongewenste vervuiling. Men dient zich
echter wel te realiseren dat het hier niet langer gaat om het vinden van een geschikt
instrument in het kader van een stringenter milieu-beleid, maar om het vinden van
een optimale ’tax-policy’.

Bovendien is een voordeel dat het aanscherpen van het milicu-beleid flexibeler
verloopt door het verhogen van heffingen dan de introductie van een geheel nieuwe
norm. Een heffing dwingt dus gemakkelijker af omdat het verhogen van een
bestaande heffing eenvdudiger lijkt (men was het in beginsel reeds eens over de
wettekst) dan het introduceren van een nietwe wet. Vaak 15 de aankondiging van een
heffing alleen al voldoende om het gedrag van producenten en consumenten te

beinvloeden (hetgeen op de langere termijn uiteraard ineffectief is).
~3. Argumenten contra milieu-heffingen

Na de diverse argumenten voor de bruikbaarheid van heffingen in het milieu-beleid
in paragraaf 4. volgen een aantal te_genafgumenten.

Dat een heffing ter hoogte van de marginale sociale schadekosten van vervuiling
theoretisch de maatschappelijke optimale bestrijding realiseert, zagen we in paragraaf
3. van dit hoofdstuk. In de praktijk is echter de hoogte van de maatschappelijke |
schadé van vervuilingsemissie maar zeer gedeeltelijk of zelfs in het geheel niet in
geld uit te drukken®. Tevens ontstaan veel theoretische en praktische problemen
bjj de internalisatie van negatieve externe effecten. De (optimale) heffinghoogte is
mede door deze argumenten moeilijk vast te stellen.

Een tweede argument tegen de inzet van heffingen in het milieu-beleid is de
toenemende kans op belastingontduiking. Een rationele vervuiler vergelijkt naast de
marginale private kosten van milieu-maatregelen met de hoogte van het
heffingbedrag, bovendien de voordelen van ontduiking met de te verwachten sanctie.

De problematiek van de handhaving van rechtsregels kwam reeds in hoofdstuk 3.

22 Argument ontleend 2an Quarles van Ufford, de Hues, Huppes en Kathman, Qpenbare uiteaven, april 1983, pagina 5%
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aan de orde.

Ten derde is de juiste implementatie van heffingen in het milieu-beleid soms zeer
complex. "Indien de milieu-schade van een bepaalde hoeveelheid vervuilende uitstoot
erg varieert in tijd, uiteenloopt tussen de verschillende bronnen of afhangt van de
totale hoeveelheid uitstoot in een bepaald gebied, dan zijn de sociale schadekosten
van vervuilingsemissie niet overal en altijd gelijk"®. Een uiterst ingewikkeld
toerekenbare en toepasbare, naar de tijd en regio gedifferenticerde heffing zou op
zijn plaats zijn.

Verder zal soms tijdelijk een zeer hoog tarief noodzakelijk zijn om snel de geWensté
reductie in vervﬁiling-semissie te realiseren. Zo is de regulerende werking van
heffingen in de energiesektor; die eén lage korte-fermijn prijselasticiteit kent, op
korte termijn béperkt. Pas op de langere termijn neemt het regulerende effect toe
(hogere lange-termijn prijselasticiteit). Bovendien kiest men de heffinggrondslag vaak
heel breed zodat het heffingspercentage niet afschrikt (en is maar zelden de vervuiling
zelf?).

Indien excessief hoge heffingen nodig zijn om een gewenste vervuilingsreductie te
realiseren (zie: vorige argument), kan dit onbedoeld grote inkomensgevolgen voor
bepaalde sectoren met zich meebrengen. In een aantal gevallen kan flankerend
inkomensbeleid .noodzakelijk zijn om het milieu-beleid in te passen in de
inkomenspolitieke doelstellingen. Mogelijk kan de -overheid een tegemoetkoming
ter‘ug_sluizeh naar de bedrijven die haar middels heffingen hebben oﬁgeb‘racht (een
premie op emissiereductie, een premie op zuiveringsinstallaties of een terugbetaling
aan bedrijven die relatief weinig vervuilen). Maar "het rondpompen van geld door
het opleggen van lasten enerzijds en het compenseren van met sitbsidies anderzijds
is inefficiént en gaat gepaard. met hoge maatschappelijke kosten"?. Tevens druist

zo’n tegemoetkoming volledig in tegen het principe van 'de vervuiler betaalt’.

23 R.}, Mulder, Instrumenten van milieu-beleid, Fegnomenblad, oktober 1990, paginua 4

24 A. Nentjes, Markconform milicu-beleid, ESB, 27-04-1988, pagina 402

25 E.W. Rulten, Belastingveriaging welvaartsverhoging, Weekblad voor Fiscaal Recht, jadrgang 115, 13 november 1986, pagina 1446-1454
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Een ander argument tegen heffingen in het nationale milieu-beleid heeft een sociale
en culturele achtergrond. Nederland kent reeds een lari ge regelgevingstraditie waarop
makkelijker met algemene regels dan met heffingen wordt aangesloten. Heffingen
komen dan bovenop bestaande administratieve voorschriften; nieuw beleid stapelt zich
op het oude™. Dat het aanscherpén van het milieu-beleid daarentegen vermoedelijk
flexibeler verloopt dan het invoeren van nieuwe regels, hebben wij reeds in paragraaf -
4. uiteengezet.

Maar ook op internationaal niveau zorgen milieu-heffingen voor de nodige
complicaties. Zo zijn er juridische aspecten aan milieu-heffingen verbonden die sterk
kunnen verschillen tussen de diverse landen binnen één internationaal samenwerkin gs-
verband. Ook kan bijvoorbeeld een héffing op schadelijke importen in strijd zijn met
GATT bepalingen of buiten de harmonisatie-afspraken in de E.G. met betrekking
tot accijnzen vallen. Een ’go-it-alone-beleid’ is niet wenselijk omdat regulerende
heffingen een zware last vormen voor die sectoren die blootstaan aan internationale
concurrentie op binnenlandse of buitenlandse markten, de zogenocemde ’exposed’
sectoren®’. (Tevens neemt de effectiviteit van heffingen neemt af als gevolg van
grensefiecten).

Ten slotte is een milieu-heffing niet geschikt voor het opruimen van erfenissen uit

het verleden.

Een_kanttekening

- Dat uitsluitend in Nederland opgelegde heffingen leiden tot concurrentienadelen ten
opzichte van het buitenland en dat dure (min of meer) permanente registraties van
emissies tegen heffingen als milieu-instrumenten pleiten, is zonneklaar. Indien men
echter directe regulering vergelijkt met heffingen spelen deze argumenten een meer
beperkte rol van betekenis. Immers, aan de implementatie van directe regulering zijn

ook directe lasten voor bedrijven en consumenten verbonden. De lasten van directe

26 L.A. Geelhoed, 1991 meer dan cen tussenbalans, ESD, 02-01-1991, pagina 10-11

27 A.L. Bovenberg, R.J. Mulder, C. Oudshoomn en J. van Sinderen, Instrumenten voor het energicbesparingsbeleid, ESB, 29-05-1951
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regulering zijn uiteraard lager omdat de restvervuiling onbelast blijft.

6. Milieu-heffing als collectieve last

Milieu is een issue met grote (politieke) betekenis. Daarom zal de overheid haar
milieu-beleid goed tot uitdrukking willen laten komen in het politicke
afwegingsproces. Zo is er sprake van een collectieve last als bij de betaling van een
heffing geen sprake is van vrijwilligheid of geen sprake is van ruil (concrete,
individuele, met de heffing samenhangende tegenprestatie). Volgens het ministerie
van Financién dienen milieu-heffingen tot de collectieve lasten gerekend te worden
omdat de heffingplichtige de heffing (in bijna alle gevallen) niet kan ohtg.aan”. Deze
keuze is arbitrair omdat men bijvoorb_eeld_ de belastingen op het autobezit tot de
verplichte lasten- rekeﬁt in tegenstelling tot bijvoorbeeld de verplichte prijzen van het
parkeertarief. Nog typerender zijn wellicht de voorbeelden dat (bedrijfs)lasten als
gevolg van de implementatie van directe regulering? niet, heffingen wel en
emissierechten weer niet tot de collectieve lasten gerekend worden; élle-n_ kunnen
immers hetzelfde milieu-doel dienen. Maai', de SER heeft hierop reeds meerdere
malen gewezen, de definitieproblematiek van de collectieve lastendruk mag de
optimale keuze van de instrumenten niet frustreren®. Vele onderwerpen kunnen
anders kunstmatig buiten de politieke prioriteitenstelling worden gehouden.

Indien de overheid binnen een stringenter milieu-beleid meer gébruik wil gaan maken
van heffingen, zal conform het regeerakkoord gecompenseerd moeten worden op
andere beleidsterreinen. De ene bélasting verhogen en de anderé' verlagen staat
bekend als "revenue neutral tax-reform’. Wellicht leidt dit tot een herbezinning op -

en een betere prioriteitenstelling van - de overheidstaken.

28 Het ministeric van Financién definieent de collecticve lusten ais de belastingen, de sociale premies en een aantal niel-belastingmiddelen "met een

evident collectieve lastendrukkarakter” {milieu-heffingen)

29 Ook wel: "off-budget expenditures’

. 30 Onder andere in Advies 'Qur Common Future' van de SER, 1989, pagina 25
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5. SUBSIDIES

1. Inleiding

We beschrijven in dit hoofdstuk het (markt-conforme) milieu-instrument subsidies.
Een milieu-subsidie is een financiéle prikkel om iets te doen (of te laten) in het kader
van het anti-vervuilingsbeleid’. Men spreekt zowel van een subsidie wanneer een
bedrag in geld wordt gegeven maar ook indien de overheid zich onthoudt een bepaald
bedrag te vorderen danwel leningen tegen gunstige voorwaarden ter beschikking stelt,
etcetera.l In de miljoenennota (1989) worden subsidies omschreven als alle gebonden
inkomens- en vermogensoverdrachten-om-niet van het Rijk aan personen en
instellingen in Nederland, die bedoeld zijn om het gedrag van producenten en
consumenten in een bepaalde richting te beinvlioeden. Aan een gebonden overdracht-
om-niet stelt de overheid uiteraard voorwaarden, maar zij laat de vervuiler vrij in
de keuze al dan niet van een regeling gebruik te maken.

Vanuit de literatuur komen drie veelgebruikte argumenten naar voren om subsidies
in het overheidsbeleid te rechtvaardigen®. Ten eerste indien subsidies positieve
externe effecten internaliseren. Bijvoorbeeld ter stimulering van investeringen die,
door een informatie-asymmetrie of andere redenen, op de korte termijn voor een
individu inproduktief zijn maar op de lange termijn als rendabel voor de maatschappij
ervaren worden. Vervolgens het argument om aém bepaalde sectorén steun te verlenen
omdat 6f een grote schaalproduktie gewenst is voor een optimale produktie 6f men
een ’learning-by-doing-effect’ beoogt. Ten derde kan de overheid de discrepantie
tussen het individuele en maatschappelijke belang trachten op te heffen door merit
goods® te stimuleren.

Hoewel een milieu-subsidie indruist tegen het principe de vervuiler betaalt’ heeft

1 M. de Clercq (1983) definicer! ezn subsidie als “een differentiéle behandeling waurbij een openbare autoriteit definitief afistand doet van beschikbare

of realiseerbare koopkrachi zonder een gelijkwazrdige tegenprestatie van de begunastigende in de vorm van gocderen, dienslen of bezittingen te
ontvangen”.

2 Advies 'sociaal-economisch beleid op middellange tenuijn 1988-1992° van de SER, publikatienumuner 10, 1986

3 Goederen waarvan de gebruiker het belang enderschat
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men in internationaal verband (EG en OECD) enige situaties gedefinieerd waarin het
verstrekken van financiéle hulp het afwijken van dit principe rechtvaardigt’. (Het
effectiviteitsbelang wordt dan boven het efficiéntiebelang gesteld). Zo kan tijdelijk
beperkte hulp aan bedrijven, die rechtstreeks als gevolg van het treffen van verplichte
milieu-maatregelen in financiéle moeilijkheden zouden komen, getolereerd worden.
Tevens is het mbgelijk om subsidies te verstrekken vbo’r een beperkte periode indien
een snelle i-nvoering van bepaalde milieu-technieken geboden is. Ten derde accepteert
men de stimulering van experimenten met milieu-technieken en de ontwikkeling van
nieuwe milieu-technieken. |

Dat de bedragen die gemoeid zijn met de financiéle bijdragen in het huidige
Nederlandse milieu-beleid niet onaanzienlijk zijn, blijkt uit tabel 5.1. Nentjes (1990)
merkt op dat van de additionele milieu-uitgaven, die in het kader van NMP en NMP*
worden gedaan, 15 procent betrekking heeft op financigle steun. Dit is 35 procent

van de extra rijksuitgaven®.

‘Tabel 5.1. Additionele milieu-kosten in 1994

_ B.423

4.081

4.342

Waarvany 1 ne] i Sidi ' 1.505
te.weten: |

stimulering openbaar vervoer _ _T7e3

stimulering schone vrachtuagens en bussen .120

milied-ﬁaatregelen_in de tandbouy 265

brandstofbesparing _ 207

stimulering milieu-technologie . . 50

fiscale faciliteiten milleu-investeringen 120

Bron: NMP7 | pagina 92-95, alle bedragen in miljoenen guldens

4 OECD Economic surveys 1985/1986 "Netheriands", 1986

5 A. Nentjes in Preadviczen van de Koninklijke Vereniging voor de Staathuishoudkunde, (red. Nijkamp en Verbruggen), 1990, pagina 150
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Indien we echter de subsidie-uitgaven in het algemeen in internationaal verband
bekijken, blijkt dat Nederland zich met 1.5% van het bruto nationaal produkt (BNP)
bevindt onder het gemiddelde EG-niveau van 2.8% BNP. De financiéle steun is vaak

van grote omvang en verschilt sterk tussen landen (tabel 5.2.)°.

Tabel 5.2. Overheidssteun in de EG als percentage van
BNP (1981-1986)

Bron: Commission of the European Communities, 1990

Uit de tabellen 5.1. en 5.2. kan men concluderen dat de Nederlandse overheid het
instrument subsidies relatief weinig hanteert in haar beleid, maar het veelvuldig inzet
in het kader van het milieu-beleid.

Waarom worden subsidies (als marktconform) milieu-instrument zo vaak gehanteerd?
Wij zullen trachten op deze vraag een ajltWOérd te geven door nu eerst in paragraaf
2. de verschillende soorten subsidies onderscheiden. Vervolgens worden. enkele
theoretische effecten van financiéle steunverlening geanalyseerd. In paragraaf 4. en
5. komen respectievelijk de argumenten pro en contra subsidies als marktconform
milieu-instrument aan de orde. Uit de slotparagraaf van dit hoofdstuk zal blijken dat
er onder bepaalde voorwaarden slechts voor tijdelijke milieu-subsidies plaats is omdat
anders noodzakelijke structurele aanpassingen in produktie- en consumptieprocessen

teveel vertraging oplopen.

6 Europese Commissie, Second survey on state aids, 1990, pagina 42-44, in Financiéle overheidsfacilileiten voor het bedrijfsleven, T.J. Haan,
Openbare vitgaven, 1990, nummer 6, pagina 244-252
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2. Indelingen

Subsidies kunnen worden ingedeeld naar hun functie, de wijze van behandeling en
naar de wijze waarop de overheid subsidies in haar beleid implementeert. Het
onderscheid is (evenals bij heffingen) uiterst moeilijk en groepen subsidies lopen door

elkaar heen.
2.1. Indeling naar functie

Bij de indeling naar de functie van milieu-subsidies kan men denken aan
tegemoetkomingen in geleden schade of hinder, een vergoeding aan vervuilers ter
compensatie voor de extra kosten danwel een bijdrage in de gederfde winst of het

gederfde nut als gevolg van opgelegde milieu-maatregelen’.
2.2. Indeling naar de wijze van behandeling -

Bij de wijze van behandeling van subsidies moeten de periode van toekenning en het
betreffende onderwerp goed in ogenschouw worden genomen-s,. De milieu-subsidies
kennen immers bijna allemaal een onbepaalde looptijd (open-cinde) met als
vitzondering de Bijdrageregeling voor milieu-investeringen die fot 1 juli 1991 van
kracht is°.

Naar het onderwerp waarop de milieu-subsidie betrekking heeft, kunnen onder meer
kapitaaluitgaven voor eliminatie van vervuiling (Uitkeringsregeling Verontreiniging

Rijkswateren) en onderzoek naar preventie of verwerking van vervuiling

7 Indeling ontleend aan M. de Clercq, Econgmische aspecien van bet vervuilinesbeleid, 1983, pagina 168

8 M. de Clercq, Economische aspecten van het vervaiiingsbeleid, 1983, pagina 168-170

% Amenkanen betitelen het instellen van wetten waarvan de loopiifd van te voren vaststaai als “sun-set-law’
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(bijvoorbeeld Onderzoek hergebruik afvalstoffen en de INSTIR') onderscheiden
worden.

Ten derde mazkt men bij de indeling naar de wijze van behandeling van financiéle
steun onderscheid in directe- en indirecte subsidiéring. Er is sprake van directe
subsidiéring indien de begunstigende een overdracht van geldmiddelen van de
openbare autoriteit ontvangt. Bij indirecte subsidi€ring vloeit het voordeel voor de
betreffende voort uit een gunstige behandeling door de openbare autoriteit (zachte
leningen, belastingkredieten, verlaging indirecte belastingen, afschrijvingsfaciliteiten

zoals sneller afschrijven of hogere afschrijvingspercentages).
2.3. Implementatie van subsidies

In tegenstelling tot paragraaf 2.2, waarin het onderwerp van een subsidie centraal
stond, zullen wij hier de wijze waarop het subsidiebeleid kan worden uitgevoerd
bespreken. De OECD geeft hiervoor vijf mogelijkheden aan, te weten uitkeringen-
om-niet, belastingfaciliteiten, zachte leningen, garanties en investeringsuitgaven van
de overheid om gelijke tred te houden met bedrijven in projecten met een lagere
return-on-investment'!. Tabel 5.3, laat zien dat het gebruik van deze mogelijkheden

sterk varieert per land.

10 Buck Consultans Internationat heeft in februari 1989 in opdracht van de Directie Algemeen Technologiebeleid van het ministerie van Economische
Zaken de INnovatieve STImilerings Regeling gegvalueerd. Uit het rapport bleck dat de INSTIR stimuleerde tot het beter voldoen aan milieu-eisen

(pagina 193.

- belangrijk 20 %
- enigszins belangrijk 20 %
- onbelangrijk 60 %

11 OECD, Industrial subsidies in the OECD economies, Working Papers nummer 74, 1990, pagina 10-14
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Tabel 5.3. Ovérheidssteun verdeeld naar de besteding (% van totale
overheidssteun): EG 1981-1986

West Duitsland 35 58 | 0 & _1
Frankrijk 20 11 26 38 5
italié _ 68 1 18 -3 o
Verenigd Kom'n_krijk 1 & ‘_18 6 1
Belgié 47 2 28 a0 13
Denemarken _ 43 0 1 52 3
. Griekenland 95 0 o 0 5
lertand 39 49 8 2 1
Luxemburg 57 & 35 A 0
Nederland ‘ 60 | 25 |- 1 i3 .1 0
EG-10 77 23 14 14 2

Bron: Commission of the European Comimunities 1989

De Nederlandse overheid verstrekt relatief veel uitkeringen-om-niet en participeert
relatief weinig in investerings-projecten met een laag rendement ten opzichte van het
EG-gemiddelde, zo blijkt ondermeer uit tabel 5.3. Vanuit een milieukundige

invalshoek lijkt een tegenovergestelde verhouding wenselijk.

3. De theorie

Een subsidie kan in theorie gezien worden als een negatieve heffing. Net als het
opleggen van een heffing genereert het verlenen van een subsidie een aantal effecten,
De belangrijkste zijn technol‘ogiéche ontwikkeling, sanering en vraag- en/of

aanbodmutaties'?. Voor een meer volledige theoretische uiteenzetting van deze

74

12 Overcenkomstig met H. Bressers in De effectiviteil van milicu-heffineen, 1980, pagina 11-19
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effecten en de werking van differentiatie van belastingtarieven™ wordt verwezen
naar hoofdstuk 4 (paragraaf 3.). Hier analyseren wij beknopt het vraag- en/of
aanbodeffect van het verstrekken van een subsidie aan producenten (danwel

consumenten). In paragraaf 3.2. illustreren we de welvaartseffecten van een subsidie.
3.1. Vraag- en/of aanbodeffect

In het vorige hoofdstuk licten we zien dat vraag- en/of aanbodmutaties van produkten
- kunnen optreden als gevolg van veranderingen in prijsverhoudingen. Een subsidie
kan (evenals een heffing) aan de producent, de consument of beiden worden
verstrekt. De mate waarin consumenten en producenten van de subsidie genieten is
afhankelijk van de prijselasticiteit van de vraag naar en het aanbod van een bepaald
goed (conform de Wet van Dalton). Wij zullen dit analoog aan hoofdstuk 4 analytisch

en grafisch toelichten.

De vraagfunctie van een consument (Q,) en de aanbodfunctie van een producent (Q,)

luiden als volgt:

L Q, = ag- on(P. - o) waarbij o, @y, a3 > 0

2. Q, =B+ By(P, - B) waarbij B, B, B85 > 0

Wederom wordt uitgegaan van evenwicht (Q'=Q,"=Q,” bij P," en P.)). Bij de

afwezigheid van een milieu-subsidie geldt:

Relaties 1 t/m 3 leiden tot:

13 Indien de overheid cen miliew-heffing legt op een milieu-vervuilend produkt, verleent zij impliciet een subsidie op *schone’ alteérnatieven
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. Pp- = Pc- = .(ao -+ Ci,_a_g - Bg + Blﬁl)/(al + ﬁl) en
Q‘ = [31(&'0 +0510!2) + 051(30 . Blﬁz)]/(al + B;)-

Indien de overheid een milieu-subsidie (s) verstrekt aan de consumenten, ontstaat een

wig tussen de consumenten- en de producentenprijs:

3. P,=P, -s

P

Als gevolg van de subsidie daalt de consumentenprijs en stijgen de producentenprijs

en de produktie/consumptie van het betreffende goed:

P.” = (o + oy - By + 8,8, - By} (e, + By);
Pp" = (o + o0 - B(} + BB + @8)/(e; + B)) en
Q‘, = [By(ag + ayorg) + al(Bo + B8y + aiBlh]/(al + By).

