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VOORWOORD

Het voorliggende rapport is het eindrapport van het onderzoek
«Onderzoek Klimaat en Energie: Evaluatie van kosten en effecten van
Nederlandse beleidsmaatregelen» dat CE Delft en IVM hebben uitgevoerd
voor de Tweede Kamer der Staten-Generaal.

De onderzoekers danken de leden van de klankbordgroep voor de zinvolle
discussies, de ambtelijke ondersteuning voor het waardevolle
commentaar en de Dienst Communicatie en Voorlichting voor de redactie
van de samenvattingen.

Jasper Faber
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LIJST MET AFKORTINGEN

Deze lijst bevat alle afkortingen die in dit rapport zijn gebruikt, met
uitzondering van scheikundige formules en afkortingen die gebruikt
worden als bedrijfs- of organisatienaam.

ACEA European Automobile Manufacturers’ Association

AlJ Activities Implemented Jointly

BBP Bruto binnenlands product

BKG Broeikasgas

BLOW Bestuursovereenkomst Landelijke Ontwikkeling van
Windenergie

BPM Belasting op personenauto’s en motorrijwielen

BSB Brandstoffenbelasting

BSET-WKK Besluit subsidies energiebesparingtechnieken WKK

CDM Clean Development Mechanism

CEP Centraal Economisch Plan

CER Certified emission reductions

DUBO Duurzaam bouwen

EB Energiebelasting

EIA Energie Investeringsaftrek

EINP Energie-Investeringsaftrek Non-profit

EPA Energieprestatieadvies

EPC Energie Prestatiecoéfficient

EPL Energieprestatie op locatie

EPN Energie Prestatienorm

EPR Energiepremieregeling

ERU Emission reduction units

ETS Emissiehandelssysteem

EU-ETS Europees emissiehandelssysteem

GLAMI Convenant Glastuinbouw en Milieu

HFK Gehalogeneerde fluorkoolwaterstoffen

HNR Het Nieuwe Rijden

HR Hoog rendement

IBB Innovatieve Biobrandstoffen

IBO Interdepartementaal beleidsonderzoek

Ji Joint Implementation

MAP Milieuactieprogramma

MEE Meerjarenafspraak Energie-efficiéntie ETS-
ondernemingen

MEP Ministeriéle regeling Milieukwaliteit Elektriciteitsproductie

MJA Meerjarenafspraken energie-efficiency

MKBA Maatschappelijke Kosten-Baten Analyses

MMM Meer Met Minder

MRB Motorrijtuigenbelasting

Mt megaton (miljoen ton)

NIRIS Niet-industriéle restwarmte-infrastructuur

NMP Nationaal Milieubeleidsplan

OBG Overige broeikasgassen

OV-MEP Overgangsregeling voor producenten van duurzame
elektriciteit door vergistingsinstallaties

PV Photovoltaisch

REB Regulerende Energiebelasting

ROB Reductieprogramma overige broeikasgassen

SDE Stimuleringsregeling duurzame energieproductie
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SEBG

SEEV

TAB
TELI

TIEB
VAMIL
VOS
WKK
Wm
WWS
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Subsidieregeling energiebesparing in bestaande
gebouwen

Subsidies energiezuinige en emissiearme verwarmings-
toestellen

Tankstations Alternatieve Brandstoffen
Subsidieregeling energiebesparing huishoudens met lage
inkomens

Tenders Industriéle Energiebesparing

Willekeurige afschrijving milieu-investeringen
Vluchtige organische stoffen

Warmte-krachtkoppeling

Wet milieubeheer

Woningwaarderingsstelsel



MANAGEMENTSAMENVATTING

De Nederlandse overheid voert sinds 1989 klimaatbeleid. Vanaf 1999 is het
beleid geintensiveerd met het oog op het halen van de Kyoto-doelstelling
in de periode 2008-2012. De Tweede Kamer wil een overzicht hebben van
de kosten en effecten van beleidsinstrumenten van het Nederlandse
klimaat- en energiebeleid, op basis van bestaande evaluatiestudies en
heeft daarom deze studie laten uitvoeren. Omdat de beschikbaarheid en
de kwaliteit van evaluaties nogal verschilt véor en na 2005, zijn voor beide
perioden afzonderlijk conclusies getrokken.