Wij zullen het bovenstaande grafisch illustreren:

Figuur 5.1. Vraag- en aanbodeffect van een subsidie

P A
\ .
P, - ' i
' |
T -
Pc = PP |
m
=
. n
P! —
R .
v
0 o Q" Q
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Als gevolg van de verstrekte milieu-subsidie (het geblokte lijnstuk) ter grootte van
P,”P,” vergroten de consumenten hun vraag en de producenten hun aanbod met
Q" Q. De kosten van de subsidie voor de overheid worden geillustreerd door de
rechthoek RSP."P,”.

De wet van Dalton kan worden verklaard aan de hand van relaties 1. en 2. De

prijselasticiteit van de vraag (e;) en het aanbod (¢,) defini€ren wij als volgt:

e, = (BP/P)(BQ/Q) = -e, * PJQ,
e, = (OP,/PY(5Q/Q) = B, * P,/Q,

Uit 6P, = -B;s/{er; + B)) en 6P, = «,8/(c; + B;) volgt dat indien:
- de vraag volledig elastisch is (a;=o0), 8P./8s = 0 en 6P,/ds = s;
- het aanbod volledig elastisch is (B,=oe), 6P/8s = -s en 6P,/6s = 0.

Men kan nu de conclusies trekken dat indien de vraag volledig elastisch is, de
producenten de subsidie volledig genieten en indien het aanbod volledig elastisch is,

de consumenten de subsidie volledig verwerven.
3.2. Welvaartseffecten van een subsidie

Vanuit een milicukundige invalshoek lijken subsidies effectiever naarmate de
prijselasticiteit van de vraag van milieu-vriendelijke goederen toeneemt (patagraaf
3.1.). Analoog aan belastingheffing zijn er tevens private en maatschappelijke
welvaartskosten verbonden aan het verstrekken van subsidies. Wij zullen dat beknopt

laten zien.

Private welvaartskosten
Uitgegaan wordt van de evenwichtigssituatie P,*Q". Door een subsidie ter grootte van
Pp*’Pc*’ neemt het consumentensurplus toe; oppervlakte TRP,”P,". Tevens stijgt het

producentensurplus; oppervlakte TSP,”P,". Het producenten- en consumentensuplus
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stijgen, echter niet genoeg om de overheid te compenseren voor de uitgaven die zij

aan subsidies verstrekt; rechthoek RSP,”P.”. Per saldo blijft de niet te compenseren

drichoek STR over; de excess burden.

Figuur 5.2. Private welvaartsverliezen van een subsidie; de excess burden is STR

A
\ .
\T
/ 3 K
AY)
Q Q' 0

Maatschappelijke welvaartskosten

Aan subsidieverlenig op milieu-vriendelijke goederen zijn ook . positieve

welvaartseffectén verbonden. In hoofdstuk 4 (paragraaf 3.4.) lieten wij voor

heffingen zien dat individuen hun gedrag baseren op de private aanbod- en

vraagcurven in plaats van op de maatschappelijke aanbodcurve. Het internaliseren

van negatieve externe milieu-effecten genereert ecologische welvaartswinst. Men kan

analoog voor subsidies illustreren dat de negatieve private welvaartsverliezen (de

excess burden) worden overgecompenseerd door ecologische welvaartswinsten.

Om een standpunt te kunnen bepalen over de bruikbaarheid van subsidies in het

milieu-beleid zullen we nu de pro’s en contra’s van subsidies bespreken.




subsidies

4. Argumenten pro milieu-subsidies

Wij zullen derhalve beginnen om een aantal voordelen van subsidies uiteen te zetten.
Ten eerste moet erkend worden dat subsidies in het algemeen het maatschappelijk
draagvlak voor tockomstig beleid kunnen verbreden. Een subsidie werkt conflict-
dovend en kan een zekere invloed op de timing van de vervuilingsreductie ‘hebben“.
Tevens werkt een subsidie conflictdovend in die specifieke gevallen dat Nederland
een VOofbeeldfunctie wil vervullen in het internationale milieu-beleid of
ondernemingen wil ondersteunen die momenteel niet in staat zijn de benodigde
“investeringen te financieren ten einde te voldoen aan de gestelde milieu-eisen. Met
name in aanvulling op andere instrumenten zoals directe regulering, is subsidiéring
onder bepaalde voorwaarden een zinvol hulpmiddel en kan zorg dragen voor de
verhoging. van politieke haalbaarheid en uitvoerbaarheid van het milieu-beleid. Uit
onderzoek naar het effect van de reeds afgeschafte WIR-milieutoeslag bleek dat deze
bijdroeg tot investeringen in milieu-vriendelijke technieken en processen'®. Het
wegnemen van conflicten door financiéle steunverlening is een niet te onderschatten
sterk argument voor de rol van subsidies in het milieu-beleid in de Nederlandse
(overleg)economie.

Ten tweede kunnen subsidies op een duidelijk aanwijsbaar milieu-vriendelijk
alternatief de consumentenprijs van het betreffende produkt reduceren. In die gevallen
dat de prijselasticiteit van de vraag naar milieu-vriendelijke goederen relatief hoog
is zal substitutie van het milieu-onvriendelijke produkt in het milieu-vriendelijke
produkt ontstaan. .
Vervolgens is financiéle steun tijdelijk wenselijk indien (economische) instrumenten
geintroduceerd worden en grote niet-bedoelde herverdelende effecten ontstaan die

conflicteren met andere dan milieu-doelstellingen’®. Dit zijn echter subsidies die

14 M. de Clereq, Economische aspecten van het vervuilinesbeleid. 1983, pagina 171

15 Advies *Our Common Future' var de SER publikatienitmmer 6, 1989 | pagina 68

16 1.B. Vos, De bruikbaarheid van byitenlandse cconomische instrumenten in het Nederlundse milieu-beleid, 1989, pagina 12
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de overheid uit hoofde van de inkomenspolitieke doeleinden verstrekt in plaats vanuit
milieu-doeleinden.

Ten vierde is het instrument subsidies zeer geschikt om relatief snel en bruikbaar

inzicht .te verkrijgen in de omvang en samenstelling van vervuilers. Subsidies

bereiken vaak het goed geinformeerde deel van de belanghebbenden. De overheid
kan deze informatie voor haar milieu-beleid op de langere termijn benutten,
Tevens kunnen subsidies de markt van te recyclen afvalstoffen ondersteunen
(bijvoorbeeld de bodemprijs oud-papier \an gemeenten of een startsubsidie voor een
beurs van reststoffen).

Een minder belangrijk, maar veel genoemd argument, voor subsidies in het milieu-
beleid is de beperkte kennis van andere financié€le instrumenten. Immers, zolang er
nog geen effectief alternatief milieu-instrument is, zullen milieu-subsidieregelingen
niet buiten werking worden gesteld.

Ten slotte kunnen subsidies een milieu-vriendelijkere produktie stimuleren, in de
sectoren - die blootstaan aan internationale concurrentie op binnenlandse of
buitenlandse markten, zonder de ni-i]iéu—onvriendelijke praduktie naar het buitenland

te verjagen'’.

5. Argumenten contra milieu-subsidies

Er zijn echter ook nadelen verbonden aan subsidies als milieu-instrument. Wij zullen -
er een aantal bespreken. '

Financiéle steunverlening druist in tegen het principe ’de vervuiler betaalt’.

Ten tweede zijn subsidies op zich ondoeltreffend. Het beleidsdoel wordt er niet door
verwezenlijkt en Vormt altipd e_én aanvulling op andere instrumenten, waarvan het
de haalbaarheid en uitvoerbaarheid verhoogt. (Tenzij de overheid de volledige

eliminatiekosten van vervuiling subsidieert’). Uit één van de weinig concrete

17 A.L. Bovenberg, R.J. Mulder, C. Qudshoorn en 3. van Sinderca. Inslrumenten voor het energiebesparingsbeleid, ESB, 29-05-1991

18 M. de Clercq, Fconomische aspecten van hel vervuilingsheleid. 1983, pagina 170
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onderzoeken naar de effecten van subsidies, een case-study voor het voormalige
Wes.t—Duitsl'and, blijkt dat milieu-subsidies slechts in combinatie met directe
regulering effectief zijn®.

Indien de overheid subsidies koppelt aan individuele lozingsnormen per eenheid
vervuiling dan leidt dit tot het kunstmatig hoog houden van de bestrijdingskosten door
vervuilers; een gedeelte hiervan wordt immers gesubsidieerd. Omdat de
vervuilingsbestrijding minder kost, kan de kostengevoeligheid van de vervuilers
afnemen. _

Ten vierde belet subsidiéring dat de milieu-kosten ten volle in de prijs van goederen
tot vitdrukking komen. Hierdoor zal de schaarsteverhouding op de markt minder goéd
worden weergeven omdat prijzen nog sterker vertroebelen.

Vervolgens dient de overheid grote aandacht te schenken aan opgeroepen
vraagvergrotingen die niét de bedoeling zijn. Te denken valt aan een toenemende
vraag naar milieu-onvriendelijke complementaire goederen als gevolg van de
toegenomen consumptie van een gesubsidieerd milieu-vriendelijk produkt. De
voordelen van subsidi€ring komen dan ook bij anderen terecht dan voor wie ze
bedoeld zijn.

Een ander argument tegen financiéle steunverlening in het milieu-beleid zijn de aan
subsidies verbonden private welvaartsverliezen®®. De kosten van ecn subsidie
overtreffen immers de opbrengsten (zie paragraaf 3.)”'. Afhankelijk van de wijze
waarop subsidies worden verstrekt kan men in het algemeen zeggen dat aan "het
" rondpompen van geld door het opleggen van lasten enerzijds en compenseren. met

subsidies anderzijds ....... hoge maatschappelijke kosten"®

verbonden zijn.
De eerder gepresenteerde tabellen 5.2. en 5.3. illustreren de verschillen in het

gevoerde subsidiebeleid van diverse overheden. In het buitenland verstrekte milieu-

19 }.B. Vos, De bruikbaarheid van buiigniandse economische instrimenten in et Nederlandse milicu-beleid, 1989, pagina 33

20 Uitgaande van éen Pareio-optimale sifunlie

21 Uitgaande van cen optithale situatie

22 F.W. Ruiten, Belasingverlsging en welvaurtsverhoging in Weekhad voor Fiscaal Recht, juargang 115, 13 november 1986, pagina 14461454
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6. Slot

subsidies, ten behoeve van lokale of regionale milieu-problemen aldaar, behoeven
niet tevens in Nederland te worden verstrekt door toepassing van het ’'matching-
principe’. Wij hoeven dié lokale en regionale milieu-problemen niet te kennen en
vice versa.

Ten achtste legt men een grote claim op het overheidsbudget. Vele subsidieregelingen
hebben namelijk een open-ecinde karakter of worden als een verworven recht
beschouwd en werken verslavend. Ook dient men subsidies af te wegen tegen
alternatieve bestedingen van openbare middelen, zoals het verlagen van verstorende
belastingen, het Verlagen van het financieringstekort, etcetera.

Gegeven de bepérkte rationaliteit en informatie bij gezinnen en bedrijven, alsmede
hun grote aantal, vereisen subsidies veelal een relatief omvangrijk overheidsapparaat
en hoge transactiekosten ('red tape’). Ook bestaat het gevaar dat subsidies alleen het
goed geinformeerde deel van de doelgroep bereiken?. '

Als laatste tegenargument voeren wij hier aan dat sommige subsidies te weinig of
in het geheel niet het gedrag van de begunstigende beinvloedt. Indien-bijvoorbeeld
de keuze voor een mil'ieu—vriendelijke produktie/consumptie reeds gemaakt is, dient
een subsidie nergens meer toe (men spfeekt dan van een meeneem-effect). Deze
subsidies behoeft de overheid niet eens te heroverwegen maar slechts in kaart te

brengen; ze kunnen geschrapt worden.

Subsidies kunnen tijdelijk een nuttige bijdrage leveren aan het milieu-beleid. In
specifieke situaties moeten de hiervoor genoemde veordelen Qan subsidieverlening
worden afgewogen tegen de nadelen. Indien dan blijkt dat op bepaalde terreinen de
overheidsinterventie wenselijk is, is subsidieverstrekking theoretisch verdedigbaar.
Maar gezien de criteria mag in Nederland slechts een beperkte plaats voor
subsidieverlening in het to_eko:hstige milieu-beleid worden toegedacht. Immers, de

overheid zal viteraard steun verlenen aan bedrijven die rechtstreeks als gevolg van

23 A.L.Bovenberg, R.J. Mulder, C. Qudshoornen . van Sinderen. Instrumenten voor het energiebesparingsheleid, ESB, 29-05-1991, pagina 544
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milieu-maatregelen in financiéle problemen komen, etcetera. Maar die subsidies
zullen tijdelijk moeten zijn in het kader van een efficiént, stringenter milieu-beleid.
Noodzakelijke structurele aanpassingen in produktieprocessen lopen anders teveel
vertraging op.

Het doel van milieu-subsidies moet het verlagen van de drempels voor de introductie
van schone technologie zijn. Tevens dienen milieu-subsidies het sociaal wenselijk
gedrag individueel aantrekkelijk te maken (internaliseren van externe effecten).
Vanuit het principe ’de vervuiler betaalt’ dient het aanbeveling indien de overheid
de milieu-subsidies financiert uit de opbrengst van milieu-heffingen (zo regelen de

Wabm-bepalingen de bestemming van de opbrengst van milieu-heffingen).
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6. VERHANDELBARE EMISSIERECHTEN

1. Inleiding

"De mogelijkheid voor de inzet van financiéle instrumenten wordt, mede op basis
van ervaringen in het buitenland, onderzocht. In 1991 wordt een eerste rapportage
daarvan uitgebracht”, aldus actiepunt A 106 van het NMP* (pagina 84). Maar het
introduceren van marktinstrumenten in het milieu-beleid wil nog niet vlotten mede
omdat het NMP* niet veel verder komt dan het aankondigen van statiegeldsystemen
en onderzoek naar regulerende produkt- en energiehefﬁngeﬁ . Daarom willen wij in
deze studie een systeem voor verhandelbare emissierechten nader bestuderen. |

Het idee van verhandelbare emissierecliten stamt uit 1968 van de Canadees Dales!
en is in Nederland door Winsemius en Gelders geintroduceerd?. In de_Verenigde
Staten zijn enkele honderden systemen van verhandelbare emissierechten uit hoofde
van de Clean Air Act (1970) geintroduceerd. Buiten de Verenigde Staten en {(een
enkele in Duitsland) is ons geen enkel systeem voor v_erhandelbare emissierechten

bekend®. Het systeem werkt globaal als volgt.
1.1. Het Dales-voorstel

Allereerst legt de overheid voor een afgebakend gebied de aanvaardbaar geachte
hoeveelheid vervuilin gs‘emissié per periode vast. Deze hoeveelheid WOfdt uitgedrukt
in emissierechten. Vervolgens verstrekt (weggeven of verkopen) de overheid de
rechten aan de vervuilers, die daarmee recht krijgen op een bepaalde hoeveelheid
vervuiling. Vervuilingsemissie is slechts toegestaan voor zover men de nodige rechten

heeft. De rechten zijn' verhandelbaar, waarbij de prijs door vraag en aanbod bepaald

1 J.H. Dales, Pollution. property and prices, 1968

2 P. Winsemius en M. Gelders, Regels en uilbreidine: een verkepping van de invioed van milieu- en ruimtelifke ordeningswetseving op de

slagvaardigheid van ondermemineen bij withreiding. Rapport VNO-congres 6 mei 1982, M;:Kinsey&Company

3 "The only country in Europe with a bubble mechanisn: in operation is Germany, for issuing permits.” Comparison of Environmental Policy

Planning in industrial Countries in the conlext of the national Environmenta) Policy Pian, Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimitelijke Ordening
en Milieubeheer, Spring 1990, pagina 93
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wordt. Handel in emissierechten ontstaat ondermeer omdat bedrijven door
technologische vernieuwing hun vervuilingsemissie kunnen reduceren en deze zodanig
inperken dat er vervuilingsrechten worden overhouden. Tevens zijn er verschillen
in bestriidingskosten tussen de bronnen zodat een aantal vervuilers minder dan de
hun initieel verstrekte emissierechten nodig hebben. Deze vervuilers zullen bereid
zijn (een deel van) hun overgehouden emissierechten te verkopen. Anderzijds ontstaat
er vraag naar vervuilingsrechten omdat een aantal vervuilers meer dan de hun initieel
verstrekte emissierechten nodig hebben of omdat er een nieuwe vervuilers bijkomen.
De toezichthoudende autoriteiten houden alle transacties op de markt in een register
adequaat bij, waardoor het mogeliik is te controleren of een vervuiler zijn rechten
al dan niet overschrijdt®,

Bij een systeem voor verhandelbare emissierechten kan de overheid uit diverse opties
kiezen om vervolgens tot een stringenter milieu-beleid te komen. Een veﬂr}aging van
het vervuilingsplafond kan ondermeer gerealiseerd worden door een jaarlijks
aftrekpercentage van de te verstrekken emissierechten of door een actief opkoopbeleid

van de overheid op uitstaande vergunningen (open-marktpolitiek).

1.2. Vergelijking met heffingen en emissienormen

Het eigenlijke Dalesvoorstel vertoont zowel overesnkomsten met regulerende

heffingen als met emissienormen en tracht een aantal moeilijkheden die bij beide

instrumenten onstaan op te lossen. Verhandelbare emissierechten hebben directe
prijseffecten en directe milieu-effecten.

Evenals een milieu-heffing is het een financieel instrument’ omdat er een monetaire
incentive op vervuilers vanuit gaat. De financiéle prikkelwerking komt voort uit de
mogelijkheid voor vervuilers om zelf een keuze te maken tussen de aankoop van

emissierechten enerzijds en lozingbeperking anderzijds (mogelijk gekoppeld aan de
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4 Meting of schatling van de uilstock van ieder individueel bedrijl is nodig

5 Zie definilie hoofdstuk 4, paragraaf 1.
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verkoop van een deel van verkregen emissierechten). Rationele vervuilers kiezen een
combinatie die de minste kosten met zich meebrengt. Door het hierboven vermelde
directe prijseffect geldt zowel voor verhandelbare emissierechten als voor hefingen
dat er onzekerheid bestaat over de kosten van de vervuilingsbestrijding.

Met directe regulering heeft het voorstel gemeen dat de overheid de omvang van de
toegelaten vervuilingsemissie vastlegt. Voorts dient de organisatie van de vergunning-
verlening geinstitutionaliseerd te worden.

In tegenstelling tot heffingen, waar door ’trial and error’ het tarief bepaald wordt
en het reductie-effect op voorhand onzeker is (indirect milieu-effect), stelt de
overheid bij een systeem voor verhandelbare emissierechten de foegestane
hoeveelheid vervuilingsemissie vastS.

In contrast met directe regulering (indirect prijseffect) wordt met een systeem voor
verhandelbare emissierechten tevens bereikt dat zo’n gedragsaanpassing van
vervuilers wordt gekozen die per bestede gulden het grootste zuiveringseffect heeft.
Immers, vermindering van vervuilingsuitstoot kan de overheid via verschillende
wegen bereiken; produktievermindering, quota’s, grondstofsubstitutie, voorschrijven
van nieuwe technieken, etcetera. Voor de regelgevende instasitie is het moeilijk om
tussen de alternatieven te kiezen in verband met de vereiste informatie. In een stelsel
van verhandelbare emissierechten worden de calculaties en keuzen direct aan de

betrokkenen overgelaten.
1.3. Voorwaarden

De installatie van het systeem voor verhandelbare emissierechten moet onder meer
aan de volgende voorwaarden voldoen’:
- nationale of regionale emissiepiafonds voor de betrokken milieu-vervuilende stoffen

liggen vast;

6 Door in het NMP reductiepercentages voor groepen stoffen op 1o sonmunen zijn impliciet voor de langere termijn de vervuilingsuitstootplafonds
vasigelegd

7 M. de Clercq, Feonomische aspecten van het vervuilingsbeleid, 1983, pagina 206
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- betrouwbare registratie van de emissiebronnen en hun uitstoot; en

- een degelijk handhavingsbeleid.

Deze voorwaarden gelden ook voor andere milieu-instrumenten zoals directe
regulering of heffingen,

Bovendien zal overeenstemming moeten ontstaan over vragen als: Wat is de juiste
omschrijving van een vervuilingsrecht? Kan men de markt voor de vervuilingsrechten
goed institutionaliseren? Geschiedt de initi€le verdeling van vervuilingsrechten op
basis van historisch gegroeide situatie (gratis) of door middel van verkoop door de
overheid (veiling)? Voor welke periode (eeuwigdurend?) zijn de vergunningen geldig?
Hoeveel soorten vervuilingsrechten (dus markten) onderscheidt men? Wij kunnen op
al deze vragen onmogelijk een antwoord geven. Om eerste aanzet te geven zullen
nu eerst in paragraaf 2. de verschillende systemen van verhandelbare emissierechten
onderscheiden. Vervolgens worden de theoretische effecten van verhandelbare

emissierechten geanalyseerd. In de paragrafen 4. en 5. komen respectievelijk de

- argumenten pro en contra verhandelbare emissierechten in het milieu-beleid aan de

orde. Uit de slotparagraaf van dit hoofdstuk zal blijken dat in eeén aantal gevallen
introductie van een systeem voor verhandelbare emissierechten een goed alternatief

vormt.

2. Indeling

Men kan verhandelbare emissierechten indelen volgens de (initi€le en secundaire)
allocatiemethode, naar de omvang van de markt en naar het aantal o;ﬁere'rénde
marktpartijen®. De indeling is zuiver theoretisch omdat systemen van verhandelbare
emissierechten op beperkte schaal in de Verenigde Staten en Duitsland worden

toegepast.

38

8 Indeling ontleend aan M. de Clereq in Economische aspeclen vun het vervuitinesbeleid, 1983, pagina 206-209
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2.1. Indeling volgens de initi€le allocatie

Initi€le allocatie van verhandelbare emissierechten kan plaatsvinden door verkoop
van de rechten door de regelgevende instantie of zonder vergoeding op basis van
administratieve criteria, zoals men die bijvoorbeeld nu in het vergunningenbeleid
hanteert. _

In plaats van individuele rechten kunnen ook lozingsrechten worden toegekend die
per groep bronnen onderling worden verdeeld. Deze laatste vorm noemt men het

"bubble’-concept (ook wel de stolp-, het ballon- of het belconcept®).
2.2, Indeling volgens de secundaire allocatie

Emissierechten kunnen na de initi€le verstrekking op vele wijzen geheralloceerd
worden. Wij bespreken drie varianten'®. Ten eerste zijn systemen mogelijk waarin
de regelgevende instantie nieuwe vervuilingsbronnen toelaat, mits andere bronnen
minder gaan vervuileén. Per saldo Komt een ’schonere’ 0mgeﬁng tot stand (het
zogenaamde netting of scnoning). De tweede variant is slechts toepasbaar op een
groep gelijksoortige vervuilers ¢het in paragraaf 2.1. beschreven "bubble’-concept).
De verdelende instantie plaatst een imaginaire 'bubble’ over de verscheidene
emissiebronnen en geeft aan wat de totale vervuilingsemissie binnen deze *bubble’
mag zijn (uiteraard mag de totale uitstoot nooit groter zijn dan de som van de
afzonderlijke emissies voor toepassing van de *bubble’). De bedrijven in de *bubble”
bepalen zelf hoeveel elke emissiebron afzonderlijk moet reduceren. Ieder individueel
bedrijf kan vervolgens bekijken op welke manier het de vervuiling aanpakt en kan
zo de voor hem goedkoopste oplossing kiezen. Ten slotte willen wij een systeem voor
"offsets’ of compensatie noemen. In dit systeem bestaat voor de individuele vervuiler

het recht om overschotten aan vervuilingsrechten in reserve te houden, niet alleen

9 Zic P. Bijman en P. Nijkamp, Het "bubble"-concept in het miticubeleid, ESB, 23-11-1983

10 Voor een overzicht verwijzen wij naar J.Th.A. Bressers, Milici op de mark1, 1983, pagina 15 en verdér
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voor toekomstige uitbreidingen van het eigen bedrijf, maar ook om te gelegener tijd
te verkopen.

Bovendien zijn combinaties van de drie hier besproken varianten mogelijk. (Wij
zullen in het navolgende niet uitgaan van één specificke vorm van het verhandelen

van vervuilingsrechten).

2.3. Indeling naar de omvang van de markt

Niet elke equivalent milieu-vervuiling leidt tot dezelfde concentratiebijdrage in
uiteenlopende regio’s. Immers, ieder gebied kent een verschillend zelfverwerkend
ecologisch vermogen. Hierdoor zal men vanuit een milieukundige invalshoek de
toelaatbare emissie tussen de regio’s eveneens moeten onderscheiden. Door deze
verschillen is één markt voor verhandelbare emissierechten niet meer mogelijk.
Aangezien de markt dus niet één geheel (nationaal) _grondg'ebied kan beslaan, moéten
verschillende deelmarkten worden ingesteld. De mogelijkheden hiertoe hangen af van
het al dari niet regionaal kunnen differentiéren naar de toelaatbare lozingen. Door
het instellén van een per definitie te beperkt aantal deelmarkten voor verhandelbare
emissierechten kunnen - de optimale ecologische - emissiedoeleinden!  niet
verwezenlijkt worden. Wij verwij zen naar Bressers (1985) voor enkele mogelijkheden

om deze regionale verschillen enigszinds te incorporeren of te compenseren.

2.4. Indeling naar marktpartijen

In een markt voor verhandelbare emissierechten is het denkbaar dat naast vervuilers
ook milieu-groeperingen en overheid opereren. Door het leveren van een financiéle

inspanning kunnen zij de milieu-kwaliteit beinvioeden.
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3. De theorie

"Een systeem voor verhandelbare emissierechten bevordert marktconform handelen
van vervuilers, waarbij tegen minimale kosten een vastgesteld emissieniveau bereikt
kan worden."”? Om deze theoretische stelling te onderbouwen zullen wij
achtereenvolgens 1n de subparagrafen 3.1., 3.2. em 3.3. de analyse van
kostenminimaliserend gedrag en de theoretische werking van de primaire en

secundaire markt van verhandelbare emissierechten beschrijven.
3.1. Analyse kostenminimaliserend gedrag

Analytisch kan het kostenminimaliserend gedrag als volgt worden voorgesteld,
waarbij we de benadering van Tietenberg, in Emission Trading (1985) volgen®.

Elke rationele kostenminimaliserende vervuiler zal de eigen emissiereductie opvoeren
tot zijn marginale bestrijdingskosten gelijk zijn aan de prijs van het emissierecht en
voor de resterende emissie vervuilingsrechten aankopen. Op deze wijze worden de

marginale bestrijdingskosten tussen vervuilers gelijk. Wij zullen dit analytisch

illustreren®:

Waarin:

J = vervuilingsbronnen (=1, ...., J)

q; = totale emissie van vervuilingsbron j zonder vervuilingsbestrijding
R, = emissiereductie gerealiseerd doorj

q-K = resterende emissie na vervuilingsreductie

De totale door de overheid toegestane hoeveelheid emissie Q in een bepaald gebied

12 P. Bijman en P. Nijkamp, Het "bubble"-concept in het miticu-beleid, ESB, 23-11-1983, pagina 1080

13 T.H. Tietenberg zoals aangehaald en geciteerd door D. Wiersma, De efficiéntie van een markteonfornm milieu-beleid, 1989, pagina 140-145

14 Er wordt geabstraheerd van achiergrondvervuiling afkomstig van nuturkijke bronen of vit het buitenland
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voor I vervuilingsbronnen kan men als volgt weergeven:
-
Q = X(g; - R)
i=1

De bestrijdingskostenfunctie van vervuiling van vervuiler j kan als volgt worden

geformuleerd (de marginale bestrijdingskosten stijgen exponentieel bij toenemende

emissiereductie):

De overheid stelt een 'v'er'vuil-in'gsemiss-iep‘lafond vast en geeft daartoe F

emissierechten uit (f=1, ...., F).

¥
F = (g - R) ( waarbij F < Q)

i=1

Veronderstellen we vervolgens dat de uitgifte van emissierechten naar rato van de
emissie over de bronnen wordt verdeeld, dan krijgt elke bron j, f°; emissierechten
in bezit. Indien wordt uitgegaan van vele vervuilers kan men de evenwichtsprijs P
van een verhandelbare emissierecht als exogeen beschouwen.

Iedere individuele ondernemer zal zijn beheerskosten (K) minimaliseren door zijn
vervuilingsemissie te reduceren of verhandelbare emissierechten aan te schaffen/te

verkopen. De doelstellingsfunctie van de vervuiler luidt:
Min K = C(R) + P[(q - R) - 9]

Uit deze doelstellingsfunctie blijkt dat indien de ondernemer:

- meer dan de hem initieel toegedeelde verhandelbare emissierechten nodig heeft,
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zijn beheerskosten zowel uit bestrijdingskosten als uit kosten voor de aankoop
van vervuilingsrechten bestaan;

- minder dan de hem initieel toegedeelde rechten nodig heeft, emissiereductie hem
financieel iets oplevert door rechten te verkopen;

- exact de toegedeelde rechten benut, hij zich niet in de handel voor vervuilings-

rechten zal mengen.
Differentiatie van deze doelstellingsfunctie naar R; leidt tot:
SCRY)SR-P =0 (=1, ...,7)

De marginale bestrijdingskosten van elke vervuilingsbron (j=1, ...., I} zijn gelijk

aan de prijs van het emissierecht.

We kunnen het é¢én en ander ook grafisch illustreren. Het systeem voor verhandelbare
emissierechten bevat vier elementen: |

- vaststelling van de periode waarin emissierechten geldig zijn;

- initiéle verstrekking van emissierechten;

- secundaire markt waarop de vervuilers emissierechten kunnen verhandelen; en

- verbod tot lozing van het afval waarvoor een vérvuiler geen lozingsrechten bezit,

In beginsel zal een ondernemer proberen zijn Beheerskosten te ninimaliseren door
bijvoorbeeld inkrimping vin de produktie (kosten gederfde winst), inzet van schonere
(vaak duurdere) grondstoffen, installeren speciale apparatuur of door aankoop van
verhandelbare emissierechten. De goedkoopste combinatie van maatregelen bepalen
dan zijn beheerskosten. De vervuiler zal zijn emissiebeperking opvoeren zolang dat
tot minder kostenverhoging leidt dan het aankopen van lozingsrechten (zie figuur
6.1.).

93




verhandelbare emissierechicn

Figuur 6.1. De reactie van de individuele vervuiler bij verhandelbare emissierechten

Kosten/opbrengsten
P

MBK

o | (g~=R) g9

mate van veronireiniging

In een situatie zonder directe regulering, heffingen of verhandelbare emissierechten,
gegeven een gemiddeld activiteitenniveau in een economie, wordt het milieu ter grote

van Og; belast en zijn de marginaie- bestrijdingskosten (MKB) voor de individueie

ondernemer j initieel 0'°. Tevens krijgt het individu geen prikkel om zijn vervuiling

te reduceren (het levert hem niets op). Indien de overheid nu een systeem voor
verhandelbare emissierechten introduceert kan emissiereductie voor het individu wel
iets opleveren. Immers, iedere vervuiler zal een zodanig niveau van vervuiling kiezen
dat zijn marginale bestijdingskosten niet lager zijn dan de prijs van het verhandelbare
emissierecht (OP"). De grootste netto baten krijgt het individu indien hij de vervuiling
zodanig reduceert dat de kosten van de laatst gesaﬁeerde eenheid vervuiling précics
gelijk is aan het te betalen verhandelbare. emissierecht (MBK=prijs van het

verhandelbare emissierecht). Een verdere reductie is inefficiént omdat dit hem per
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vervuilingseenheid meer kost dan de prijs van het lozingsrecht. Door de introductie
van verhandelbare emissierechten reduceert de vervuiler de emissie met R; waarvoor

hij het gearceerde vlak A(q;-R))q; aan bestrijdingskosten betaalt.
3.2. Theorie van de primaire markt

Vervolgens illustreren we de werking van de primaire markt. De aanbodcurve van
vervuilingrechten (Ay) is per definitie inelastisch omdat de regelgevende instantie het
plafond van de vervuiling vastlegt. De vraagcurve van verhandelbare emissierechten

(Vo) verkrijgt men door aggregatie van de individuele vraagcurven van vervuilers.
Zie figuur 6.2.%.

Figuur 6.2. De primaire markt van verhandelbare rechten

Kosten/opbrengsien
P
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O X T
mate van verontreiniging
16 Omwille de eenvoud wordt hier uilgegaan van eca hineaire bestrisdingskostenfunctie
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Periode 0

Zonder overheidsmaatregelen is de vervuilingsuitstoot OT. De overheid wenst de
vervuilingsemissie te reduceren tot OX en zal derhalve OX uitgedrukt in
emissierechten aanbieden. Door aggregatie van de individuele marginale
bestrijdingskostenfuncties'” ontstaat de vraag naar verhandelbare emissierechten,
V. De vervuilers leveren een inspanning ter grote van SXT door lozingsbeperking
(inkrimping produktie, inzet milieu-vriendelijke technieken, etcétera) en een
inspanning door de aankoop van rechten ter grote P'SXO.

De kosten die een ondernemer kan uitsparen indien een verdere emissiereductie
gewenst is, liggen besloten in de drichoek SZP® aangezien de marginale

bestrijdingskosten daar hoger zijn dan prijs van een verhandelbare emissierecht.

Periode 1

In de volgende periode kan de vraag naar verhandelbare emissierechten toenemen
als gevolg van bedrijfsuitbreidingen of door toetreding van nieuWe vervuilers. De
vraagcurve draait (bijvoorbeeld rond punt T) naar V, en de prijs van
vervuilingsrechten neemt toe met P'P”. Bij een gelijkblijvend aanbod van

verhandelbare emissierechten wordt *milien’ schaarser en dus duurder.

3.3. Theorie van de secundaire markt

De secundaire markt draagt er zorg voor dat overeenkomstig de verschillen in

marginale bestrijdingskosten van de individuele ondernemers de verhandelbare

emissierechten worden geheralloceerd. Om dit te illustreren (zie figuur 6.3.) gaan
wij uit van twee vervuilers, N en M, met beide een even grote vervuilingsemissie

OT.
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figuur 6.3. De secundaire markt van verhandelbare emissierechten

(a) (b)

| P
MKB,
p
P m
MBK,_
R, S, T o S, R, T

male van verontreiniging N mate van verontreimging M

De marginale bestrijdingskosten van N en M zijn respectievelijk in (a) en (b)
weergegeven. We veronderstellen dat beide vervuilers initicel evenveel
vervuilingsrechten verwerven. Zonder secundaire r_narkt zal vervuiler N, R.T en
vervuiler M, R_T moeten verminderen aan vervuilingsuitstoot'®,

Gegeven is dat vervuiler N relatief hoge bestrijdingskosten heeft. Door tal van
inspanningen komt hij niet verder dan een vervuilingsreductie ter grootte S T.
Vervuiler M daarentegen kan relatief gemakkelijk zijn vervuiling reduceren met S, T
en is bereid eenr gedeelte van zijn vervuilingsrechten aan te bieden (S,R_) indien
vervuiler N een prijs wil betalen die hoger ligt dan de marginale bestrijdingskosten
van vervuiler M, P,. Vervuiler N zal emissierechten aankopen zolahg hem dat
minder kost dan emissiebeperking. De vraag naar en het aanbod van verhandelbare

emissierechten kan als volgt geillustreerd worden.

8
Gegeven het vasigestelde vervailingsplafond door de overheid (siel: R), dienen beide vervailers elk gemiddeld R/2 (=R, =R,) tc reducercn
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Figuur 6.4. De vraag naar en het aanbod van verhandelbare emissierechten

Kosten/opbrengsten
P
Vn Am -
Pn
B
P *
| \

o) X R, S

1

male van verontreiniging N + M

De aanbodcurve van verhandelbare emissierechten, A, (overeenkomstig de
kostencurve over het interval OR,, in figuur 6.3b) wordt in figuur 6.4, geconfronteerd
met de vraag van vervuiler N (kostencurve over interval OS, in figuur 6.32). Hieruit
vloeit een prijs OP" voort. Door de aankoop kan vervuiler N, OX (=R,S, in figuur
6.3a) meer lozen dan aanvankelijk, vervuiler M moet zijn emissiebeperking met OX
(=S8.R,, in figuur 6.3b) opvoeren.

Geconcludeerd kan worden dat de ruil in verhandelbare emissierechten voor beide
vervuilers voordelig is: 7

- De winst’ ten opzichte van een vervuilingsplafond zonder verhandelbare rechten

voor vervuiler N is PnBP"‘
- De ’winst’ ten opzichte van een vervuilingsplafond zonder verhandelbare rechten

voor vervuiler M is P, BP".

Deze voordelen nemen toe naarmate de groep waarbinnen de vervuilingsrechten

verhandeld worden groter en met name ongelijksoortiger is.
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Na deze korte theoretische inleiding zullen wij nu achtereenvolgens de pro’s en
confra’s van verhandelbare emissierechten bespreken om een standpunt te kunnen

bepalen over de bruikbaarheid van verhandelbare emissierechten in het milieu-beleid.
4. Argumenten pro verhandelbare emissierechten

Ten eerste is een systeem voor verhandelbare emissierechten in theorie volledig
doeltreffend aangezien degene die geen emissierecht bezit niet mag lozen. Het
vervuilingsplafond is door de overheid vastgesteld in tegenstelling tot bijvoorbeeld
heffingen waarbij het vervuilingseffect op voorhand onzeker 15. Voor de
handhavingsproblematiek verwijzen wij naar hoofdstuk 3.
Gedetailleerde informatie omtrent de beheerskosten 'bij een systeem voor
verhandelbare emissierechten is niet expliciet vereist in tegenstelling tot directe
regulering of milieu-heffingen'®. De overheid kan haar beslissingen beperken tot
de strategische punten, namelijk het vaststellen van de totale uitstoot die maximaal
P is toegestaan op grond van de belastbaarheid van het milieu,
Verder concentreren bestrijdingsmaatregelen zich waar de kosten het laagst zijn en
wordt zodoende de totale vereiste vervuilingsreductie verkregen tégen de laagst
mogelijke kosten. Hierdoor blijft er een continue prikkel bestaan voor het
ontwikkelen en invoeren van nieuwe milieu-vriendelijkere technologie&n®.
Ten vierde versterken deze efficiéntievoordelen, die voortvloeien uit een systeem
voor verhandelbare emissierechten, de concurrentiepositie van het bedrijfsleven ten
opzichte van directe regulering. Bovendien kan de export van milieu-vriendelijke
technologie zich ontwikkelen,
Een vijfde pluspunt van verhandelbare emissierechten is dat er geen onzekerheid over
de collectieve lasten bestaat (indien de verhandelbare emissierechten initieel vrij

verstrekt worden) in tegenstelling tot milieu-heffingen. Voor de sector of doelgroep

19 Daarentegen moel de overheid welb enige notie van de beheerskosten hebben indien het vervuilingsplafond wordt vaststeld

20 A. Nentjes in Preadviezen voor de Koninklijke Vereniging voor de Stuthuishoudkunde, {red. Nijkamp en Verbruggen), 1990, pagina 163
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als geheel doet zich in eerste instantie geen lastenverzwaring voor, wel binnen de
sector of doelgroep. Immers, toeneming van de vervuilingsemissie van A is alleen
mogelijk door gebruik te maken door de opgespaarde emissiereductie van B.
Indien sprake is van lokale vervuiling is een ecologisch voordeel van verhandelbare
emissierechten dat bedrijfsvestiging in een regio met zeer hoge lozingsconcentraties
onaantrekkelijk wordt en dat onder de gevestigde bedrijven een prikkel tot
bedrijfsverplaatsing plaatsvindt (vergelijk de uittocht van Nederlandse veeteeltboeren
naar Frankrijk). |

Ten zevende houden heffingen en directe regulering weinig rekening met toenemende

- vervuiling als gevolg van bevolkingsgroei en/of economische groei, terwijl zo’n groei

zich bij een vervuilingsrechtensysteem via een stijgende vraag vertaalt in hogere
prijzen (zie ook paragraaf 3.2.)%.

Binnen een systeem voor verhandelbare emissierechten liggen er meer mogelijkheden
(minder problemen) om het milieu-beleid naar regio (en dus afhankelijk van het
vervuilingsniveau) te differentiéren dan bij inzet van heffingen. Immers, per regio
kunnen verschillende hoeveelheden verhandelbare emissierechten worden uitgégeven.
QOok kunnen. de overheid of andere belanghebbenden in een sterker vervuilde regio
rechten opkopen®, '

In een systeem van verhandeibare emissierechten hebben de marktpartijen een prikkel
om andere partijen te controleren, om zodoende te voorkomen dat de waarde van
hun eigen rechten daalt. Verder kan eenvoudig worden aangesloten bij de in het

verleden verleende (hinderwet)vergunningen.

5. Argumenten contra verhandelbare emissierechten

Een bepérking van een systeem voor verhandelbare emissierechten is dat het slechts

bescheiden toepasbaar is indien milieu-schade tijdens het produktie- of
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22 Zie onder meer J.Th A, Bressers in Milicu op de markt, 1985, pagina 26 en
W.. Baumol en W, Oates in The Theory of environmental policy. 1975
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consumptieproces, danwel in de afvalfase ontstaat. Indien de vervuilingsemissie noch
de input moeilijk als aangrijpingspunt kunnen worden aahg'emerkt, bieden
vervuilingsrechten geen uitkomst. En zelfs indien schade tijdens het produktie- of
consumptieproces 6ntstaat, danwel in de afvalfase zijn verhandelbare emissierechten
pas zinvol in geval de bestriidingskosten niet excessief hoog zijn
(grondstofsubstituten, nieuwe technische mogelijkheden, etceteéra moeten voor handen
zijn). Aan deze voorwaarde is niet altijd voldaan.

Ten tweede is de controle op de naleving van de rechten van de deelnemers in de
markt van verhandelbare emissierechten een groot probleem. Een nieuw op te zetten
institutioneel kader (met of zonder overheid) lijkt aanzienlijke administratiekosten
met zich mee te brengen door het opzetien van emissie- en transactie-registratie. Men
kan zich niet met eenvoudige meetapparatuur tevreden stellen omdat de toegelaten
vervuilingsemissie varieert per vervuiler en in de tijd {de aankoop en verkoop van
rechten). Ervaringen uit de Verenigde Staten bevestigen deze administratieve
complicaties®.

Er behoeven bij de imtiéle wegschenking van verhandelbare emissierechten geen
vraagtekens omtrent de collectieve lasten geplaatst te worden. Maar hoewel
verhandelbare emissierechten ons inziens niet als collectieve last behoren te worden
aangemerkt, neemt het systeem wel duidelijke beheerskosten voor de vervuiler met
zich mee. Met name indien de overheid een stringenter milieu-beleid zal voeren. (Het
is echter de vraag in hoeverre deze beheerskosten significant van bijvoorbeeld
doelvoorschriftenkosten verschillen. Dit als derde genoemde nadeel kan even goed
een argument voor verhandelbare vervuilingsrechten zijn.)