Kosten en effecten in de beleidsperiode tot 2005

De laatste omvattende evaluatiestudies naar kosten en effecten van het

Nederlandse klimaat- en energiebeleid stammen uit 2005. Over de periode

die toen is bestudeerd, te weten 1999 tot 2003, bestaat dan ook een

duidelijk beeld:

— Het klimaat- en energiebeleid heeft tussen 1999 en 2003 geresulteerd
in een reductie van 11,4 Mt CO,-eq. (een besparingstempo van 2,3 Mt
per jaar). Hiervan is 1,5 Mt het gevolg van reductie van overige
broeikasgassen, 8,1 Mt door energiebesparing en 1,7 Mt als gevolg
van de inzet van duurzame energie.

— Tussen 1999 en 2003 hebben de maatregelen een kosteneffectiviteit
van € 44 tot 100 per ton vermeden CO, gekend, vanuit nationaal
perspectief.

— Tussen sectoren bestonden aanzienlijke verschillen in de kosteneffecti-
viteit. Maatregelen in de sectoren Landbouw, Verkeer en vervoer,
Overige broeikasgassen en Industrie waren tussen 1999 en 2003
relatief goedkoop; maatregelen in de Gebouwde omgeving en de inzet
van duurzame elektriciteit waren relatief duur.

Kosten en effecten in de beleidsperiode na 2005

Het beeld van effecten en kosten van klimaat- en energiebeleid in de

periode na 2005 is minder duidelijk en minder kwantitatief. Dit heeft een

aantal oorzaken:

— Er zijn slechts sectorstudies uitgevoerd voor de sectoren Verkeer en
vervoer (over de periode tot 2007) en Industrie (over de periode tot
2008, maar alleen over energiebesparing en niet over duurzame
energie). Voor andere sectoren zijn soms wel ex-post evaluaties van
individuele instrumenten gepubliceerd, maar die geven doorgaans een
overschatting van de effectiviteit omdat er meestal geen rekening
wordt gehouden met het feit dat instrumenten op elkaar inwerken.

— Een toenemend aantal evaluaties gebruikt niet de gestandaardiseerde
evaluatiemethoden die in de studies uit 2005 een goede vergelijking
van resultaten mogelijk maakten. Daardoor is het noodzakelijk om
terug te grijpen op statistische bronnen, maar die zijn deels slechts
beschikbaar tot 2007.

— Er ontbreekt een aantal ex-post evaluaties van belangrijke instrumen-
ten. Zo is de stimulering van duurzame energie, een van de duurste
klimaatmaatregelen, slechts ex-post geévalueerd voor de periode tot
2006.

Op basis van de beschikbare evaluaties en gegevens van het CBS kan met
de nodige voorzichtigheid worden berekend dat aan het eind van de
periode 2006-2011 de emissies 12,4 Mt lager waren dan zonder beleid
(een besparingstempo van 2,1 Mt per jaar).
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Het is minder goed mogelijk om conclusies te trekken over de kosten van
het beleid na 2005. Een aantal factoren heeft bijgedragen aan kosten-
afname van klimaatmaatregelen:

— Eris een grote, eenmalige reductie van emissies van lachgas geweest
tegen relatief lage kosten.

— Duurzame elektriciteit, de grootste kostenpost, is vermoedelijk
goedkoper geworden. Hierdoor, en door een effectievere vormgeving
van beleid, zijn vermoedelijk ook de beleidskosten van de stimulering
van duurzame elektriciteit afgenomen.

Andere factoren hebben bijgedragen aan een kostentoename:

+ Ten opzichte van voor 2005 zijn er al veel goedkope maatregelen
genomen om de energie-efficiency te verbeteren.

+ Sinds 2007 is beleid ingezet op verhoging van het marktaandeel van
biobrandstoffen, die relatief kostbaar zijn.

+ Energiebesparing is slechts beperkt ingezet.