Een vierde argument tegen verhandelbare emissierechten in het milieu-beleid is het
ontbreken van een relatie tussen aangerichte milieu-schade enerzijds en de prijs van
het vervuilingsrecht anderzijds. De prijs van verhandelbare emissicrechten komt
louter tot stand als gevolg van verschillen in bestrijdingskosten. Bovendien bevat de

prijs geen opslag ter dekking van de uitvoering van het milieu-beleid in tegenstelling

23 Advies "Our Common Future’ van dé SER pubtikatienunmumer 6, 1989, pagina 67
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tot milieu-heffingen.

Verder gaan vervuilers de markt voor emissierechten wellicht oneigenlijk gebruiken
om het marktaandeel van het eigen produkt te verhogen. Zelfs monopolie- en kartel-
vorming behoort (net zoals in elke markt) tot de mogelijkheden. Dit doet zich voor
indien grote vervuilers tijdelijk méér rechten aankopen dan de hoeveelheid waarbij
hun marginale bestrijdingskosten gelijk zijn aan de prijs voor verhandelbare
emissierechten. Door de grotere vraag (hogere prijs) worden andere vervuilers met
grotere beheerskosten opgezadeld; enerzijds zullen zij met hogere (inefficiénte)
uitgaven voor emissierechten worden geconfronteerd en anderzijds met hogere
bestrijdingskosten omdat meer vervuilingsemissie moet worden gereduceerd. Met
andere woorden, een toereikend aantal producenten met verschillen in

bestrijdingskosten van vervupiling, is eeén voorwaarde voor een adequate

marktwerking.

Indien niet wei-nig- maar juist veel participanten op de markt opereren, kunnen de
transactiekosten hoog oplopen en de praktische implementatie van een stelsel van
verhandelbare rechten belemmeren®. Mede hierdoor bieden verhandelbare
vergunningen geen uitkomst op een op de consument ge_-richt beleid.

Ten zevende ondervinden nieuwe ondernemers een concurrentienadeel omdat eerst

vervuilingsrechten moeten worden opgekocht. Qok het initiee] weggeven van

verhandelbare eimissierechten aan nicuwe bedrijven bemoeilijkt de entree omdat dit

in schril contrast staat met de milieu-doelstellingen. Alleen indien het aantal op te
kopen rechten als gevolg van bedrijfsbeéindigingen groot genoeg is doet dit probleem
zich niet voor.

Wij zagen reeds in paragraaf 2.3. dat naarmate de overheid beter rekening wil
houden met de tussen de bronnen uiteenlopende milieu-schade per eenheid vervuiling,
de mogelijkheden om emissierechten te verhandelen geringer worden en het éysteem
ingewikkelder, duurder en minder flexibel wordt.

Identiek aan heffingen belast een verhandelbaar emissierecht tevens de restvervuiling
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dat verhandelbare emissierechlen vooralsnog geen realistische opiie Lijkt.




6. Slot

verhandelbare emissierechien

(in tegenstelling tot bijvoorbeeld directe regulering).

Ten slotte dringen zich de volgende vragen op: Hoe kan de overheid individuele-
maar met name collectieve lozingsoverschrijdingen sanctioneren? Voor hoeveel
vuilsoorten (=markten) moet men een emissieplafond vaststellen? Moet de overheid

afbakenen tussen wie handel is toegestaan?

Verhandelbare emissicrechten zijn nog niet veelvuldig toegepast in het milieu-beleid
tot nu toe (dit in tegensteling tot de Verenigde Staten waar door een beperkt direct
contact tussen overheid en ondernemer weinig of geen rekening wordt gehouden met
de individuele bedrijfsomstandigheden). Het NMP ™ spreekt slechts over experimenten
naar statiegeldsystemen voor een aantal produkten en een onderzoek naar regulerende
produkt- en energicheffingen als potentieel inzetbare economische instrumenten®.
Dat in Nederland de invoering van een systeem voor verhandelbare emissierechten
moeilijk aansluit bij lange regelgevingstraditie in het milieu-beleid, mag geen motief
zijn oin de mogelijklieden voor invoering van zo'n systeem niet verder te bestuderen.
Echter motieven van de SER zoals "gelet op de te verwachten administratieve
complicaties komt een systeem voor verhandelbare emissierechten vooralsnog dan
ook niet voor toepassing in aanmerking"?, dienen we wel serieus te nemen.

In een aantal gevallen lijkt een verhandelbare vergunningenmarkt tot betere
mogelijkheden te leiden met name naarmate de groep waarbinnen de emissie-
vergunningen verhandeld worden groter en ongelijksoortiger is?. Tevens biedt een
systeem voor verhandelbare emissierechten meer voordelen voor ruimtelijke

differentiatie dan een heffingenstelsel.

25 Respectievelijk pagina 86 en 835-86, NMP™, 1989

26 Advies "Our Common Foture’, SER publikaticnummer 6, 1989, pagina 69

27 Quarles van Ufford, de Haes, Huppes en Kathnuan, Qpenbire ultzaven, april 1985, pagina 63
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Overwegingen voor de introductie van zo’n stelsel liggen in de landbouw- en
visserijsector, in plaats van het huidige mestquotasysteem, het meest voor de hand. -
Men kan dit relatief snel realiseren door te starten met bedrijven die nu reeds onder

het vergunningenstelsel vallen.
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7. MODELLERING VAN MILIEU-INSTRUMENTEN

1. Inleiding

Wat zijn de macro-economische gevolgen van een stringenter milieu-beleid indien
de overheid €én van de instrumenten tot uitgangspunt voor haar beleid kiest?
Verschillen de macro-economische gevolgen significant bij de inzet van de diverse
instrumenten?

Om hiertbe te komen trachten wij in dit hoofdstuk de instrumenten in een milieu-
model specifick vorm te geven. Vervelgens worden de gevolgen van een adequaat
milieu-beleid geanalyseerd onder verschillende omstandigheden en bij inzet van
verschillende instrumenten (paragraaf 4.). Als basis is-het milieu-model van Mulder
gekozen'. Dit model wordt door hem als een aanbodmodel beschouwd (Mulder
1989, pagina 8). Wij beperken ons mede hierom tot een korte illustratie van het
(aangepaste) aanbodblok van het model en aantal andere belangrijke vergelijkingen
en de bijstellingen die wij in het model hebben aangebracht om de milieu-
instrumenten specifiek vorm te geven (paragraéf 3.).

Voor een p_resen_tatie van het (oorspronkelijke) model in procentuele mutaties van
een gestaag groeipad verwijzen wij naar appendix B. Allereerst volgt in paragraaf
2. een korte beschrijving van een aantal verondersteliingen die aan het milieu-model
ten grondslag liggen.

In hoofdstuk 8 staat een alternatief model centraal waarin ook belastingterugstuizing

wordt gemodelleerd.

Het model concentreert zich op de hoofdlijnen van de macro-economische gevolgen
van het milieu-beleid, waardoor de gedachien louter illustratief van aard zijn. "Men
kan er terecht op wijzen dat het realiteitsgehalte afneemt naarmate meer details buiten

beschouwing worden gelaten, maar anderzijds is de stelling verdedigbaar dat juist

1 Voor cen volledige uiteenzetting verwijzen we naar R.J. Mulder, De makro-ekonomische gevolgen van een stringenter milicubeleid, 1989,

In het vervolg duiden wij deze studic aan met Mulder (19%9).
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hierdoor de meest fundamentele verbanden inzichtelijk kunnen worden gemaakt."?

2. Een korte beschrijving van de veronderstellingen

Verondersteld is dat milieu-maatregelen een negatieve invloed op het vervuilings-
bestand hebben. Maar het is de vraag of bijvoorbeeld een milieu-heffing
daadwerkelijk de gewenste technologische verbetering kan afdwingen® en een sterk
regulerend effect genereert. Tevens staat de effectiviteit van directe regulering, door
de problematiek van de héndhaving ervan, ter discussie. Maar aan dit soort
technische complicaties gaan wij voorbij. Veronderételd is dat de milieu-maatregelen
de conditie van de ecologie pesitief beinvloeden,

Vervolgens blijft de vraag of voor een stringenter milieu-beleid een bepaalde
economische groei noodzakelijk is, buiten de discussie. Door het originele milieu-
ni_.odel in procentuele mutaties van een pad van gestage groei te modelleren, is aan
de voorwaarde voor een bepaalde economische groei (zonder stringent milieu-beleid)

reeds op voorhand voldaan. Ogk de onder]iggende trend van het pad van gestage

‘groei bleef in de studie vén Mulder (1989) onbesproken. Ten derde gaat deze macro-

economische analyse totaal voorbij aan de sectorale gevolgen van een stringenter

milieu-beleid,

3. Modellering van het milieu-beleid

Het milieu-beleid kan men op een aantal manieren invullen. De mogelijke

alternatieven (onder andere het vaststellen van maximale vervuilingsnormen, het

~ opleggen van heffingen of het verlenen van subsidies, danwel de introductie van een

systeem van verhandelbare emissierechten) worden door Mulder op €én noemer

gebracht.
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Afgezien van de vormgeving van het milieu-beleid is op voorhand duidelijk dat een
gedeelte van de totale produktiecapaciteit niet kan worden aangewend voor de
produktie van consumptie- en investeringsgoederen of voor de buitenlandse handel,
maar wordt benut voor een kwalitatief beter milieu. De totale produktiecapaciteit be-
staat dus uit twee componenten, te weten®: |
- het gedeelte dat dient voor de buitenlandse handel en de produktie van consumptie-
en investeringsgoederen (de effectieve produktiecapaciteit Y’); en
- het gedeelte van de totale produktie dat wordt aangewend ten behoeve van het
milieu (Z).
Met de totale produktiecapaciteit (Y™) wordt een bepaalde hoeveelheid produkten
voortgebracht, gegeven de hoeveelheid arberd (L) en kapitaal (K} enerzijds en
gegeven de efficiéntie van het produktieproces () anderzijds.-
Indien de overheid een stringenter milieu-beleid voert, zal per consumptie- en
investeringsgoed meer arbeid en kapitaal worden gebruikt. Er is geen sprake van een
re€le produktieverbetering, maar daarentegen wordt wel rekening gehouden met de
kwaliteit van het milieu. De materiéle welvaart neemt af indien de zorg voor het
milieu toeneemt. Of anders geformuleerd; extra milieu-zorg impliceert een geringe
effectieve produktiecapaciteit bij een gegeven totale produktiecapaciteit. De extra
milieu-kosten komen tot uitdrukking in een hogere afzetprijs, hetgeen ceteris paribus
betekent dat de concurrentiepositie verslechtert. Impliciet ligt hieraan de
veronderstelling ten grondslag dat de milieu-uitgaven alle op binnenlandse goederen -

betrekking hebben. Tot zover de implementatie van het milieu-beleid in een notedop.
3.1. Relaties van het Milieu Instrumenten Model (MIM)

We zullen alle relaties van het oorspronkelijke macro-milieu-model voor een kleine

4 Appendix A bevat ecn symbolen lijst. Afle variabelen zijn (indien nict expliciet vermeld) in absolute grootheden uitgedrukt, Reeds hier zij vermeld
dat exogene variabelen telkens worden ondersireepl.
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open economie® de revue laten passeren met de aanpassingen die hierin gemaakt zijn.
Wij beperken ons in eerste instantie tot het meest essenti€le van het model; het
aanbodbliok. De vraagzijde en de inkomensverdeling worden in subparagraaf 3.1.2.

besproken. Het instrumentarium wordt in paragraaf 3.1.3. ingebouwd.

3.1.1. Het aanbodblok

De totale produktiecapaciteit kan als volgt worden weergegeven waarbij er wordt
uitgegaan van complementariteit van arbeid (L) en kapitaal (K). Hierin stelt = de
efficiéntie van het produktieproces voor.

1. Y* = Ke*

De relatie voor de werkgelegenheid in bedrijven, gegeven de capital-labourratio x,

Tuidt;

2. L=wmkK

Een gedeelte van de totale produktiecapaciteit wordt aangewend ter verbetering van
het milieu (Z) en een gedeelte om consumptie- en investeringsgoederen voort te

brengen (Y').
3. Y'=Y"-2Z

De laatste term uit vergelijking 3, de milieu-kosten Z, hangen af van de mate waarin

men een extra impuls (Z;) aan het milieu-beleid geeft.
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Voor de kapitaalgoederenvoorraad K hanteren wij de volgende kapitaalac-
cumulatiefunctie. Hierin stelt I de bruto investeringen voor en & het

afschrijvingspercentage.
5. K=({1-9K, +1,

Indien men vervolgens aanneemt dat aan een verslechtering van het milieu hoge
maatschappelijke kosten verbonden zijn zoals kosten van bodemsanering, kosten ten
behoeve van de volksgezondheid, etcetera, kan de volgende relatie gepresenteerd

worden.
6. T = av"y

' De efficiéntie van het produktieproces (r) is negatief afhankelijk van de huidige
conditie van het milieu (V)®. De mate waarin het verband tussen milieu-vervuiling
en produktie-efficiéntie (v) actueel is, lijkt op voorhand onzeker. Er is sprake van
een cruciale modelcoéfficiént’. Hiermee bedoelt Mulder dat de numerieke invulling
van deze coéfficiént van belang is voor de kwalitatieve uitkomsten van de analyse.
De gevolgen van een stringenter milieu-beleid worden in de oorspronkelijke studie
onder verschillende aannamen van de cruciale model-coéfficiént v geillustreerd.
Hieruit blijkt onder meer dat de efficiéntie waarmee kan worden geproduceerd "a
priori dusdanig moeilijk is te kwantificeren dat op de gunstige gevolgen zeker niet
mag worden vooruitgelopen. " Met deze conclusie in het achterhoofd, geven wij de
volgende modelvergelijkingen die het mogelijk moeten maken om een beter inzicht

‘in de werking van de diverse milieu-instrumenten te krijgen.

6 ais in vergelifking 6 een constanie

7 Mulder (1989), pagina 11

8 Mulder (1989), pagina 19
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Vergelijkbaar met de kapitaalaccumulatiefunctie formuleren wij vervolgens het
vervuilingsbestand (V). Deze hangt samen met de vervuiling vanuit het verleden en
wordt aangevuld door nieuwe vervuilingsstromen (A). De mate waarin de natuur zelf
in staat blijkt de vervuiling af te breken wordt weergegeven-door M. Het natuurlijke
afbraakpernuage is dus vergelijkbaar met het afschﬁjvingspercéntage van de
kapitaalgoederenvoorraad. Een beperking van deze voorstelling van de
vervuilingsaccumulatie lijkt dat bij toenemende vervuiling het zelfreinigend vermogen

van de ecologie toeneemt.
7. V= ({1-Nn)V, + A,

De vervuilingsstromen (A) worden in het oorspronkelijke model geacht negatief
afhankelijk te zijn van het aandeel van de miliev-kosten in de totale
produktiecapaciteit’. Het lijkt echter aannemelijk ddt de vervuilingsstromen niet in
dezelfde mate negétief’ samenhangen met de milieu-kosten als (positief) met de totale
produktiecapaciteit. Wij veronderstellen dat een toename in de produktiecapaciteit
grotere g-ev-olgen voor de vervuilingsstromen met zich meebrengt dan een zelfde
mutatie in de milieu-kosten de vervuilingsstromen doen afnemen. Immers, uit
vergelijking 8. blijkt dat indien Y* en Z met het zelfde percentage stijgen, de

afvalstromen niet constant blijven, doch met een zelfde percentage toenemen. Hieraan

- ligt de gedachte ten grondslag dat de milieu-kosten nog van een dusdanig laag niveau

zijn dat er nog geen sprake kan zijn van een evenredige doorwerking van deze

variabele in de vervuilingsstromenrelatie.
8. A=Y Z/Y*Y

Tot zover de illustratie van het aanbodblok.
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? Vergelijking 8. van de studie van Mulder (1989). gepresenteerd in procentucle veranderingen van een gestaag groeipad, luidt: A » -a(Z-Y™)
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3.1.2. De vraagzijde en de inkomensverdeling

De effectieve produktie van bedrijven (Y) is gelijk aan de binnenlandse bestedingen
(X) gecorrigeerd voor het saldo van in- en uitvoer (B-M).

Vervolgens wordt adngenomen dat men het totale inkomen besteedt. Deze
veronderstelling impliceert dat de mutatie van het nominale saldo op de lopende
rekening doorlopend gelijk aan nul is. Hier is reeds op voorhand aan voldaan door
de coéfficiéntwaarden zo in te vullen dat het volledige loon- en overig inkomen
£

geconsumeerd of ge‘fnvesteerd wordt"™. De afzetprijs is P’, de prijs van de totale

produktie P, en het buitenlandse prijspeil (P,)".
9, PY = P’X + (P°B- P,M)

Gegeven het bovenstaande leidt een stringenter milieu-beleid tot een reéel tekort op
de betalingsbalans, hetgeen een ruilvoetwinst betekent. De milieu-kosten worden op
het buitenland afgewenteld. Tegengesteld impliceert een refel overschot op de

betalingsbalans een ruilvoetverlies.
10. Y=Y

De binnenlandse bestedingen zijn in MIM gereduceerd tot een tweetal categorieén,

te weten de consumptie (C) en de investeringen ().
11. X=C+I1

De consumptieve vraag is zowel gerelateerd aan het reéle looninkomen (Y)) als aan

dito overig inkomen (Y,). De consumptiequote uitgedrukt in het rietto looninkomen

10 Voor het formele bewijs dut het nominale saldo van de betalingsbalans niel muieert, wordl verwezen naar appendix C

Omdat het saldo op de lopende rekening niet muteert zif prijsveranderingen nodiz. In het model dient €én van de prifzen niet endogeen bepaald

te worden. De buitenlandse afzelprijs P, fungeert als munérair.
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wordt weergegeven door ..
12, C =Y, + (I-)Y,

De bruto investeringen (I) van bedrijven worden volledig gefinancierd uit het reéle
overig inkomen Y,, gegeven de investeringsquote uitgedrukt in het overig inkomen

13. I=.Y,

De uvitvoervraag (B) hangt slechts af van de binnenlandse prijsontwikkeling, gegeven
de prijselasticiteit van de uitvoer (u,). Er wordt een vaste nominale wisselkoers

verondersteld.
14, B =P
Voor de invoer gelden dezelfde veronderstellingen, terwijl bovendien een h.dgere

effectieve produktie tot een grotere invoervraag zal leiden. De inkomenselasticiteit

van de invoer is &, en de invoerquote m,.

m

15, M = mYRPw

Gegeven de nominale loonvoet P en de werkgelegenheid L is het re€le looninkomen

Y, gedefinieerd:
16. Y, = PL/P’

Het reéle overig inkomen (Y) resteert na betaling van loonkosten.

17, Y, = (PY* - PLYP
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Uit de studie van Mulder (1989) blijkt het grote belang van een adequate financiering
van milieu-maatregelen. Doordat een hogere prijs moet worden betaald voor de
produktiefactor milieu zullen de arbeids- en kapitaalproduktiviteit afnemen. "De
loontrekkers dienen bereid te zijn een consumptie-offer te aanvaarden ten behoeve
van een schonere woon- en werkomgeving" ... omdat anders de winsten onder druk
komen te staan ... "met alle gevolgen van dien"". De loonvorming speelt bij de
verdeling van het produktieresultaat over de inkomenscategorie€n een cruciale rol.
Hoewel in principe wordt uitgegaan van een volledige directe loonindexatie en
produktiviteitsdoorberekening, treft men in de nominale loonvoet nog een term aan
die weergeeft in welke mate de foontrekkers uiteindelijk bijdragen aan de kosten van
een stringenter milieu-beleid?. De initi€le milieu-kosten dienen gecorrigeerd te

worder voor de ruilvoetwinst waarmee een het milieu-beleid gepaard gaat.
18. P, = P,Y*/L * [P'/P "
Gegeven een constante buitenlandse afzetprijs (P,,) en de betalingsbalansrelatie

Y'P, =PX + (P'B- PbuM), kan de afzetprijs P’ inclusief milieu-kosten ten slotte

als volgt worden weergegeven,
19. P’ =PYYY
3.2. Modellering van milieu-instrumenten

Wij onderscheiden vier instrumenten waardoor MIM nog op enkele plaatsen dient
te worden aangepast. Achtereenvolgens directe regulering (3.2.1.), heffingen
(3.2.2.), subsidies (_3.2;3.) en verhandelbare emissierechten (3.2.4.). Wij beoordelen

elk van de instrumenten met name op twee criteria; effectiviteit en efficiéntie.

12 Mulder (1989), pagina 18

13 . . . . i
Gegeven vergelijking 19. hieronder, kan de nominale locavoct worden wedrgegeven als: P = PY*/L * [Y*/Y T Uit vergelijking 3. volgt:

Y =Y -2
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Immers, op voorhand is duidelijk dat theoretisch de vervuilingsreductie bij heffingen,

subsidies en verhandelbare emissierechten, in tegenstelling tot directe regulering, effi-

ciént zal plaatsvinden. Daarentegen staan bij heffingen en subsidies de

emissiedoelstellingen niet van tevoren vast, hetgeen wel het geval is bij directe
regulering en verhandelbare emissierechten. In het onderstaande schema is echter
geen rekening gehouden met de onzekerheid die over de marginale bestrijdingskosten

kunnen ontstaan.

Tabel 7.1. Effectiviteit en efficiéntie van de te onderscheiden milieu-instrumenten

3:2.1. Directe regulering

114

In deze variant van MIM nemen wij aan dat de overheid de vervuilingsemissie
reduceert door dwingend maatregelen op te leggen. Als het maximale emissieplafond
is vastgesteld (macro-niveau}, dient het milieu-beleid geéffectueerd te worden op het
micro-niveau met behulp van vergunningen, ge- en verboden, etcetera. De
afvalstromen worden dus exogeen verondersield. '

De milieu-kosten (Z) zijn gelijk aan de extra maatregelen die de overheid in de vorm
van directe regulering eist. Het is onduidelijk hoe hoog deze extra milieu-kosten (Z)

zullen zijn. Wel is waarschijnlijk dat de vervuilingsreductie inefficiént zal plaats-

vinden in geval van directe regulering (zie hoofdstuk 3). Immers, waar

zuiveringskosten lager zijn dan door de regelgever ingeschat is het (financieel) niet

aantrekkelijk om met emissiebeperkingen verder te gaan dan bijvoorbeeld een

~ vergunning eist.
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Wij vermeldden hierboven reeds dat het één en ander impliceert dat de afval-
stromenen (A) een exogene variabele in het model wordt. De vervuilingsstro-
menrelatie uit het corspronkelijke model (A = (Z/Y*)™) is herschreven tot*

A = Y*(Z/Y*)* In de studie van Mulder (1989) is impliciet verondersteld dat de
vervuilingsreductie efficiént zal plaatsvinden. De hier te introduceren efficiéntiemaat-
staf B is dan gelijk aan één, zodat de afvalstromenrelatie ook als volgt kan worden
gepresenteerd: A® = Y*(Z/Y")*. Na het endogeniseren van Z, de kosten van de
inefficiénte extra milieu-maatregelen die de regelgevende instantie eist, geldt:

Z, = AN y*r@+ala Het model dient als volgt te worden aangepast.

88.. Z — A'“ia Y+((l+a),fa) Waarbij B > 1

3.2.2. Heffingen

Indien de overheid een extra impuls aan het milieu wil geven door de inzet van
miﬁeu-hefﬁngen, zullen de volgende modelaanpassingen gemaakt moeten worden.
Evenals bij de andere instrumenten zullen de milicu-kosten gelijk zijn aan de extra
maatregelen die de overheid eist. Maar in tegenstelling tot directe regulering is nu
op voorhand onduidelijk in welke mate de vervuilingsstromen gereduceerd worden
(A is endogeen). De vervuilingsstromenrelatie A = Y*(Z/Y™)* dient wederom
opgenomen te worden in MIM, vergelijking 20b.

Vanuit de theorie (zie hoofdstuk 4) blijkt dat iedere individuele ondernemer een
zodanig niveau van vervuiling kiest dat zijn marginale bestrijdingskosten gelijk zijn
aan het tarief van de milieu-heffing. Wij introduceren hier een milieu-heffing h op
afvalstromen. Gegeven deze situatie zal elke ondernemer trachten zijn winst te max-
imaliseren gegeven zijn milieu-kosten K (kosten vervuilingsreductie en milieu-

heffingen). In formule vorm:

14 e . . .
De vergelijkingen 3. en 8. van de oorspronkelijke studie verondersicllen gen constant negatief verband tussen Z en A.

A = Y (@YY voldoet aan deze voorwaarde. Immers, SA/SZ. = -aAlZ oftewel; (SAJA)IEZIZ) = -e. Zie ook voetnoot 9,
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Min K = P,Z; + Ah

Gegeven A = Y*(Z/Y ™), leidt differentiatie van de kostenfunctie, van een op een |

grote markt opererende ondernemer, naar Z; en gelijk stellen aan nul, tot:
§K/6Z; = P, - o{A/Z)h = () =———=>
Z; = (¢Ah)/P,

De totale milieu-kosten K bestaande uit kosten van vervuilingsreductie en milieu-

heffingen zijn:
K = P,Z, + Ah = (1 + a)Ah

Het minimaliseren van de extra milieu-kosten kan tevens tot uitdrukking komen in

de volgende vergelijking.
PZ, = aAh

Waarin P,Z; de marginale bestrijdingskosten en o Ah het heffingsbedrag op resterende
vervuiling illustreren. Indien we vervolgens veronderstellen dat de overheid de mi-
lieu-heffing voor inflatie corrigeert (een reéle milieu-heffing h,) volgt de vergelijking
Z; = aAh,. Immers, h, = h/P,.

Behalve het vervuilingsreducerende effect genereert een heffing tevens een
financieringseffect en levert AhP, danwel Ah, aan belastingopbrengsten op. Op deze
plaats wordt echter van de heffingsopbrengsten geabstraheerd (in hoofdstuk 8 zal de

overheidshuishouding worden gemodelleerd). Samengevat passen we MIM aan:

8b. Z. = gAh,
20b. A = YHZ/Y )"
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3.2.3. Subsidies

Indien de argumenten voor subsidies doorslaggevend blijken te zijn (zie hoofdstuk
4) en de overheid voor dit instrument zal opteren, kan men de volgende
modelaanpassingen maken. Een subsidie op afvalreductie beinvloedt in MIM het
gedrag van individuen op dezelfde wijze als een heffing op afvalstromen. Wij hebben
een subsidie reeds eerder als een negatieve heffing gedefinieerd’. Ook hier blijkt
vanuit de theorie (zie hoofdstuk 4) dat een zodanig niveau van vervuilingsreductie
wordt gekozen dat de marginale bestrijdingsopbrengten gelijk zijn aan de milieu-
subsidie. Aldus verondersteld zijn de modelbijstellingen exact gelijk aan de hierboven
bij heffingen beschreven aanpassingen's. Om herhalingen te voorkomen zullen wij
een stringenter milieu-beleid dat met name tot stand komt door-de inzet van milieu-

subsidies, niet separaat analyseren.
3.2.4, Verhandelbare emissierechten

Ten slotte stelt de overheid bij verhandelbare emissierechten een emissieplafond vast,
hetgeen impliceert dat de vervuilingsstromen (A) exogeen verondersteld worden. Wij
lieten in hoofdstuk 6 reeds zien dat de overheid de verhandelbare rechien initieel vrij
kan verstrekken danwel per opbod verkopen'’. Er wordt echter verondersteld dat
de overheid de rechten vrij verschaft. Evenals bij directe regulering zijn de milieu-
kosten gelijk aan de extra maatregelen die de overheid eist en is niet a priori duidelijk
hoe hoog deze (Z)) zullen zijn. De vervuilingsreductie vindt, in tegenstelling tot
directe regulering, wel efficiént plaats (zie hoofdstuk 6). De efficiéntiemaatstaf B is

dus gelijk aan één.

15 Zie hoofdstuk 4, paragrasf 3

16 In hoofdstuk 8 worden subsidies andcrs gemodefleerd

17 In hoofdstuk 8 worden beide situaties onderscheiden
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8d.

—_ A-ﬂ.’a Y-i-((l + o)l

waarbij 8 = 1

Na de uiteenzetting van de diverse relaties en de instrumenten kan het volledige

model gepresenteerd worden.

3.3. Milieu Instrumenten Model MIM

e
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8a.

8b.

9.

10.

11,

12.

13.

4.

15.

16.
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17. Regel overig inkomen Y, = (P,Y* - PL)/P’
18. Nominale loonvoet P, = P,Y*/L *[P'/P}*
19. Afzetprijs P’ = PY'/Y

Alleen bij heffingen

20b. Vervuilingsstromen A = Y¥Z/Y*)™
4. Macro-economische aspecten van een stringenter milien-beleid
4.1. Inleiding

Het Milieu Instrumenten Model (MIM) dat in de vorige paragraaf is ontwikkeld heeft
als doel om de economische aspecten van een stringenter milieu—béleid_ op een aantal
belangrijke variabelen te verduidelijken. Zoals al eerder vermeld voeren we dit uit
onder verschillende omstandigheden en bij inzet van de verschillende instrumenten.
De resultaten die voortvloeien uit een adequaat milieu-beleid zullen worden
weergegeven in enkele t_ﬁbel]en. Aan de kwantitatieve uitkomsten kan men echter
geen coriclusies verbinden; de resultaten hebben louter een illustratieve betekenis.

Eerst zullen we in paragraaf 4.2. de verschillende omstandigheden definiéren en de
niet-cruciale coéfficiénten numeriek invullen. Vervolgens worden de resultaten voor
de korte en lange termijn bij de inzet van de verschillende instrumenten
gepresenteerd. De korte termijn is .de periode waarin nog geen aanpassing in de
kapitaal- en vervuilingsvoorraad is opgetreden. De lange termijn dient zich aan indien

er steeds dezelfde jaar-op-jaareffecten terugkeren. In paragraaf 5. worden enkele
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conclusies getrokken.

4.2. Verschillende condities en coéfficiénten

Een stringenter milieu-beleid _ial gepaard gaan met een economische herstructurering
die gelet op de flexibiliteit van de Nederlandse economie met veel aanpassingen zal
verlopen. De effecten van milieu-heffingen en verhandelbare emissierechten zullen
in MIM minder ingrijpend zijn dan van directe regulering omdat beide instrumenten
de afvalreductie efficiént bewerkstelligen. Anderzijds zullen in het algemeen de effec-
ten van milieu-heffingen en verhandelbare emissierechten ingrijpender zijn omdat
ook het resterende verbruik belast wordt',

Directe regulering en verhandelbare emissierechten kunnen reeds op _kb'rtere 'terr'nijn
effectief zijn. In het model wordt dit geéffectueerd door het vaststellen van een
emissiepl'afdndlg': A=-10. Milieu-heffingen daarentegen kunnen het verbruik van
milieu-onvriendelijke goederen op termijn verder terugdringen naarmate de particu-
liere sector er vén overtuigd 1s dat ook in de toekomst sprake zal zijh van een strin-
gent beleid. De geloofwaardigheid’ van de overheid is hier dus van groot belang.

Deze betrouwbaarheid krijgt in MIM gestalte door een reéle milieu-heffing en

-
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18 In hoofdstuk 8 zal getracht worden belastingen op arbeid en overig inkomen. overheidseiigaven, milicu-subsidies en -heffingen in MIM te

19

mcorporeren

Voor deze impuls is gekozen om een vergelijking met de resullaten van Mulder (1989) mogelijk te maken. De aangepaste vervuilingsstromen-

vergelifking van Mulder Juid, A* = Y+ -=Z+ In Mim geldt Z; = Y i gbe D imputs Z; =10 die in het oorspronkelijke modei wordt

gegeven (Mulder, pagina 11) &5 identick aan A =-10.
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subsidie vast te stellen®. Uit hoofdstuk 4 (paragraaf 5.) bleek ondermeer dat de
optimale heffingshoogte moeilijk te bepalen is en door middel van "trial and error’
gepoogd zal moet worden om een zelfde vervuilingsreductie (A =-10) te realiseren.
Pas dan kunnen de resultaten bij de inzet van heffingen goed worden vergeleken met
de andere instrumenten. In MIM is hieraan voldaan door de reéle milieu-heffing te
endogeniseren, gegeven de vervuilingsreductiedoelstelling®.

Alle wvarianten zijn dus zo gekozen dat dezeélfde vervuilingsstromenreductie
gegenereerd wordt. Men moet men zich echter realiseren dat zuiniger gebruik van
grond- en hulpstoffen niet altijd hetzelfde is als schoon gebruik en het regulerénde

effect van milieu-heffingen feitelijk niet a priori vaststaat.

De initi€le milieu-kosten moeten voor de verandering in de ruilvoet (P'/Py)*
gecorrigeerd worden. De ruilvoetwinst kan zowel door de loontrekkers als door de
winstgerechtigden geabsorbeerd worden. Ook de mate waarin het verband tussen
milieu-vervuiling en produktie-efficiéntie actueel is lijkt onzeker. Het is immers de
vraag of een ’schoner milieu’ de produktiecapaciteit positief beinvioedt (v> 0) of in
het geheel niet.

In de volgende subparagrafen worden de macro-economische aspectén van een
stringenter milieu-beleid gepresenteefd voor de korte en lange termijn bij inzet van

de verschillende milieu-instrumenten én gegeven de cruciale coéfficiénten (¢, en v).

20 Zie paragraal 3.2.2.

21 Voor de wijze waarop dit is gedaan en voor het volledige model in procentucle mutaties van cen gestatg grocipad wordt verwezen naar
appendix B
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Het mode] geeft jaar-op-jaareffecten die (on)gelijk zijn aan nul (de gecumuleerde
.waarden worden steeds als de lange termijn, 1.t., vermeld). Indien de gecumuleerde
waarden constant zijn is sprake van een niveauverschuiving. Een blijvend jaar-op-jaar
effect ongelijk aan nul, impliceert dat de groeivoet van de betreffende.variabeie wordf
beinvloed. Tenslotte wordt steeds uitgegaan van de volgende coéfficiéntwaarden:
a=1, 8=1of 8=1.5, §,=1, =5/6, 7.=8/10, 7,=2/10, r,=1/20, 6=2/3, p,=2,

m=1 en m,=1/2.
4.3.1. De winstgerechtigden absorberen de ruilvoetwinst en v = 0

De resultaten onder de voorwaarde dat er geen enkel effect van een *schoner’ milieu

op de efficiéntie van het produktieproces (v=0) uitgaat, zijn afgebeeld in tabel 7.2,

Tabel 7.2. De winstgerechtigden absorberen de ruilvoetwinst en v = 0

k.t. L.t k-t. L.t. k.t. L.t.
.000 .000 -600 00 .000 .000 | produktie capaciteit
uerkgetegenhmd .000 .000 .000 .Co0 .000 .000 | werkgelegenheid 0
effectieve’ produ}:tle -.750 -.750 -.500 -.500 { -.500 -.500 | effectieve produktle k
milieu-kosternizs 15.000 15.000 10.000 10.000 | 10.C0C 10.000 i mitieu-kosten ks
apitaalvoortaads: .000 .0C0 .000 -000 - .000 .000 | kapitaalvoorraad i
fficiéntie” produkne .000 -000 .000 .0co .000 000 | efficiéntie prod. /.
vuilingsbestand . .000 -10.000 .0oo -19.000 .000 -10.000 | vervuilingsbestand .
smitied- kosten 15.000 15.000 | 10.000 10.000 10.000 10.000 |-extra milieu-kosten~ '~
produktre ~f -.188 -.1B8 -.125 -.125 -.125  -.125 | oprijs.produktie-- ;o
fectieve. produktw -.750  -.75C -.500 -.500 -.500  -.500 | effectieve produktie -fi
totale bestedlngen -.563 -.563 =375 -.375 -.373 375 |rtotale bestedmgen
: -, 703 -.703 -.469  -.469 -.469  -.469 | .consumptie - - . . B
-000 .000 -b0d .000 .000 .000 | investeringen = - -
-.750  -.750 -.500  -.500 =500 -.500 | export.st o 07 kb
=375 -.37 -.250  -.250 -.250 -.250 | import D
-.844 -.844 -.563  -.563 -.563 -.58% | loonh-ihkomén
.000 .0co .000 .000 .000 .000 | overig inkomen
S4BT - 469 -.313 -.313 -.313  -.313 | nominaal loon
375 375 .250 .250 .250 .250 | afzetprijs
10.000  10.00C reéle heffing E
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Er valt een afruil tussen materiéle welvaart enerzijds en aandacht voor de kwaliteit
van het milieu anderzijds waar te nemen; de bestedingen (X) nemen op termijn af
en de afzetprijs (P’) inclusief milieu-kosten stijgt. Een stringenter beleid leidt tot een
reéel tekort op de betalingsbalans (B-M). Het lopende rekeningsaldo is echter
doorlopend gelijk aan nul gedefinieerd, zodat dit een ruilvoetwinst impliceert
(P’ >P,). Anders geformuleerd; de afname van de effectieve produktie (Y”) leidt tot
‘een tegengestelde ontwikkeling in de ruilvoet. Omdat de winstgerechtigden de
ruilvoetwinst absorberen, héeven de investeringen (I) niet af te nemen. De
kapitaalgoederenvoorraad wordt niet aangetast omdat in feite sprake is van een zero-
sum game; de totale produktiecapaciteit blijft gelijk, de verdeling ervan wijzigt.

Directe regulering is inefficiént ten opzichte van vérhandelbare emissierechten en
heffingen hetgeen tot uitdrukking komt in een lagere materiéle welvaart bij een

gelijkblijvende milieu-doelstelling (A =-10).
+4.3.2. De loontrekkers absorberen de ruilvoetwinsten v = 0

Indien de loontrekkers het voordeel van de ruilvoetwinst volledig genieten (e, =0),
dalen de investeringen en daarmee de kapitaalgoederenvoorraad naar een lager niveau
(tabel 7.3.). Hoewel de consumptie zich op de korte termijn relatief gunstig ontwik-
kelt, daalt de materiéle welvaart op termijn naar een lager niveau dan in het geval
dat de loontrekkers de milieu-kosten dragen. De concurrentiepositie brokkelt verder
af door een stijgende afzetprijs en er ontstaat een blijvend regel tekort op de lopende
rekening. “Het blijkt dus van het grootste belang te zijn een stringenter milieu-beleid

vergezeld te doen gaan van een adequate loonmatiging. ">

22 Mulder (1989}, pagina 13

123




modellering van miliew-instrumenten

Tabel 7.3. De loontrekkers absorberen de ruivoetwinst en v = 0

-1.957
-1.957
-2.609
11.087
-1.957
.000
-10.000
11.087
1.304
-2.609
-1.957
-1.957
-1.957
-2.609
1.304
-1.957
-1.957
1.304
1.304

.000
.000
-.500
10.0090
.000
.0oo
.000
10.000
-.125
-.500

<375 -

-.188
-1.125
-.500
-.250
.000
-1.125
.250
.250

10.000

-1.304
-1.304
-1.739
7.391
~1.304
.000
-10.000
7.391
870
-1.739
-1.304
-1.304
-1.304
-1.739

-.B70

-1.304
-1.304
870
.870
7.391

ccproduktie-capacitei
-werkgelegenheid . 5.
-effectieve preduktie -
~miligu-kosten. e

svervul lingsbestand
‘extra milieu-kosten ..
prijs produktie =y
“effectieve produktie
" totale bestedingen .

“eRpoTt

- Loon-inkomen-

" reéle heffing

kapitaalvoorraad =
efficiéntie prod. .

consumptie
investeringen .

import-
overig inkomen

nominaal loon B 11
afzetprijs

Tevens dalen de extra milieu-kosten (Z;) op termijn naar een lager niveau omdat deze

negatief met het aandeel van de vervuilingsstromen in de produktiecapaciteit (A/Y*)

en positief met de (dalende) produktiecapaciteit (Y*) samenhangen. In verband

hiermee kan het tarief van de milieu-heffing (h,) jaarlijks naar beneden worden

bijgesteld. Maar indien de overheid het regulerende effect van de milieu-heffingen

niét goed inschat zal 6f de milieu-doelstelling niet gehaald worden (bij een te lage

h,), danwel een grotere aanslag op de materiéle welvaart van de burgers worden

gepleegd (bij een te hoge h)).

4.3.3._ De loontrekkers absorberen de ruilvoetwinst en v > 0

Indien daarentegen het ’schonere’ milieu wél een direct effect op de efficiéntie van

de produktie heeft (v > 0), zijn de macro economische aspecten van een stringenter

milieu-beleid gunstiger (tabel 7.4.).
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modellering van milieu-instrumenten

Tabel 7.4. De loontrekkers absorberen de ruilvoetwinst en v = 0,2

k.t. l.t. k.t. L.t. k.t. t.t.

000  .362 000 1.014 .000  1.014
.000 -1.638 000 -.986 .000 -.986
-.750  -.406 | -.500  .464 | -.500 464
15.000 15.725 | 10.000 12.029. | 10.000 12.029
.000 -1.638 .000  -.986 000 -.986
.000  2.000 | .000 2.000 000 2.000
.000 -10.000 .000 -10.000 .000 -10.000
15.000 15.725 | 10.000 12.029 | 10.006 12.029
<188 . -.464 | -.125 -.899 | -.125  -.B99
<750 -.406 | -.500  .464 | -.500  .4é4
-.563  -.304 | -.375  .348 | -.375  .348
-.281 L0209 | -.188  .681 | -.188  .681
-1.688 -1.638 | -1.125 -.986 | -1.125 -.986
- 750 -.406 | -.500 464 | -.500°  .464
-.375  -.203 | -.250  .232 | -.250  .232
000 .362 2000 1.014 .000  1.014
-1.688 -1.638 | -1.125 -.986 | -1.125 -.o86
375 2.203 250 1.768 250 1.768

©.375 .203 250 -.232 .250  -.232 |.afzetprijs i
10.000 12.026 “reéte heffing”

Als v>0 kan de daling in de produktiecapaciteit worden omgezet in duurzaam hogere
produktiecapaciteit. Dit vindt zijn oorsprong in twee tegen elkaar in werkende
effecten. Enerzijds neemt de investeringsquote blijvend af door de dalende winsten,
anderzijds heeft een ’schoner’ milieu een positieve inviced op de totale
produktiecapaciteit. A prioriis niet te zeggen welke van de twee effecten overheerst.
Of de produktiecapaciteit op een duurzaam hoger niveau terecht komt hangt af van
de grote van v. Wel is op voorhand duidelijk dat in geval van directe regulering
(ceteris paribus) een groter positief verband tussen de milieuwervuiling en produktie-
efficiéntie nodig is. De omlag voor directe regulering is gevonden bij een waarde

van v=0,16875. Voor heffingen en verhandelbare emissierechten v=0,1125%,

23 Zie appendix D
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modcliering van milicu-instrumenten

4.3.4. De winstgerechtigden absorberen de ruilvoetwinst en v > 0

126

Uiteraard is het gunstigste scenario indien de ruilvoetwinst volledig aan de
winstgerechtigden ten deel valt en een ’schoner’ milieu een direct effect op de
effici€ntie van de produktie heeft. De extra milieu-maatregelen in welke vorm dan
ook zorgen er nu voor dat de latente groei wordt omgezet in duurzaam hogere groei-
voet van de economie. In {abel 7.5. Zijn de variabelen die geen constante gecumul-
eerde effecten aannemen, maar jaarlijks blijven groeien van een * voorzien.