Naar alle waarschijnlijkheid had het klimaatbeleid over de gehele linie
meer kosteneffectief kunnen zijn als er meer energie bespaard was. Als er
minder energie wordt gebruikt, hoeft er namelijk minder duurzame
energie te worden opgewekt, wat relatief duur is.

Aanbevelingen

Om een beter zicht te krijgen op de kosten en effecten van het klimaat- en

energiebeleid verdient het de aanbeveling om een omvattend evaluatie-

programma op te stellen. Vergelijkbaar met het programma dat in

2003-2005 is uitgevoerd zou dit kunnen bestaan uit:

— het vaststellen van een eenduidige methodologie voor het bepalen van
kosten en effecten;

— het uitvoeren van ex-post evaluaties van de belangrijkste instrumen-
ten, beleid in de sectoren en een overkoepelende studie.

Om tot een meer kosteneffectief beleid te komen, verdient het aanbe-
veling om energiebesparing sterker te stimuleren. In de Gebouwde
omgeving en de Industrie is nog een groot potentieel beschikbaar. Dit kan
benut worden als er een minder vrijblijvende aanpak wordt gehanteerd:
meer gericht op regulering en beprijzing en minder op subsidies en
convenanten. Voor andere sectoren, zoals Verkeer en vervoer, is efficién-
tieverbetering niet voldoende om de broeikasgasemissies te reduceren.
Daar kan overwogen worden om instrumenten in te zetten die de vraag
naar transport beperken, zoals beprijzing van infrastructuur. Tot slot zou
de inzet van instrumenten kunnen worden heroverwogen die een geringe
effectiviteit hebben, of waarvan de effectiviteit niet kan worden vastge-
steld. Dit geldt bijvoorbeeld voor de meeste convenanten.
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" Het doel waar Nederland voor heeft
getekend — om in de periode 2008-2012 de
emissies van broeikasgassen met gemiddeld 6
procent per jaar te reduceren ten opzichte van
1990 - is hiermee bindend geworden.

SAMENVATTING

Inleiding

Sinds het Nationaal Milieubeleidsplan (NMP) van 1989 wordt in Nederland
klimaatbeleid gevoerd. Het klimaatbeleid is sterk verweven met het
energiebeleid, dat mede gericht is op het verminderen van de afhanke-
lijkheid van fossiele energiebronnen en op energiebesparing. In de loop
der jaren is een groot aantal instrumenten ingezet om inspanningen in de
samenleving op het gebied van klimaat te bevorderen. Om de resultaten
van het Nederlandse klimaatbeleid te kunnen duiden, hebben de vaste
commissies voor Infrastructuur en Milieu (I&M) en voor Economische
Zaken, Landbouw en Innovatie (EL&I) van de Tweede Kamer behoefte aan
een integraal overzicht van de kosten en effecten van klimaatbeleidsin-
strumenten.

In de afgelopen jaren is een groot aantal evaluaties uitgevoerd naar de
bijdrage van diverse klimaat- en energiebeleidsinstrumenten in verschil-
lende sectoren van de economie aan het realiseren van beleidsdoelen.
Deze studies zijn zowel voorafgaand aan het introduceren van instru-
menten (ex-ante evaluaties) als achteraf gedaan (ex-post evaluaties).

Het doel van deze studie is om een overzicht te geven van de kosten en
baten van beleidsinstrumenten van het Nederlandse klimaat- en energie-
beleid aan de hand van de gepubliceerde ex-ante en ex-post evaluaties.
Dit geeft de Tweede Kamer inzicht in de voor- en nadelen van mogelijk in
te zetten instrumenten. Het biedt daarmee een basis voor de Tweede
Kamer om toekomstige inzet van beleidsinstrumenten te kunnen
beoordelen en de kwaliteit van het evaluatie-instrument zelf te helpen
verbeteren.