De verklaring hiervoor is de volgende. Omdat de winsten niét worden aangetast, kan
de investeringsquote constant blijven. De produktiecapaciteit wordt jaarlijks positief
door de efficiéntie van het produktieproces beinvioed (v > 0). Gegeven een constante

investeringsquote en een stijgende produktiecapaciteit, nemen de investeringen dan

ook jaarlijks toe. Het resultaat is dat de kapitaalgoederen-voorraad steeds verder kan

- groeien. (De groeiversnelling van de kapitaalgoederenvoorraad wordt in appendix

E geillustreerd). Dit impliceert een constante groei van de werkgelegenheid omdat
in MIM geen evenwichtsherstellend mechanisme op de arbeidsmarkt is gemodelleerd
(zoals de Phillipscurve). Tevens blijkt uit tabel 7.5. dat door de inefficiéntie van
directe regulering het groeipad van de materi€le welvaart niet hoeft achter fe blijven
ten opzichte van verhandelbare emissierechten of indien milieu-heffingen worden

ingezet. Wel geschiedt het één en ander steeds op een lager niveau.




modellering van milieu-instrumenten

Tabel 7.5. Winstgerechtigden absorberen de ruilvoetwinst en v = 0,2

, 73 | overig ‘inkomen.”
-.181 -.563 .114. -.563 14 nominaa[loo

R B o -000  .200" | .afzetprijs.
-.313 =181 | -.313 -.181° [treélethetfing
.250  -.095° 250 -.095" | it

5. Slot

In dit hoofdstuk is getracht om milieu-instrumenten in een model vorm te geven.
Vervolgens zijn de gevolgen van een adequaat milieﬁ-beleid geanalyseerd onder
verschillende omstandigheden en bij inzet van verschillende instrumenten. Zo blijkt
het van belang te zijn dat een stringenter milieu-beleid gepaard gaat met een adequate
loonvorming omdat anders de winsten onder druk komen te staan met alle gevolgen
van dien. Tevens fungeert in MIM de ruilvoet als een stabiliserende factor. Immers,
een stringenter milieu-beleid leidt tot een regel tekort op de lopende rekening, maar
wordt gecorrigeerd door een tegengestelde beweging in de ruilvoet. Verder is aan
het financieringseffect van een milieu—héfﬁng Vdorbij gegaan. In het volgende hoofd-
stuk staat dan ook een alternatief model centraal waarin ook belastingterugsluizing
wordt gemodelleerd en aan de voorwaarde van een niet muterende betalingsbalans

niet altijd meer is voldaan.
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8. EEN ALTERNATIEF MODEL MIMA

1. Inleiding

In het voorgaande hoofdstuk is een model gepresenteerd waarop men terecht kritiek
kan hebben. In paragraaf 2. zullen een aantal tekortkomingen van MIM besproken
worden. Vervolgens zal in paragraaf 3. een alternatief model geillustreerd worden
waarbij terdege met de voorgaande parégraaf rekening wordt gehouden. Vérvolgens
zal aandacht worden besteed aan het ter&g‘sluizen van belastingopbrengsten. Hoewel
het alternatieve model een aantal duidelijke verbeteringen in zich heeft, kunnen aan
de eerste resultaten geen zwaar gewicht worden toegekend. '

Deze resultaten zijn in bijlage H opgenomen.
2. Tekortkomingen MIM

Eén van de belangrijkste zwakheden van MIM is dat het milieu-instrumentarium
slechts een vervuilingsreducerend effect genereert. Aan het financieringseffect van
een milieu-heffing of een per opbod verkocht verhandelbaar emissierecht is totaal
voorbij gegaan. Vanzelfsprekend is dan ook van een mogelijke belastingterugsluizing
geabstraheerd.

Vervolgens is veronderste]& dat men het totale inkomen besteedt, hetgeen impliceert
dat de mutatie van het nominale saldo op de lopende rekening doorlopend gelijk aan
nul is. De ruilvoet fungeert in MIM als een stabiliserende. factor.

Tenslotte willen we het gemis van een evenwichtsherstellend mechanisme op de
arbeidsmarkt noemen. De lonen reageren in MIM niet op spanningen op de
arbeidsmarkt. In het geval dat de ruilvoetwinst volledig aan de winstgerechtigden ten
deel valt én een ’schoner’ milieu een direct effect op de efficiéntie van de produktie
heeft, is in MIM een groeiversnelling van de kapitaalgoederenvoorraad (en dus de

werkgelegenheid) waar te nemen.
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cen alternatief model MIMA

3. Een alternatief MIMA

3.1. De

De eerste twee tekortkomingen uit het bovenstaande zullen we proberen weg te
nemen in deze paragraaf. Aan het aanbodblok van hoofdstuk 7 verandert dan niets,
We concentreren ons met name op de vraagzijde en de inkomensverdeling (paragraaf
3.1.) en de aanpassingen in de relaties van het milieu-instrumentarium (paragraaf
3.2.).

vraagzijde en de inkomensverdeling

De veronderstelling in MIM dat het nominale saldo op de lopende rekening
doorlopend gelijk is aan nul, lijkt niet realistisch. Het totale inkomen zal (op de
korte termijn) niet altijd volledig besteed worden. In MIMA is aan een nominaal
evenwichtige betalingsbalans niet altijd voldaan'. Dit impliceert dat een stringenter

milieu-beleid niet langer automatisch tot een ruilvoetwinst leidt.

Vervolgens wordt er naar gestreefd om belastingterugsluizing in MIMA te
modelleren. Hiertoe wordt aan de binnenlandse bestedingen een categorie toegevoegd,

te weten de overheidsbestedingen (G).
11, X=C+I1I+G

Verder wordt verondersteld dat de overheidsinkomsten door de belastingen op arbeid
(t;P,L) en overig inkomen (T,) worden gegenereerd. Tevens leveren de opbrengst
van milieu-heffingen op afvalstromenreductie danwel de verkoop van verhandelbare
emissierechten (Ah) overheidsinkomsten op. De regelgevende instantie kan de
verhandelbare rechten per op_bod.verl.(ope'n of vrij verstrekken. Indien de overheid

de verhandelbare rechten initicel weggeeft leveren deze geen overheidsinkomsten op

1 Onder bepanlde voorwaardén is ook in MIMA sprake van een conslunt evenwichlige beialingsbalans. Voor deze condities wordt verwezen naar
appendix G. ’
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een allernatief model MIMA

(e = 0). In geval van het opleggen van milieu-heffingen danwel het verkopen van
verhandelbare rechten geldt echter e = 1. Gegeven de overheidsuitgaven GP’ en de

subsidies S wordt een budgetrestrictic aan MIMA toegevoegd®.

21. GP’ + § = tPL + sAh + T,

Na belasting van de produktiefactor arbeid t, blijft het reéle looninkomen Y, over:
16. Y, = (I-)PL/P’

Het reéle overig inkomen (Y,) resteert na betaling van loonkosten, overig
inkomstenbelasting en de milieu-kosten. Ook de milieu-heffingen en de te betalen
verhandelbare emissierechten dienen in mindering van het overig inkomen te worden
gebracht. Indien de overheid de verhandelbare rechten gratis weggeeft levert dit geen
overig inkomstenreductie op (s = 0). Milieu-subsidies verhogen daarentegen het

overig inkomen.
17 Y, = (@,Y*-PL-T,-o0Ah-P,Z + S)/P’

Analoog aan MIM wordt in principe uitgegaan van een volledige directe
loonindexatie en produktiviteitsdoorberekening, maar men treft in de nominale
loonvoet nog een tweetal termen aan die weergeven in welke mate de loorntrekkers
bijdragen aan een stringenter milieu-beleid. De milieu-kosten kunnen zowel 015 het
buitenland, door een verandering van de ruilvoet, als op de winstgerechtigden worden

afgewenteld.

18. P = PY*/L * [P/P,J * 1

De subsidies 8 en de overig inkomstenbelasting T, #jn wvilgedrukt in de buitenlandse afzelprijs Py, die als numérair fungeert
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een alternatief model MIMA

3.2. Modellering van milieu-instrumenten

Wij onderscheiden wederom vier instrumenten in MIMA. Directe regulering en
heffingen zijn analoog aan MIM gemodelleerd. Maar een milieu-heffing genereert
tevens een financieringseffect en levert AhP, danwel Ah, aan belastingopbrengsten
op. De relaties die dit instrument beschrijven wijzigen hierdoor echter niet (wel de
toegevoegde budgetrelatie en de overig inkomstenvergelijking). Subsidies (paragraaf
3.2.1.) en verhandelbare emissierechten (paragraaf 3.2.2.) verschillen wel van

s_peciﬁcatie in MIM,

3.2.1. Subsidies
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Een subsidie is in het vorige hoofdstuk als negatieve heffing gedefinieerd en niet
separaat als milieu-instrument geanalyseerd. Maar naast overeenkomsten zijn er
tevens verschillen tussen heffingen en subsidies aan te geven. We behandelen beide. -
Bij inzet van milieu-subsidies is, evenals bij heffingen, vooraf niet duidelijk in welke

mate de vervuilingsstromeh gereduceerd worden (A is endogeen, A = Y*(Z/Y*)"*).

Vervolgens wordt een milieu-subsidie s op afvalreductie (A& - A) ingevoerd. Hierin

stelt A een door de overheid vastgestelde hoeveelheid vervuilingsstromen voor.

Gegeven deze situatie zal elke ondernemer trachten zijn winst te maximaliseren gege-
ven zijn milieu-kosten K die bestaan uit de kosten van vervuilingsreductie en
opbrengsten van milieu-subsidies.

Min K = P,Z; - (A - A)s

Deze vergelijking kan herschreven worden tot:

Min K = P,Z; - As + As




een allematief mode] MIMA

Op het vervuilingsstromenquota & dat door de regelgevende instantie is vastgesteld
heeft de naar winst maxi-maliserende ondernemer geen enkele invloed, zodat diffe-

rentiatie van de kostenfunctie naar Z; en gelijk stellen aan nul, leidt tot®:
0K/8Z; = P, - a(A/Z)s = § —>

Z, = (aA9)/P,
Ook wordt verondersteld dat de overheid de subsidie voor inflatie corrigeert

(s, = 8/P,). De vergelijking Z; = «oAs, zal als 8c. in MIMA worden opgenomen.
Maar naast deze parallellen met milieu-heffingen zijn er tevens verschillen. We
noemen er slechts één waarvoor de budgetrestrictie van de overheid in ogenschouw
wordt genomen. Bij heffingen kan de overheid kiezen om deze op afvalstromen te
leggen en de opbrengst te gebrutken voor het verlagen van andere belastingen (arbeid
en/of overig inkomen). Per saldo hoeven de overheidsuitgaven dan niet te stijgen.
Bij subsidieverlening daarentegen dienen ceteris paribus de belasting op arbeid en/of
overig inkomen toe te nemen, gegeven de budgetrestrictie;

PG +S =tPL + oAb + T,.

Vervolgens dient een relatie die het te verstrekken subsidiebedrag illustreert aan

MIMA te worden toegevoegd. Wij veronderstellen dat de overheid subsidieert indien

~ de vervuilingsstromen geringer zijn dan het jaar ervoor; & = A,. Het totaal te

verlenen subsidiebedrag is afhankelijk aan de mate waarin de vervuilers hierin slagen.

Resumerend dienen de volgende vergelijkingen te worden aangepast of toegevoegd
aan MIMA.

3 Gegeven A = Y*(2/Y ")
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8c. Z e

20c. A e
2 s =xE-A
. = A !

3.2.2, Verhandelbare emissierechten

Wi lieten in hoofdstuk 6 reeds zien dat de overheid de verhandelbare rechten initieel
vrij kan verétrekken danwel per opbod verkopen. In het laatste geval levert het
overheidsinkomsten op en daalt het overig inkomen; in de relaties 17. en 21. geldt
o= 1. Iﬁdien de overheid de verhandelbare eﬁissie rechten vrij verschaft generen

deze uiteraard geen overheidsinkomsten en muteert het overig inkomen niet.

Na de uiteenzetting van de diverse relaties en de instrumenten kan het volledige

model gepresenteerd worden®.

3.3. Milieu Instrumenten Mode} Alternatief MIMA

1.- Produktiecapaciteit ' Y~ = Ke~

2. Werkgelégenheid bedrijven L = 1x K

3. Effectieve produktieproces Y’ =Y*"-Z

4. Milieu-kosten ' Z = Z,

5. Kapitaalgoederenvoorraad K = ('II-S)K_, + 1,
6. Efficiéntie produktie s = av”

7. Vervuilingsbestand Y = (1-N)V, + A,
8a. of 8d. Extra milieu-kosten 7, . = AVeyr@ra

4 Voor MIMA in procentuele miutalies van een gestuag grocipad wordt verwezen naar appendix F
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8b.

&c.

9.

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.

21.

Extra milieu-kosten
Extra milieu-kosten
Effectieve produktie bedrijven
Betalingsbalans
Bestedingen
Consumptieve vraag
Investerin_gen‘
Uitvoer
Invoer
Reéel looninkomen
Regel overig inkomen
Nominale loonvoet

Afzetprijs

-Budgetrestrictie

Alleen bij heffingen en subsidies

20b. of 20c. Vervuilingsstromen

Alleen bij subsidies

22c. Subsidies

23c. Door de overheid vastgestelde

hoeveelheid afvalstromen

M

Yy

een alternatief model MIMA

= aAb,

= aAS,

= P’X + (P’B -P,,M)
=Y’

C+I+G

= aY; + (I-nY,

= m, YrSmP 3 pl

= (1-t)PL/P’

Y, = (P,Y* -PL-T, -eAh -P,Z +S)/P’

P,

P!

= P Y'/L *[P/P ] * 2

= P,Y'/Y’

GP’ + § = tPL + eAh + T,

= YHZ/Y*)™

= 3(A - A)
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4. Terugsluizing van belastingopbrengsten
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De ﬁiilieu—'belastingopbrengsten kunnen in MIMA op twee manieren volledig worden
teruggesluisd; door middel van ¢en verlaging van het belastingtarief op arbeid danwel |
in de vorm van extra overheidsuitgaven.

Indien de reéle overheidsuitgaven als endogeen worden beschouwd, dient MIMA als

volgt te worden bijgesteld:
21a. G = (tPL + oAh, + T, - S)y/P’

Het is echter interessant om te bekijken of er een bijdrage geleverd kan worden aan
de gedachtengang waarbij de belastingdruk verplaatst wordt van de produktiefactor
arbeid naar milieu (belastingtarief op arbeid t, is endogeen). Een exira
belastinggrondslag biedt immers de mogelijkheid om de belasting op arbeid te

verlagen.
21b. = (GP’ -0Ah - T, + S)/PL

Tot zover de pogingen om belastingterugsluizing te modelleren en van een
automatische ruilvoetwinst, als gevolg van een stringenter milieu-beleid, af te zien.
Aan het installeren van een evenwichtsherstellend mechanisme op de arbeidsmarki

is alsnog voorbijgegaan.










APPENDIX A Ilijst met symbolen bij hoofdstuk 7 en 8

Variabelen:

A = vervuilingsstromen

= maximaal door de overheid vastgestelde hoeveelheid afvalstromen die juist nog

recht op milieu-subsidie geeft

B = uitvoer

C = consumptieve vraag

G = overheidsuitgaven

h = niominale milieu-heffing danwel de marktprijs voor een verhandelbaar emissierecht
h, = reéle milieu-heffing

I = investeringen van bedrijven
K = kapitaalgoederenvoorraad

L = werkgelegenheid bedrijven
M = invoer

P’ = afzetprijs

P,, = buitenlands prijspeil

P, = nominale loonvoet

P, = prijs van de totale produktie
P;,’ = prijs van de effectieve produktie
S = totale subsidiebedrag

s = nominale milieu-subsidie

8 = reéle milieu-subsidie

T, = overig inkomstenbelasting

X = binnenlandse bestedingen

Y = effectieve produktie

Y’ = effectieve produktiecapaciteit
Y* = totale produktiecapaciteit

Y, = looninkomen

Y, = gverig inkomen

v = vervuilingsbestand

Z = totale milieu-kosten
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lijst met symbolen bij hooldstuk 7 en 8

Z;

140

extra milieu-maatregelen in de vorm van regulering, heffingen, subsidies of
verhandelbare emissierechten

T efficiéntie van de produktie

- Parameter:

Ty = bruto groeivoet van het kapitaal gedeeld door één plus de netto groeivoet van
het kapitaal

Coéfficiénten:

o verband tussen het aandeel van de milieu-kosten in de totale produktiecapaciteit
en de vervuilingsstromen

o aandeel van de vervuilingsstromen in de totale produktiecapaciteit

o verband tussen de vervuilingsstromen en de milieu-kosten

B efficiéntie-maatstaf voor vervuilingsreductie

& aandeel van het looninkomen in de consumptie

Om inkomenselasticiteit invoer

) ‘relatieve bijdrage van milieu-heffingen of verhandelbare emissierechten in de
belastingopbrengsten '

€ relatieve bijdrage van de loontrekkers aan de voor ruilvoctmutaties geschoonde
milieu-kosten

€; mate van afwenteling van de milieu-kosten op het buitenland door een verandering
in de ruilvoet door de loontrekkers

€ mate van afwenteling van de loonbelastingmutatie op de winstgerechtigden door
de loontrekkers

i aandeel van het overig inkomen in de investeringen

T, consumptiequote |

T investeringsquote

T2 milieu-kostenquote

capital-labourratio

invoerquote




Hb
P

i

lijst. met symbolen bij hoofdstok 7 en 8

belastingtarief op arbeid
arbeidsinkomensquote
prijselasticiteit van de uitvoer
prijselasticiteit van de invoer

verband tussen milieu-vervuiling en produktie-efficiéntie
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APPENDIX B milieu-model Mulder (1989) en MIM

Milieu-model ’voor een kleine open ekonomie’ van Mulder

Alle variabelen genoteerd in procentuele veranderingen van een gestaag groeipad.

1. Y* =K+ 7

2. Y =(+7)Y-rZ

3. Z =Y+ 72,

4 K = 5, K, + (1-)L,

5. L =X

6. T =-vV

7.V =N, V, + (1-N A,

8. A = a(Y*-7)

9. Y = X + (B - M)

10. X —rnCarnl

1. C =0 Y, + (1Y,

2. I ~ v,

9. B =P

0. M =5,Y +pu, P

3. Y, =L+Pp-P

14, Y,  =[U/{-olY" +P)- [/ -)IL + P - P
15. P, =P +(Y"-L)- (P - P)
6. Y =Y

7. P =P, +Y'-Y

8. P =+ )P,

In de laatste vergelijking is het aandeel van de binnenlandse produktie in de afzet [1/(1-w})],

terwijl het aandeel hierin van de invoer [/(1-m}] bedraagt.

Coéfficiénten: a=1, §,=1, 8,=9/10, N,=9/10, o =5/6, 7,=4/5, 7.=1/5, 7. =1/2, 1,=1/20,
O'=2/3, ].mez, ‘U.m:I, m,=1/2.

Cruciale model-coéfficiénten zijn € en v
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milicu-mode] Mulder ea MIM in procentucle mutaties van een geslag grocipad

Milieu Instrumenten Model MIM

‘Bij de presentatie zijn de vergelijkingen naar analogie van Mulder gerangschikt.

Directe regulering en verhandelbare emissie rechten

I. Y+ = K + Pi
2. Y’ =(l+7) Y' -1, Z
3. Z =7
4, K =5 K, + (1-8) 1,
5. L =K
6. T =-vV
7. % =N, V, +1-N) A,
8. Z, = -B/la A + [(1+a)/a]Y”
9. Y =X +mB-M)
10. - X =7.C+ 71
11. C = Yl + (1-,)Y,
12. 1 = Yr
3. B =P
14. M =0, Y + u, P’
15. Y, =P +L-P
6. Y, = 1/o(P, + Y’} - [o/(1-0))(P, + L) - P’
7. P, =P+ Y*-L-¢(P -P)
8. P, =P, +Y-Y
9. P = [U(1+u)IP, + Y* - Y)

Waarin: 8=1,5 of f=1

De laatste twee vergelijkingen in MIM zijn resultanten van de laatste drie vergelijkingen van

Mulder na substitutie van de prijs P,’. Deze prijs is in MIM niet opgenomen.
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milicu-model Mulder en MIM in procentucle mutaties van een gestaag groeipad

Heffingen
8. Zi = Qb hr
20.h, =[(1+a}a]Y" - Vo, A

Een opmerking bij vergelijking 20. lijkt op z'n plaats. Indien de overheid voor heffingen
opteert dient de re€le heffing door ’trial and error’ te worden vastgesteld om een zelfde
‘#ervuilingsdbelsteﬂing te realiseren als bij regulering of verhandelbare emissie rechten. Indien
de overheid het regulerende effect van de milieu-heffingen echter niet goed inschat zal 6f de
milieu-doelstelling niet gehaald worden, danwel een grotere aanslag op de materiéle welvaart
van de burgers worden gepleegd. Om appels met appels te vergelijken is h, endogeen gemaakt.
Vergelijking 20. kan vrij eenvoudig gevonden worden uit:

A=A+a) Y -aZ en Z = h

r

Coéfficiénten: a=Z/Y=1, a;=A/Y" =1 en a,=A/Z;=1
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APPENDIX C formele bewijs van een evenwichtige betalingsbalans in het milieu-
model van Mulder (1989) en MIM

Wederom zijn alle variabelen penoteerd in procentuele veranderingen van een gestaag

groeipad.