Het Nederlandse klimaatbeleid sinds 1989

Het (eerste) Nationaal Milieubeleidsplan (1989) gaf een voorzichtige
aanzet tot klimaatbeleid door «verandering van klimaat» als thema te
benoemen. In het eerste decennium bleef het klimaatbeleid bescheiden,
zowel bij de inzet van beleidsinstrumenten als bij de inzet van overheids-
middelen. Nederland heeft als lid van de Europese Unie (EU) de imple-
mentatie van klimaatbeleid ter hand genomen, en meer specifiek de
verplichtingen die uit het Kyoto-Protocol voortvloeien. In 1999 en 2000 is
in de twee delen van de Uitvoeringsnota Klimaatbeleid uiteengezet hoe
Nederland aan de verplichtingen van het Kyoto-Protocol ging voldoen.
Met het in werking treden van het Protocol in 2005" kreeg het klimaat-
beleid een forse impuls.

In aanloop naar de feitelijke Kyotoverplichting in de periode 2008-2012
namen het aantal beleidsinstrumenten en de hieraan gerelateerde
overheidsuitgaven voor klimaatbeleid sterk toe. Rond 2003 stabiliseerden
de uitgaven zich op een jaarlijks niveau van tussen de € 1 en 1,5 miljard
(zie Figuur 1).
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Figuur 1 Overzicht van jaarlijkse Rijksoverheidsuitgaven in het kader van het
Nederlandse klimaat- en energiebeleid 1990-2007
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Bron: Compendium voor de Leefomgeving (CBS, PBL, WUR).

Geschiedenis van evaluatie klimaatbeleid

In 2002 en 2005 zijn er belangrijke «ijkmomenten» geweest om te
beoordelen of de beleidsvoortgang en de daadwerkelijke terugdringing
van emissies op schema lagen voor de Kyotoverplichting. Dat heeft
geresulteerd in twee Evaluatienota’s Klimaatbeleid in 2002 en 2005.

Om op het ijkmoment 2005 beter inzicht te hebben in de doeltreffendheid
en doelmatigheid van beleid, is in de Evaluatienota van 2002 aange-
kondigd meer eenheid aan te brengen in monitoring en evaluatie van
individuele maatregelen. Hiertoe is de Handreiking voor monitoring en
evaluatie van klimaatmaatregelen (VROM, 2004) opgesteld. Tevens is
afgesproken dat in 2005 voor de belangrijkste beleidsinstrumenten
ex-post evaluaties beschikbaar moeten zijn die niet ouder zouden zijn dan
anderhalf jaar, opdat actuele conclusies mogelijk zijn. Het effect van deze
Evaluatienota is duidelijk te zien bij het aantal uitgevoerde evaluaties: er is
een piek van ex-post evaluaties in 2005 (zie Figuur 2).
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Figuur 2 Aantallen gepubliceerde evaluatiestudies per jaar
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Bron: CE Delft en IVM.

Tabel 1 laat zien dat circa tweederde van de ingezette instrumenten op de
een of andere manier is geévalueerd. Verder is in de sectorevaluaties een
duidelijke afname na 2005 te zien.

Tabel 1 Overzicht van geévalueerde instrumenten

Waarvan sectorevaluaties

Instrumenten Ex-ante Ex-post voor 2005 na 2005
evaluatie evaluatie
Landbouw 4 2 4 1
Gebouwde omgeving 20 13 13 1
Verkeer en vervoer 18 12 10 1 1
Industrie 16 14 12 1 1
Elektriciteitsopwekking 18 10 9
Overige broeikasgassen 10 9 9 1
Buitenlandse emissiereductie 2 2 2 - -
Totaal beeld 88 62 59 5 2
Dekking totaal 71% 67%

Ingezette instrumenten in klimaatbeleid

Het klimaatbeleid wordt in dit rapport ingedeeld in zeven sectoren:
— Landbouw;

— Gebouwde omgeving;

— Verkeer en vervoer;

— Industrie;

— Elektriciteitsopwekking;

— Overige broeikasgassen;

— Buitenlandse emissiereducties.

In het klimaatbeleid is een groot aantal verschillende instrumenten

gehanteerd. Dit onderzoek onderscheidt drie instrumentenfamilies:
1. instrumenten die primair een regulerend karakter hebben
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2. instrumenten die als primair kenmerk hebben dat ze een financiéle
prikkel beogen te geven

3. instrumenten die primair gericht zijn op communicatie en
afspraken

In de meeste sectoren zijn instrumenten uit alle drie de families ingezet.

Monitoring en evaluatie van beleidseffecten

In de aanloop naar de Evaluatienota Klimaatbeleid uit 2005 besteedden de
betrokken ministeries veel aandacht aan het verbeteren van de monitoring
van beleidseffecten. Het resultaat was een groot aantal bruikbare ex-post
evaluaties van het gehele Nederlandse klimaatbeleid. Dit geeft een goed
beeld van de kosten, effecten en een deel van de neveneffecten van het
klimaatbeleid in de periode 1999-2004.

De in 2004 verschenen Handreiking voor de monitoring en evaluatie van
klimaatmaatregelen (VROM, 2004) heeft bijgedragen aan methodolo-
gische eenheid in de monitoring en evaluatie van individuele beleidsmaat-
regelen. De vergelijkbaarheid van evaluaties verbeterde en uiteindelijk
ontstond er beter inzicht in de effecten en kosteneffectiviteit van het
beleid. Tevens wordt sinds 2003 jaarlijks het klimaatbeleid in één van de
sectoren (bijv. de Gebouwde omgeving, Transport, Industrie en het
Reductieprogramma Overige broeikasgassen) onder de loep genomen en
ex-post op doeltreffendheid en doelmatigheid geévalueerd. Deze
inspanning is duidelijk terug te vinden in de goede bruikbaarheid van
instrumenten- (individueel) en beleidsevaluaties (per sector). Het effect
van deze evaluaties op de kwaliteit van de beleidsvoorbereiding is niet
met zekerheid vastgesteld in deze studie. Onze indruk is desalniettemin
dat dergelijke evaluaties hebben bijgedragen aan een beter inzicht bij de
beleidsmakers, een sterke inzet op optimalisering van in te zetten
klimaatmaatregelen en een groter zelflerend vermogen.

Het beeld van de periode na 2005 is fragmentarischer en de aandacht voor
systematische beleidsevaluatie lijkt te zijn verslapt. Het initiatief voor de
sectorevaluaties is daarbij verschoven van de verantwoordelijke minis-
teries naar de Algemene Rekenkamer, die na 2005 sectorevaluaties heeft
gepubliceerd voor Verkeer, Industrie en Elektriciteitsopwekking. Het
initiatief voor de evaluatie van individuele maatregelen ligt bij de
ministeries en de uitvoeringsorganisaties (bijvoorbeeld Agentschap NL).
Daarnaast is in een toenemend aantal opdrachten van ministeries en
uitvoeringsorganisaties de gestandaardiseerde methode uit de
Handreiking voor monitoring en evaluatie van klimaatmaatregelen
losgelaten. Sommige evaluaties rapporteren over effecten en kosten in
steekproeven, zonder de resultaten te veralgemeniseren voor Nederland
(bijvoorbeeld de ex-post evaluatie van de aanscherping van de Energie
Prestatienorm uit 2010). Andere evaluaties zijn puur kwalitatief (bijvoor-
beeld de ex-post evaluatie van Convenanten Energiebesparing Gebouwde
omgeving uit 2009). Tot slot vermelden weer andere evaluaties uitsluitend
kosten van beleid, zonder de kosten van technieken mee te nemen
(bijvoorbeeld de ex-post evaluatie van emissiehandel uit 2007).

Op basis van deze beschikbare evaluaties is het dan ook lastig gebleken
om vast te stellen wat de beleidsbijdrage is geweest aan de reductie van
broeikasgassen en de maatschappelijke kosten hiervan. Te constateren
valt dat in evaluaties van individuele instrumenten vaak geen rekening
wordt gehouden met de werking van andere instrumenten. Hierdoor
komen effecten in evaluaties van individuele instrumenten veelal
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2 Hierbij is een correctie gemaakt voor de
weglekeffecten op subsidiegelden via de
import op groene stroom. Zonder deze
correctie zou de kosteneffectiviteit € 33 4 83
per ton vermeden CO,-equivalent zijn
geweest.

aanzienlijk hoger uit dan in sectorevaluaties waar wel de wisselwerking
tussen diverse instrumenten wordt bekeken.