Ten eerste dient vermeld te worden bij het model van Mulder voldaan is aan een evenwichtige

betalingsbalans indien geldt:

P+X=P +Y
Hierin stelt P, de prijs van de effectieve produktie voor. In MIM is deze prijs echter niet
opgenomen, Maar indien we vergelijking 17. van het oorspronkelijke model in ogenschouw
nemen (P,” = P, + Y™ - Y’} valt zeer eenvoudig in te zien dat voldaan wordt aan een niet
‘muterende betalingsbalans, indien steeds geldt:

PP+ X=P +Y =P + Y

Bewijs X = Y* + P, - P’

X =7, C+ 71
C =Y, + (1) Y,
I =Y, |
X =7l Y, + ()Y, + 7Y, en r+r=1 —_—
X =70 Y, + (I-7) Y, |
Y, = 1/(1-0)(Y* + P,) - o/(1-0)}(L + P) - P’ ——
Y, = 1/(l-)(Y* + P,)

-o/(1-)[L + P’ + Y* - L - e(P*-P))] - P° ———
Y, = Y* + [(eo-1)/(1-0)IP" + [(1-€0)/(1-0)]P,
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formeel bewijs van cen evenwichlige betalingsbalans

Y, =L+P-P —_—
Y, =L+P +(Y"'-L)-¢P -P)-P ' ————>
Y, =Y*-e® -Py
X =710 Y+ (Q-70) Y, mmm—
X = 7 {Y' - (P’ - P))} +

+ (-7 {Y" + [(eo-1)/(1-0)]P" + [(1-e0)/(1-0)1P,} m———
X = YY" + [ref-¢) + (I-7c)(ec-1)/(1-0)]P" +

+ free + (L-re)(I-€0)/(1-0)IP,
Gegeven X =1Y" + 1 P, - 1 P’ moet gelden:

7o € T (1-7.c)(1-ea)/(1-0) = 1
b. 7 (€} + (1-1eHeo-1)/(1-0) = -1

Uita. enb. volgt: 0 = 7, en l-o = 1 - 7,

Door de keuze van de coéfficiéntwaarden, ,=5/6, 7.=4/5, r,=1/5 en ¢=2/3 is in beide

modellen altijd aan een evenwichtige betalingsbalans voldaan:

PP+X=P +Y=P +Y"
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APPENDIX D omslag in de produktiecapaciteit door v in MIM

Indien de milieukosten op de winsten worden afgewenteld is op voorhand onzeker of de

produktiecapaciteit zal toenemen met alle gunstige gevolgen van dien of niet, gegeven v> 0.

De coéfficiént v is van cruciaal belang. Door ’trial-and-error’ wordt hier geillustreerd bij

welke v de omslag plaatsvindt.

Directe regulering: v =
Heffingen: v =
Verhandelbare emissierechten: v =

0,16875
0,1125 = (0,16875/1,5)
0,1125 = (0,16875/1,5)

Tabel D.1. Omslag in de produktiecapaciteit door v in MIM

.000  .000
.000 -1.687
-.750  -.750
15.000 15.000
000 -1.687
.000  1.687
.000 -10.000
15.000 15.000
-.188  -.188
-.750  -.750
-.563  -.563
-.281  -.281
-1.688 -1.688
-.750  -.750
~.375  -.375
.000 .00
-1.688 -1.688
375 2.062
375375

10.

.000
-1.125
-.500
10.,000
-1.125
1,125
-10.000
10.000
-.125
-.500

-.375

-.188
-1.125
-.500
-.250
.000
-1.125
1.375
2250
10.000

.000
.000
-.500
10.000
.000
.000
.000
10.000
-.125
-.500
-.375
-.188

-1.125 -

-.300
-.250
-0on
-1.125
.250
.250

.000
-1.125
-.500
10.000
-1.125
1.125
-10.000
10.000
-.125
-.500
- 375
-.188
-1.125%
-.500
-.250
.000
-1.12%
1.375
.250

Cproduktie’ eapa
.werkgelegenhe]

Lvervui Lingsbest:

extra -milieu-kosten
prijs- produktie:
effectieve’ produk
‘totale-bestedingel

afzetprijs:
reéle heffi
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APPENDIX E groeiversnelling van de kapitaalgoederenvoorraad in MIM

Wederom zijn alle variabelen genoteerd in procentuele veranderingen van een gestaag

groeipad.

Mulder, 1989 (pagina 26-28) laat zien dat indien de ruilvoetwinst volledig aan de
winstgerechtigden ten deel valt én een "schoner’ milieu een direct effect op de efficiéntie van
de produktie heeft, de kapitaalgoederenvoorraad in groei zal versnellen.

“De groeiversnelling wordt door hem als volgt weergegeven.

Hierin is T'y de bruto groeivoet van het kapitaal gedeeld door één plus de netto groeivoet van
het kapitaal. Wij laten de groei-versnelling in MIM ter illustratie alleen zien voor milieu-
heffingen. In MIM is het volgende verband actueel Z;=o,h,. De groeiversnelling van de

kapitaalgoederenvoorraad is dan rechtstreeks te herschrijven tot:

K = I'wvoosh,
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APPENDIX F MIMA in procentuele mutaties van een gestaag groeipad

Wederom zijn alle variabelen genoteerd in procentuele veranderingen van een gestaag

groeipad.

Directe regulering en vrij verstrekte verhandelbare rechten

1. Y* =K + Pi

2, L =K
3. Y =(147) Y -7, 7Z
4, 7 =72
5. K =6K, + (1-8) L,
6. ¢ =-vV
7.V =0,V, + (1-n) A,
8. Z, =-Bla A+ [(l+a)a]lY?
9. P, =P +X +u(B+P-M-Y
0.Y =Y
1.X =7C+7rl+70G
12.C =. YI + (I-)Y,
13.1 = Yr
14.B = -u P’
I55M =06, Y +p, P’
16.Y, =-r/oty + P, +L-P
17.Y, = lo(®, + Y’) - [o/(1-0)}(P, + L) - P’
18. P, =P, + Y -L + ¢ -P) + er,/o)
19. P = [1/(1+a)]®, + Y* - Y)
21.G =4 +P +L-P
21., =G+ P -P-L
Heffingen
8. Z, = h

17.Y, = 1/a(®, + Y’) - [6/(1-0)}(P, + L) - P’ - [o,/(1-0)]h,
20.h, = [(1+a)eIY* + Vo A
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MIMA in procentucle mulatics van een gestaag groeipad

21.G =t|+Pk+L+al/Tgh;'P, Of
21.t1 =G+P,‘Pl'L‘a’l/Tghr

Coéfficiénten: a=Z/Y=1 en o;=A/Y=1, dus ap=A/Z;=a;/x=1

Verhandelbare emissierechten per opbod
De marktprijs van een verhandelbare vergunning kan als volgt worden weergegeven:
Z, =-Bla A+ [(l+a)a]YTenZi = o, h, e >

h, = [(I+a)o, Y* + Bla, A

Geconcludeerd kan worden dat in MIM verhandelbare emissierechten per opbod

dezelfde macro-economische effecten generen (o, ongelijk aan nul).
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APPENDIX G formele bewijs van een evenwichtige betalingsbalans
in MIMA

Wederom zijn alle variabelen genoteerd in procentuele veranderingen van een gestaag

groeipad.
Aan een nominale evenwichtige betalingsbalans is voldaan indien geldt P* +X =P, + Y,
Bewijs X =Y’ + P, - P!

Bij directe regulering en verhandelbare emissierechten (gratis) geldt het volgende
verband:t, =P + G-P -L '

X =7, C+nl+7,G
C = Y+ (1) Y,
I =Y,
X =7l Y+ {I)Y,;+ 7Y, +7,G en 7+rt+7=1 —_—
X =Te, Y1+ (I-7,7e) Y, + 7, G |
Y, = (I+7)/(1-0)[Y" + Py]. |

- o/(1-o)(L + P) -7,/(1-:0)[P, + Z] - P’ —_—
Y, = 1/(1-0)[Y" + P,] - o/(1-o}L + P} - P’ ' —_—
Y, = 1/(l-0)(Y’ + P '

-o/(1-0)[L + P, + Y* - L + ¢(P-P) +

+ & (7o t)] - P’ ‘ ——D>
Y, = 1/(1-0)Y’ - o/(1-0)Y* + [(0-¢,0-1)/(1-0)]P° +

+ [(1-0"‘"610')/(1-0')]1)}. - [627‘3] t u)

f Gegeven Z = I [(1++7)Y*- Y]
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formeel bewijs van éen evenwichtige betalingsbalns in MIMA

Y2 =(1-t)+L +P-P

Y, =-rfoty + L+ P,- P’

Y; =-rJo® +G-P-L)+ L +P-P

Y, = -1Jo{P’ + G-[P, + Y*-L + (P’ -P) +

+ /o)) -L} + L+ [P, + Y -L + (P -P) +
+ e(r/o ] - P’
Y, = [1+7,/0]Y" - [(1+7/0)(1-¢)]P" + [(1+7,/0}(1-¢)IP, +
' + [-7,/6]G + [(1+7/0)(e7,/0)],

>

= 7e, Y} + (Ir7p7) Y, + 7, G

X = zalll+n/elY* - [(1+7/0)(1-e)]P" +
+ [ +7/(1-6)IP, + [-7,/0]G + [(1+7/0) (e /o)l +
-+ (I-Tg-fcc,){ll('l-U)Y’ - a/_(l~cr)Y+ + [(o-¢,0-1)/(1-0)]P" +
+ [(1:0+¢€0)/(1-0)]P; - 7, t;} '
+7,G

X = [(-rore)D(I-0]Y +

+ [re{l+7,/0) + (1-'.':D,—:v'c'c,)('~d)/(I-cr)]Y+

- el +70)(1-6) + (1-7-7)(1-0+€,0)/(1-0)]P’ +

+ [re(l+7/0)(1-¢) + (1-7,-7)(1-0+€0)/(1-0)]P, +

-F [ry - 77,]JG + '

+ [Te(l+7/0) e,/ 0) + (1-1,-Te )61 )1l

Gegeven X =1Y" + 1P, -1 P’ moet gelden:

a. (-7 7e)(D/(1-0) = 1
b. 7.(1 +7,/0) + (I—Tg_—fcc,)(-a)-/(l—a) = () _
c. re(1+7/0)(1-6) + (I-7yre)(1-0+€0)/(1-0) = 1

2 In absolute grootheden kan het regle looninkomen als volgt worden wecrgegeven: Y_,: (1-t)R,L/P*. De relatieve verandering van

(1) = 801/, = [-8/81i(1-t3]. De kaaste term is de relatieve verandering van -4 maal de factor t/(1-1).
W(l-y) = LPL/YVI-YPRLIY] = 7o, '
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forieel bewijs van een evenwichtige betalingsbalans in MIMA

d. re(1+7,/0)(1-¢) + (I-7-7e)(1-0+e,0)/(1-0) = 1
e. Ty =TTy = 0 '
f. Tel+7/0)(e7,/0) + (1-7,-7e)(-67,) = 0

Uit a. blijkt 1-0 = (1-7,~7.). Uit b. blijkt dan gegeven 1-¢ = (I-7,-7), ¢ = 7e(1+7,/0).
Gegeven 1-0 = (1-7,-7c) en 0 = 7(1+7,/0), wordt automatisch aan ¢. en d voldaan. Tot
zover is er analogie met Mulder (1989). De voorlaatste vergelijking laat echter, gegeven het
“voorgaande, het volgende verband zien: 7, - 7..,7, = 0. Aan de laatste voorwaarde is voldaan
indien 7, = 0. Dus onder de conditie 7, = 0 geldt in MIM voor directe regulering en

verhandelbare emissierechten (gratis):
X=Y +P-P

Bij heffingen en verhandelbare emissierechten (per opbod) is eén ander verband voor

tgeldigsty =P + G-P-L-afr,h,

Aan Y, dient de volgende term te worden toegevoegd: [-o,/(1-0)]h,

Bij de totale bestedingen dient te worden opgeteld: (I-r-7e ) [~/ (1-0)]h,

We illustreerden hierboven dat aan een nominale evenwichtige betalingsbalans is voldaan

indien 1-0 = (l-7,7¢) en 0 = 7(1+7,/0)
Gegeven X = 1Y" + 1P, -1 P’ moet gelden:
(It )-a)/(1-0)] = 0

Aan de laatste voorwaarde is voldaan indien «, = 0. Dus onder de conditie «, = 0 geldt in

MIM voor heffingen en verhandelbare emissierechten (per opbod):
X=Y +P-P
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APPENDIX H eerste resultaten met MIMA

Voor de eerste resultaten met MIMA zijn alle varianten weer zo gekozen dat de
vervuilingsstromen dezelfde reductie genereren. De milieu-kosten kunnen zowel op het
buitenland, door een verandering in de ruilvoet (P’/P,)*, als op de winsten % worden
afgewenteld. De mate waarin beide verbanden actueel zijn, is echter onzeker. Wij zullen
aannemen dat een eventuele ruilvoetmutatie voledig door het Jooninkomen geabsorbeerd
wordt. Niet omdat hier op voorhand van kan worden uitgegaan, maar omdat anders het inzicht

‘in meer fundamentele verbanden vertroebelt.

Er is uiteraard geen aparte modeldoorrekening gemaakt voor de situatie waarin G endogeen
is en de werknemers de belasting-tariefmutatie volledig op de winsten afwentelen. Immers,

het belastingtarief op loon t, wordt dan verondersteld niet te muteren.
{Overheidsuitgaven G zijn endogeenen v = 0

Directe regulering en vrije verhandelbare emissierechten generen geen extra
soverheidsinkomsten in tegenstelling tot heffingen of indien verhandelbare rechten per opbod
verkocht worden. Tevens is geillustreerd dat de modelaanpassingen voor heffingen en per
wopbod verkochte verhandelbare rechten exact dezelfde zijn!, zodat beide instrumenten

simultaan besproken worden.

De eerste resultaten onder de voorwaarde dat er geen enkel effect van een *schoner’ milieu

op de efficiéntie van het produktieproces (v=0) uitgaat, zijn afgebeeld in tabel H.1.

1 Voor het formele bewijs, gegeven hel aandeel van de vervuilingsstromen in de totale produktic (el = A/Y +) ongelijk aan nul, wordt
verwezen naar appendix F
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esrste resultalen met MIMA

~Tabel H.1. Overheidsuitgaven endogeen en v =

22,794 ~6.404
-.544  =5.115
-.825 -6.877
-.338 -3.,395
=544, -5.1715
-2.79%  -6.404
-.131  4.728
412 3.438

-4 .269
410

, 585
264
410
.260
.152
.292

.950
.895

.238
.584
893
.950
.676
2.619
100

- kap.:'voorraad

© .consumptie:
. ~investeringen

overheidsuit.

Y V<D

fficientie®

export -
import : . i
toon-inkomen
overiginkomen
nominaal loon

afzetprijs- :
reéle heffing

Er valt, analoog aan MIM, een afruil tussen materiéle welvaart enerzijds en aandacht voor

de kwaliteit van het milieu anderzijds waar te nemen; de bestedingen (X) inclusief de

investeringen (I) nemen op termijn af en de afzetprijs (P') inclusief milieu-kosten stijgen. De

concurrentiepositie ‘verslechtert blijvend door de stijgende afzetprijs hetgeen leidt tot tekort

op de betalings-balans (B-M).

Bjj directe regulering en vrije verhandelbare emissierechten dienen de overheidsuitgaven

mitieel iets af te nemen omdat het nominale loon daalt. Op de lange'termijn zal echter fors

bezuinigd moeten worden door een afname in de werkgelegenheid. Bij de inzet van heffingen

worden de investeringen blijvend aangetast (initieel in hoge mate) met name door het belasten

van de restvervuiling. Tevens leveren heffingen extra overheidsinkomsten op, waardoor op

de lange duur dan ook minder bezuinigd hoeft te worden op de overheidsuitgaven.

160




eerste resuliaten met MIMA
Overheidsuitgaven G zijn endogeenenv > 0

Indien v>0 kan de daling van de produktiecapaciteit worden omgezet in duurzaam hogere
produktiecapaciteit bij de inzet van regulering en vrije verhandelbare rechten (hoofdstuk 7,
paragraaf 4.3.3.). Eij heffingen is geen omslag waar te nemen omdat de winsten blijvend
worden aangetést. Zelfs de op termijn dalende reéle heffing is hiervoor geen afdoende
verklaring (tabel H.2.).

Hieronder wordt het belastingtarief op loon endogeen verondersteld. Bij dezelfde aaname voor
v>0, is wederom alleen bij heffingen geen omslag in de produktiecapaciteit te zien. De
situatie waarin een ’schonere’ milieu een direct effect op de efficiéntie van de produktie heeft,

zal dan ook niet verder geanalyseerd worden.

Tabel H.2. Overheidsuitgaven endogeen en v = 0,3

k.t. i.t. k.t.

.000 NYE 000 2.607 .000 -4.480
000 -2.527 000 -.393 .00G -7.480
=750 -.301 =500 1.977 -.500 -4.756
15.000 15.946 10.000 15,215 10.000  1.039
000 -2.527 000 -.393 .000 -7.480
000 3.000 000 3.000 .000  3.600
.000 -10.000 .000 -10.000 .60C -10.000
15.000 15.946 10.600 15.215 10.00¢  1.039
-.131  -.490 -.088 -2.066 662  3.390
-. 750 -.301 =500 1.977 ~.500 +4.756
-1.256 -.941 -.838 .900 -.088 -3.745
=919 -.593 -.613  1.783 -5.363 -4.192
-2.794  -2.527 -1.863 -.393 -7.480

-.544

206 | -

363

1.499

-31.613

92.887

£.859

-.825 -.378 -.550  1.914 -1.550 -4.888
£.338  -.112 -.225  1.020 275 -2.312
-.544 -,206 -.363  1.499 -. 113 -3.534
-2.794  -2.527 -1.863  -.393 | -31.613 -7.480
-.131 0 2.510 -.088 .934 662  6.390

412 .18¢9 .275  -.957 T75 0 20444
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cerste resultaten met MIMA

Belastingtarief t, is endogeen

Interessant is om te bekijken of er een bijdrage geleverd kan worden aan de gedachtengang
waarbij de belastingdruk verplaatst wordt van de produktiefactor loon naar milieu, In eerste
instantie analyseren we de situatie waarin de loontrekkers de belastingtariefmutatie op de
winsten afwentelen. Bij regulering en vrije verhandelbare rechten zijn geen grote verschillen
te verwachten ten opzichte van het geval waérin de overheidsuitgaven endogeen zijn omdat

beide instrumenten geen inkomsten opbrengen (tabel H.3.).

Tabel H.3. Belastingtarief endogeen en afwenteling belastingtariefmutatie op de winsten, v = 0

Y

prod. cap.::
-werkgel. -
‘eff. prod. "
milieu-kosten:
kap. voorraad-
efficiéntie.: =

verv, bestand -
“milieu-kosten
prijs prodii &
eff. prod.
“~tot. bested
-consumptie i
“-investeringen

-

PO T N RN

“tar.” toonbel
. Cexport: . ¢

import )
Loon-inkomen:
-overiginkomen -
P, .nominaal toon~
p' - afzetprijs :
h, reéle heffing -

L

Wel zijn verschillen te verwachten bij de inzet van heffingen. Doordat de lagere belastingvoet
door de loontrekkers op de winsten word afgewenteld, hoeven de investeringen niet extra af
te nemen ten opzichte van de situatie waari G endogeen was. De kapitaalgoederenvoorraad
wordt niet verder aangetast. Verder verslechtert de ruilvoet aanzienlijk. Ten slotte kunnen

vraagtekens bij de initi€le loonbelastingtariefsverlaging van bijna 100 % geplaatst worden.
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eerste resultaten met MIMA

Indien de loontrekkers de milieu-kosten dragen ontstaat een gunstiger beeld in de
investeringsontwikkeling (tabel H.4.). De loonsbelastingmutatie laat echter weer veel te

wensen over.

Tabel H.4. Belastingtarief endogeen en afwenteling belastingtariefmutatie op de lonen, v = 0

.000 -11.364 L0090 -7.576 .0o0
000 -11.364 000 -7.576 .000
-.750 -11.545 -.500 -7.697 -.500
15.00C¢ -7.727 10.000 -5.151 10.000
.000 -11.364 .000 -7.576 .000
.000 .000 .000 .00 .Qo0
000 -10.000 .000. -10.000 -CoQ
15.000 -7.727 10.000 -5.75% 10.000
-.117  B.715 -.078  5.810 =1.921
=750 -11.545 -.500 -7.697 -.500
-1.242 -8.603 -.B28 -5.736 -2.671
-.938 -9.044 -.625 -6.029 -1.918
-2.930 -11.364 -1.953 -7.576 -6.641

461

4.974

k.t.

-86.110

-.844 -11.862 -.562 -7.908 1.894
-.328 -5.614 -.219 -3.743 «1.447
-.539 -8.580C ~.359 -5.720 -.974
-2.930 -11.364 -1.953 -7.576 -6.641
-.047  9.834 -.031  6.556 | -14.837

422 5,931 L2871  3.9%4 -.947

10.000

Hoewel het alternatieve model MIMA een aantal verbeteringen ten opzichte van MIM kent,
bewijzen de eerste resultaten het tegendeel. We kunnen de algemene conclusie trekken dat

MIMA nog verder aangepast moet worden.
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9. SAMENVATTING EN CONCLUSIES

1. Inleiding

In het Brundtland rapport gaat men er van uit dat het bevorderen van economische
groei ten koste van milieu, de potentiéle economische groei op langere termijn onder-
mijnt en aanzienlijke miliev-lasten voor tockomstige generaties creéert. Maar er is
in deze studie van uitgegaan dat economische groei an sich, niet tot vervuiling hoeft
te leiden. Het is niet de economische groei die moet veranderen, maar de aard ervan.
De groei zal moelen verschuiven in een meer duurzame richting en zal gepaard gaan
met aanpassingen in produktiemeth'odén.. Oftewel van milieu-onvriendelijke naar
milieu-vriendelijke produktieprocessen.

Voor het bereiken van deze langere termijn milieu-doelstellingen zijn ondermeer tijd,
een economisch draagviak en een adequaat instrumentarium onontbeerlijk. Wij beper-
ken ons tot de instrumenten die globaal bestaan uit fysicke en directe regelgeving
(vianormen, vergunningen en voorschriften), overleg en voorlichting en economische
instrumenten. Het doel is te komen tot een verantwoorelijke keuze voor milieu-in-
strumenten (zie ook actiepunt A 106 van het NMP*, pagina 84). Het inzicht bestaat
dat van de beschikbaré instrumenten geen het absoluut primaat over de andere heeft,
maar dat de inzet afhan'gt van de specifieke karakteristieken van een concrete situatie.