Beeld tot 2005

Het beeld dat uit de evaluatiestudies naar voren komt en samengevat

wordt in de Evaluatienota Klimaatbeleid 2005 is als volgt:

— Het gevoerde beleid heeft effect gehad. Door het binnenlandse
klimaatbeleid was de emissie in 2003 circa 11,4 Mt (5 procent) lager
dan zonder het beleid (een besparingstempo van 2,3 Mt per jaar).

— Door de vroege start met JI (Joint Implementation) en CDM (Clean
Development Mechanism) heeft Nederland bijgedragen aan de
totstandkoming van de internationale markt voor emissiereducties. Als
first-mover op die markt heeft Nederland kunnen profiteren van
gunstige voorwaarden in (raam)contracten.

— Tussen 1999 en 2003 hebben de maatregelen een kosteneffectiviteit
van € 44 tot 100 per ton vermeden CO, gekend, vanuit nationaal
perspectief?. Worden de vermeden kosten wegens de synergie-
effecten van het binnenlandse klimaatbeleid op lokale luchtverontreini-
ging en verzuring meegenomen, dan is de kosteneffectiviteit € 11 per
ton CO,-equivalent gunstiger.

Het binnenlandse klimaatbeleid tot 2005 is achteraf duurder gebleken dan
bij het inzetten ervan werd verwacht. Dit komt vooral doordat de kosten
van hernieuwbare energie hoger uitvielen (circa € 300 per ton vermeden
CO,). Energiebesparing was over het algemeen veel kosteneffectiever dan
hernieuwbare energie.

Beeld na 2005

Op basis van de beschikbare evaluaties en gegevens van het CBS, kan
met de nodige voorzichtigheid worden berekend dat het totale beleids-
effect voor de reductie van CO, emissies tussen 2006 en 2011 hoogstwaar-
schijnlijk 33 Mt CO, is met een ondergrens van 18,4 Mt CO, en een
bovengrens van 39,9 Mt CO,. Daar bovenop moeten nog de besparingen
van overige broeikasgassen worden geteld, die vermoedelijk zo’'n 20 Mt
CO,-equivalent bedragen. Aan het eind van de periode 2006-2011 waren
de emissies 12,4 Mt lager dan zonder beleid het geval zou zijn geweest
(een besparingstempo van 2,1 Mt per jaar).

Op basis van de door ons geanalyseerde evaluatiestudies laat de periode
na 2005 minder duidelijke en vooral minder kwantitatieve conclusies toe
over de kosten(effectiviteit) van het beleid. Bovendien is de situatie na
2005 fundamenteel veranderd door de invoering van het EU-ETS
(Europese emissiehandelssysteem). Hierdoor heeft duurzaam opgewekte
elektriciteit geen directe invloed meer op CO,-emissies. Immers, de
emissieruimte die ontstaat door meer elektriciteit duurzaam op te wekken
zal andere partijen in het ETS ruimte bieden om meer te gaan uitstoten,
waardoor de emissies per saldo gelijk blijven.

Enerzijds zijn er factoren die hebben bijgedragen aan kostenafname van

klimaatbeleid:

— Eris een grote, eenmalige reductie van emissies van lachgas geweest
als gevolg van de opt-in van deze emissies in het EU-ETS. De kosten
van deze emissiereductie zijn relatief laag geweest.

— Duurzame elektriciteit, de grootste kostenpost, is vermoedelijk
goedkoper geworden. Enerzijds komt dit door leereffecten via
wereldwijde opschaling van productie én in de specifieke Nederlandse
context. Anderzijds is fossiel opgewekte elektriciteit duurder gewor-
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3 Voor het weglekken grote bedragen van
Nederlands subsidiegeld naar buitenlandse
hernieuwbare energie-installaties is reeds
gecorrigeerd in de kosteneffectiviteitsuit-
komsten van 2005.

den, waardoor de meerkosten van duurzame elektriciteit (en de
hoeveelheid subsidie per groene kilowattuur) zijn afgenomen.