Een ’case-by-case’-benadering is gewenst.
2. Legitimatie voor het voeren van milieu-beleid

In deel L is milieu-verontreiniging gedefinieerd als de hinderlijke of schadelijke kwali-
| tatieve wijzigingen in het milieu als gevolg van de afgifte van afval, die niet door
de natuur kan worden geassimileerd. De oorzaak van de vervuiling van het milieu
ligt in deze ecocentrische benadering bij de mens, omdat de mens als een onderdeel
van het milieu beschouwd wordt. De problematick is zo verweven dat een interdisci-
plinaire benadering ter bescherming van het milieu gewenst is. Achtereenvolgens
kwamen relaties tussen milieu, mens, economie en recht aan de orde. Zo vervult de

natuur verschillende functies voor de mens (produktiemiddel, consumptiegoed, het
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opnemen van het afval en informatie) die op gespannen voet met elkaar staan. In de
relatie tussen milieu en economie blijkt milieu-schaarste de verhoging van de wel-
vaart, dat wil zeggen de behoeftebevrediging van de mens, in de weg staat. Het
milieu stelt grenzen aan een voortdurend toenemende economische ontwikkeling.
Voorts hebben wij het milieu-recht pragmatisch benaderd en geordend naar de functie
die het recht voor een bepaald maatschappelijk probleem kan hebben. Het geheel van

deze rechtsstof wordt aangeduid met directe regulering.

De economische theorie noemt zuiver collectieve- en quasi-collectieve motieven als
belangrijkste economische redenenen voor het voeren van milieu-beleid. Vanuit een

eigendomsrechtelijke-benadering kan het tevens gerechtvaardigd worden indien wordt

uitgegaan van de overheid als eigenaar of beheerder’ van het milieu. Voor zover

het milien kan worden opgevat als een nationaal of internationaal (guasi)collectief
goed, geeft dit een legitimatie voor overheidsoptreden. Het is overduidelijk dat bij
het overschrijden van de grenzen zo’n beleid voornamelijk in internationaal verband
moet worden vorm gegoten.‘ Vin incidentele, bi- of multilaterale overeenkomsten
mogen geen grootse resultaten worden verwacht op het mondiale vlak (ad ‘_hoc—bas'is).
De hoop is dan ook met name gevestigd op het_EG—milieu—beleid_. De EG beschikt
hiervoor in hoofdzaak over de twee instrumenten, milieu-actieprogramma’s en milieu-
wetgeving. Het meest toegepaste rechtsinstrument is de richtlijn, die voor elke

lidstaat ten aanzien van het te bereiken resultaat bindend is.

3. Directe regulering
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Onder directe regulering wordt het geheel van wetten en administratieve richtlijnen
verstaan, waardoor de overheid aan de vervuilers en de gehinderden gedragsnormen
oplegt om de verontreiniging te beheersén. Met het oog op de verscheidenheid is
onderscheid gemaakt in bron- en effectgerichte normen, vaste--en variabele voor-
schriften en doel- en middelvoorschriften.

Omdat op het milieu-terrein de omstandigheden snel kunnen veranderen, heeft de




samenvatting en conclusies

wetgever in het verleden vaak voor een kaderwetconstructie gekozen. Deze construc-
tie kent met name in Europees verband complicaties door het afzonderlijke
bestuurlijke en administratieve stelsel van elke hidstaat en de door problematiek van
de controle op naleving van de EG-wetgeving.

Een aantal argumenten voor de inzet van directe regelgeving luidt: indien een verbod
gewenst is het een effectief instrument; Nederland kent reeds een lange regelge-
vingstraditie; doelvoorschriften grijpen direct aan bij de vervuiling, terwijl de kosten
daarvan een afgeleide zijn. De argumenten tegen dit instrument zijn vrijwel dezelfde

als argumenten voor marktconfornie instrumenten.

Normstelling kan zowel via middel- als doelvoorschriften geschieden. Een combinatie
van beiden is wenselijk. Een doelvoorschrift is vaak efficiént maar de controle ervan
1s moeilijk. Middelvoorschriften geven dan meer zekerheid. Het verdient aanbeveling

om doelvoorschriften te voorzien van een voortschrijdende norm.

4. Heffingen

Een milieu-heffing is een economisch instrument die in het kader van het anti-vervui-
lingsbeleid worden opgelegd en tracht de verontreiniging te beperken, een reductie
in produktie en consumptie van goederen te bewerkstelligen danwel (te hoge) belas-
tingen te verlagen of de overheidsuitgaven te dekken. In principe dient een milicu-
heffing de wig tussen de marginale individuele- en de maatschappelijke kosten te
overbruggen. Hefﬁngen zijn efficiénter dan directe regulering o.mdat. vervuilers de
vrijheid hebben om een optimale combinatie te kiezen tussen het besﬁijden van de
verontreiniging enerzijds en het betalen van een heffing over de restvervuiling
anderzijds.

Er is onderscheid gemaakt tussen regulerende produkt- en verontreinigingsheffingen,
kostenegaliserende-, bestemmings-, allocatieve- en ecologische heffingen. De bron
van inkomsten van heffingen staat echter centraal in het Nederlandse milieu-beleid.

Heffingen met een sterk regulerende intentie worden nauwelijks toegepast. Wel
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kunnen bestemmingsheffingen achteraf een sterk regulerend effect blijken te hebben

(WVO0).

Een vervuiler krijgt theoretisch de grootste netto baten door de vervuiling zover terug
te dringen dat de kosten van de laatst gesaneerde eenheid vervuiling gelijk zijn aan
de voor die eenheid uitgespaarde heffing. Vervolgens dient een milieu-heffing een
zodanige impuls teweegbrengen dat een technologische verbetering wordt afge-
dwongen. Dit doet zich voor indien het uit te sparen bedrag aan heffingen groter is
dan de investering in schonere technicken. Tevens reduceert de geconsumeer-
de/geproduceerde hoeveelheid van een milieu-onvriendelijk goed door het opleggen
van een heffing, terwijl de hoeveelheid van het milieu-vriendelijke produkt toeneemt.
De produktie wordt in een *schonere’ richting bewogen. Alleen in het hypothetische
geval dat een milieu-onvriendelijk *Giffen-goed belast wordt, kan een tegengestelde
beweging verwacht worden.

Motieven voor milieu-heffingen zijn ondermeer: heffingen zijn theoretisch efficiénter
dan directe regulering; de overstap naar marktconforme milieu-instrumenten werkt
deregulerend; zuivering vindt plaats waar zij tegen de laagste kosten kan worden
uitgevoerd; en een milieu-heffing kan een toename van de inzet van arbeid realiseren
indien de belastingen op arbeid dalen en de prijzen niet te hard stijgen. |
Hier tegenover staan een aantal tegenargumenten: de (optimale) heffingshoogte is
moeilijk vast te stellen; soms is een hoog tarief noodzakelijk om snel de gewenste
reductie in vervuilingsemissie te realiseren met alle (6nbedoelde) inkomensgevolgen
van dien; ook de restvervuiling wordt belast; enige meetbaarheid van de
vervuilingsuitstoot is noodzakelijk en de uitvoerbaarheid ervan een problemen; er
zijn juridische aspecten aan milieu-heffingen verbonden die sterk kunnen verschillen
tussen landen; en een milieu-heffing is ongeschikt voor het opruimen van erfenissen

uit het verleden.

Het ministerie van Financién rekent milieu-heffingen tot de collectieve lasten omdat

de heffingsplichtige de heffing (in bijna alle gevallen) niet kan ontgaan. Indien de




samenvatling en conclusies

overheid meer gebruik wil maken van heffingen, zal conform het régeerakkoord

gecompenseerd moeten worden op andere beleidsterreinen.
5. Subsidies

Een milicu-subsidie is een financiéle prikkel om iets te doen (of te laten) in het kader
van het anti-vervuilingsbeleid. Subsidies zijn ingedeeld naar de functie die ze vervul-
len (tegemoetkomingen in geleden schade, vergoeding ter compensatie voor extra
milieu-kosten, etcetera) en naar de wijze van behandeling (de periode van toekenning,
~ onderwerp, directe- en indirecte subsidiéring). De Nederlandse overheid verstrekt
relatief veel uitkeringen-om-niet en participeert relatief weinig in investeringspro-
jecten met een laag rendement (danwel investeringssubsidies) ten opzichte van het
EG-gemiddelde. Vanuit een milieukundige invalshoek lijkt een tegenovergestelde -
verhouding wenselijk om de pfoduktie in een milieu-vriendelijkere rnichting te

bewegen.

Een subsidie kan theoretisch gezien worden als een negatieve heffing. Consumenten
i vergroten de vraag en producenten het aanbod. Indien de vraag volledig elastisch is
zullen de producenten de subsidie volledig genieten maar als het aanbod volledig
elastisch is, verwerven de consumenten de totale m‘ilieu—subsidi'e.
Redenen om milieu-subsidies in te voeren of te handhaven zijn onder andere:
verbreding van het maatschappelijk draagvlak voor toekomstig beleid (conflict-do-
vend); substitutie van milieu-onvriendelijke in milieu-vriendelijke produkten
(gegeven een niet al te lage prijselasticiteit); milieu-vriendelijkere produktie dient
de overheid met name te stimuleren in de sectoren die blootstaan aan internationale
concurrentie, omdat milieu-onvriendelijke produktie anders naar het buitenland wordt
verplaatst (wel schone handen, maar geen schoner milieu); en beperkte kennis van
andere financiéle instrumenten.
Tegenstanders noemen veelvuldig dat: financiéle steunverlening indruist tegen het

"principe de vervuiler betaalt’; er opgeroepen vraagvergrotingen ontstaan die niét de
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bedoeling zijn; de grote claim op het overheidsbudget moet worden afgewogen tegen
alternatieve bestedingen of belastingverlaging; subsidies meestal beletten om de totale
milieu-kosten in de prijs van goederen uit te drukken en een relatief omvangrijk ove-
rheidsapparaat vereisen (‘red tape’); en veelvuldig louter sprake is van een meeneem-
effect omdat de subsidie het gedrag van de begunstigende niet of nauwelijks

beinvloedt.

Geconcludeerd kan worden dat de Nederlandse overheid subsidies relatief weinig
hanteert ten op zichte van het E.G.-gemiddelde, maar het veelvuldig inzet in het
kader van het milieu-beleid. Financiéle steunverlening kan hierbij slechts tijdelijk
een nuttige bijdrage leveren omdat noodzakelijke structurele aanpassingen in produk-

tieprocessen anders teveel vertraging oplopen.

6. Verhandelbare emissierechten

Het oorspronkelijke Dalesvoorstel (1968) vertoont zowel overeenkomsten met
regulerende heffingen als met emissienormen. Verhandelbare emissierechten hebben
zowel directe prijs- als directe milieu-effecten'. Tegenover deze positieve effecten
staat de omvangrijke organisatie van de markt in vergunningenverlening en de
controle op de toegestane witstoot.

De initi¢le allocatie van verhandelbaré emissierechten kan plaatsvinden al dan niet
door verkoop (aan individuen of aan een groep bronnen). Vanuit een milieukundige
invalshoek lijkt het wenselijk om de toelaatbare emissies tussen regio’s te
differentiéren (deelmarkten) omdat het zelfreinigend vermogen van het milieu

eveneens per regio verschilt’. De mogelijkheden hiertoe zijn echter beperkt.
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1 Hcfiingen hebiben directe prijs- en indirecte milicu-effecien, Direcle reguleringen kennen indirecte prijs- en divecte milieu-cifecten.

2 Dit geldt vileraard niet voor bijvoorbeeld de COy-problematiek
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Theoretisch zal elke vervuiler z’n eigen emissiereductie opvoeren tot de marginale
bestrijdingskosten gelijk zijn aan de prijs van het emissierecht en voor de resterende
emissie vervuilingsrechten aan/verkopen. De beheerskosten kunnen dus zowel uit bes-
trijdingskosten als uvit kosten voor de aankoop van verhandelbare rechten bestaan.
Op de markt zullen de rechten overeenkomstig de verschillen in marginale bestrij-
dingskosten geheralloceerd worden. Degenen die relatief gemakkelijk vervuiling
kunnen reduceren 'zijn bereid een gedeelte van hun rechten aan te bieden indien de
prijs van het verhandelbare recht hoger ligt dan zijn marginale bestrijdingskosten.
Door aankoop kunnen anderen meer lozen dan aanvankelijk wordt toegestaan. De
ruil in verhandelbare emissierechten is dus voor allen gunétig. Deze voordelen nemen
toe naarmate de groep waarbinnen de vervuilingsrechten verhandeld worden groter
en met name ongelijksoortiger is: tevens kan de overheid haar beslissingen beperken
tot de strategische punten (het vaststellen van de totale uitstoot die maximaal is toege-
staan) omdat gedetailleerde informatie omtrent de beheerskosten niet expliciet vereist
is; de bestrijdingsmaatregelen concentreren zich waar de kosten het laagst zijn;
vervuilérs hebben een prikkel om anderen te controleren, om zodoende te voorkomen
dat de waarde van hun eigen rechten daalt; en dit systeem houdt automatisch rekening
met toenemende vervuiling (bevolkingsgroei en/of economische groei) omdat zo’n
groei zich via een stijgende vraag vertaalt in hogere prijzen.

Anderzijds is de controle op de naleving van de deelnemers<en groot probleem. Een
nieuw-op te zetten institutioneel kader {met of zonder overheid) lijkt -aanziénlijke
administratiekosten met zich mee te brengen door technisch zeer ingewikkelde emis-
sie- en transactieregistraties; er is geen relatie tussen aangerichte milieu—échade ener-
zijds én de prijs van het vervuilingsrecht anderzijds omdat de prijs tot stand komt
a_ls gevolg van verschillen in bestrijdingskosten (en kent geen opslag ter dekking van
de uitvoering van het milieu-beleid); en strategisch gedrag bij weinig- en hoge

transactiekosten bij veel participanten in de markt.

De te verwachten administratieve en technische complicaties als gevolg van emissie-

en transactieregistratie dragen er zorg voor dat een systeem voor verhandelbare
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emissierechten siechts onder zeer specifieke omstandigheden voor toepassing in aan-

merking komt.

7. Modellering van milieu-heleid
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In het laatste deel III is onderzocht of de macro-economische gevolgen significant
verschillen bij de inzet van de diverse instrumenten. De instrumenten zijn in een
milieu-model vorm gegeven, waarbij het mode] van Mulder (1989) als uitgangspunt
is genomen. Het model heeft als doel om de etonomische aspecten van een
stringenter milieu-beleid op een aantal belangrijke variabelen te verduidelijken. Onder
andere is verondersteld dat milieu-maatregelen een negatieve inviced hebben op het

vervuilingsbestand en dus de conditie van het milieu positief beinvloeden. Tevens |

zijn wij aan de sectorale gevolgen van een stringenter milieu-beleid voorbijgegaan.

- Ultgangspunt is geweest dat een gedeelte van de totale produktiecapaciteit niet kan

worden aan gewend voor de produktie van consumptie-en investeringsgoederen indien
men dit {roor een kwalitatief beter miliev wil benutten. Als de overheid een
stringenter milieu-beleid voert, zal dan per consumptie- en inVesteringsgoed meer
arbeid en kapitaal worden gebruikt. Er is geen sprake van een reéle produktieverbe-
tering, maar er wordt wel rekening met de kwaliteit van het milieu gehouden (de
materiéle welvaart neemt af, de zorg voor het milieu toe). De extra milieu-kosten
komen tot uitdrukking in een hogere afzetprijs, hetgeen ceteris paribus betekent dat
de concurrentiepositie verslechtert.

De loonvormin'g speelt bij de verdeling van het produktie-resultaat over de
inkomenscategorieén een belangrijke rol. In het nominale loon is hierbij terdege
rekening gehouden en een term toegevoegd die weergeeft in welke mate de loontrek-
kers uiteindelijk bijdragen aan de kosten van een stringenter milieu-beleid. De initiéle
milieu-kosten moeten dan gecorrigeerd worden voor de ruilvoetwinst waarmee het

milieu-beleid in dit model verondersteld wordt gepaard te gaan,
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Alle varianten zijn zo gekozen dat dezelfde vervuilingsstromenreductie gegenereerd
wordt®. De ruilvoetwinst, die in het model besloten ligt, kan zowel door de loontrek-
kers als door de winstgerechtigden geabsorbeerd worden. Ook is terdege rekening
gehouden met de mate waarin het verband tussen milieu-vervuiling en produktie-
efficiéntie actueel is.
- Als de winstgerechtigden de ruilvoetwinst absorberen en er geen effect van een
’schoner’ milieu op de efficiéntie van het produktieproces uitgaat, is een afruil tussen
materi€le welvaart enerzijds en aandacht voor de kwaliteit van het milieu anderzijds
waar te nemen. De investeringen en de kapitaalgoederenvoorraad worden niet aange-
tast omdat de winstgerechtigden de ruilvoetwinst absorberen. Oftewel; de totale
ﬁ produktiecapaciteit blijft gelijk, de verdeling ervan wijzigt, Dirécte regulering is
inefficiént ten opzichte van verhandelbare emissierechten en heffmgen hetgeen tot
uitdrukking komt in een lagere materiéle welvaart bij een gelijke milieu-doelstelling.
- Indien de loontrekkers het voordeel van de ruilvoetwinst genieten, dalen de
investeringen en daarmee de kapitaalgoederenvodrraad nadr een lager niveau. De
materiéle welvaart neemt op termijn nog verder af ten opzichte van de situatie waarin
de loontrekkers de uiteindelijke milieu-kosten dragen. Het blijkt dus van belang te
zijn dat een stringenter milieu-beleid adequate gefinancierd wordt omdat anders de
winsten onder druk komen te stﬁan met alle gevolgen van dien. Tevens kan het tarief
van de milieu-heffing jaarlijks naar beneden worden bijgesteld omdat de milieu-
kosten achterblijven. Maar men moet zich afvragen of de overheid het regulerende
effect van milieu-heffingen goed kan inschatten. | ,
- Aangenomen dat het ’schonere’ milieu wél een direct effect op de efficiéntie van
de produktie heeft, zijn de macro-economische aspecten van een stringenter milieu-
beleid gunstiger. Enerzijds neemt de investeringsquote blijvend af door de dalende
winsten, anderzijds heeft een ’schoner’ milieu een positieve invloed op de totale pro-

duktiecapaciteit. Het is niet te zeggen welke van de twee effecten overheerst.

3 Een regle heffing dient deor "trial and error’ 1¢ worden vasigesicld om cen zelfde vervuilingsdoelstelling te realiscren als bij inzet van regulering
of verhandelbare ¢missierechien. Als de overheid het regulerende effect van de milies-heffingen over- of onderschat zal 6f de milieu-doelstelling
nict gehaald worden, danwel cen grotere aanstag op de materi€le welvaail van de burgers worden gepleegd. Om de diverse instrumenten goed
te kunnen vergelifken is de milieu-hefTing endogeen gemaaki.
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- In het gunstigste scenario waartin de ruilvoetwinst volledig aan de winstgerechtigden
ten deel valt en een *schoner’ milieu een direct effect op de efficiéntie van de produk-
tie heeft, versnelt de kapitaalgoederenvoorraad in _groei. De investeringsquote blijft
constant bij een stijgende produktiecapaciteit. Dit impliceert een constante groei van
de werkgelegenheid omdat in het model geen evenwichtsherstellend mechanisme op
de arbeidsmarkt is gemodelleerd. Tevens blijkt dat door de inefficiéntie van directe
regulering het groeipad van de materiéle welvaart niet hoeft achter te blijven ten
opzichte van verhandelbare emissierechten of indien milieu-heffingen worden ingezet.

Wel geschiedt het één en ander steeds op een lager niveau.

Eén van de gebreken van het model is dat van belastingterugsluizing bij heffingen
en verhandelbare emissierechten is geabstraheerd. Om in een alternatief model belas-
tingterugsluizing modelleren zijn allereerst aan de binnenlandse bestedingen de

overheidsbestedingen toegevoegd. Vervelgens is een budgetrestrictie van de overheid

- opgenomen. De overheidsinkomsten bestaan uit belastingen op arbeid en overig inko-

men- en opbrengsten van milieu-heffingen en uit de verkoep van verhandelbare

emissierechten. Subsidies en overheidsuitgaven staan hier tegenover. Door deze

-veranderirﬁgen kunnen de milieu-kosten zowel gedeeltelijk op het buitenland, als op

de winsten of lonen worden afgewenteld. De teruggave van belastingopbrengsten kan
zich in het alternatieve model door middel van een verlaging {rén het belastingtarief
op arbeid danwel in de vorm van extra overheidsuitgaven voordoen. Met name de
eerste variant lijkt interessant om te zien of er een bijdrage geléve_rd kan worden aan
de gedachtengang waarbij de belastingdruk verplaatst wordt van de produktiefactor
arbeid naar milieu,

Uit de eerste resultaten bij de inzet van directe regulering en vrije verhandelbare
rechten zijn uiteraard geen grote verschillen waar te nemen ten opzichte van het oude
model omdat beide instrumenten geen overheidsinkom_sten opbrengen. Wel zijn ver-

schillen te verwachten bij de inzet van heffingen. De resultaten zijn echter

onbevredigend, zodat een nadere analyse op z’n plaats lijkt.




8. Slot

samenvalting cn conclusies.

Het doel van deze scriptie was te komen tot de een verantwoorde keuze voor milieu-
instrumenten. De analyse van directe regulering, milieu-heffingen en -subsidies en
verhandelbare emissierechten is zeker niet uitputtend, maar wil uitsluitend aangeven
dat een milieu-beleid op tal van manieren gestalte kan krijgen. Elk van de instru-
menten is op zijn eigen merites beoordeeld. Van de instrumenten verdient geen de
absolute voorkeur boven de andere instrumenten. De inzet hangt af van de specifieke
karakteristicken van een concrete situatie. We kunnen dan ook concluderen dat een

integraal milieu-beleid met inzet van het gehele instrumentarium wenselijk is.
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