— Vermoedelijk zijn ook de beleidskosten van de stimulering van
duurzame elektriciteit afgenomen. In de ontwikkeling van stimulerings-
instrumenten is expliciet lering getrokken uit de evaluaties, en deze zijn
vervolgens toegepast in de vormgeving van het instrument in de
daaropvolgende periode. Concreet gaat het hier achtereenvolgens om
de REB (Regulerende Energiebelasting)®, de MEP (ministeriéle regeling
Milieukwaliteit Elektriciteitsproductie), de SDE (Stimuleringsregeling
duurzame energieproductie) en tenslotte de SDE+. Dit heeft geleid tot
een meer kosteneffectieve vormgeving van het instrumentarium.

Anderzijds hebben de volgende factoren bijgedragen aan een kosten-

toename:

+ In de periode voor 2005 zijn er al veel goedkope maatregelen genomen
om de energie-efficiency te verbeteren en overige broeikasgassen te
reduceren. Dit geldt zowel voor de binnenlandse reductie van
broeikasgasemissies als voor de inkoop van emissiereducties via Jl en
CDM in het buitenland. Daardoor zijn nu de relatief duurdere maatre-
gelen overgebleven.

+ Sinds 2007 is beleid ingezet op verhoging van het marktaandeel van
biobrandstoffen. Er zijn aanzienlijke meerkosten verbonden aan
biobrandstoffen in de sector Verkeer. Zo zijn de kosten voor verplichte
bijmenging van biobrandstoffen in Verkeer relatief hoog in vergelijking
met het beleid in de voorgaande periode. Dit geldt zeker in vergelijking
met beleid om zuinige auto’s te stimuleren, aangezien een zuinigere
auto zich vaak op een redelijke termijn terugverdient. De hoge kosten
zitten niet zo zeer in de keuze voor het instrument (verplichte bijmen-
ging), als wel in de gestimuleerde techniek, namelijk biobrandstoffen.
De emissiereducties van biobrandstoffen over de hele keten door
indirect landgebruik zijn bij sommige brandstoffen twijfelachtig.

+ Energiebesparing kost relatief weinig (minder dan duurzame energie
bijvoorbeeld), maar is slechts beperkt ingezet.

Op basis van deze observaties is het lastig om een vergelijking te trekken
met de kosteneffectiviteit van het beleid in de periode voor 2005. Afgezien
van de eenmalige klapper bij de overige broeikasgassen, ligt het voor de
hand dat effecten vooral op het gebied van duurzame energie tegen
lagere maatschappelijke kosten zijn gerealiseerd dan in de periode voor
2005. Over de hele linie is hiermee de kosteneffectiviteit van de
subsidie-euro bestemd voor hernieuwbare energie aanzienlijk verbeterd.
Daartegenover staat dat de geintensiveerde aanpak op het gebied van
duurdere biobrandstoffen tot een groter volume van duurzame energie en
daarmee ook hogere maatschappelijke kosten heeft geleid.

Naar alle waarschijnlijkheid had het klimaatbeleid over de gehele linie
meer kosteneffectief kunnen zijn als er meer energie bespaard was. Of
hetzelfde effect, maar dan goedkoper. Uit verschillende ex-post evaluaties
blijkt keer op keer dat de beleidsinstrumenten voor energiebesparing in de
Industrie betrekkelijk weinig besparing hebben opgeleverd. In de
Gebouwde omgeving hebben efficiéntie-eisen aan nieuwbouw tot
besparing geleid, maar bij de bestaande bouw is de besparing achterge-
bleven. Ook in de sector Verkeer en vervoer is weinig efficiéntiewinst
geboekt, althans tot 2010. Dat laatste is waarschijnlijk verbeterd nu er een
Europese norm is voor de CO,-uitstoot van personenauto’s en bestel-
wagens. Ook is een reeks fiscale stimuleringsinstrumenten ingezet om het
Nederlandse wagenpark te verduurzamen. In de energie-intensieve
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industrie is tenslotte in de periode 2000-2007 een beleid gevoerd met een
steeds minder verplichtend karakter. Met dit beleid zijn nauwelijks
resultaten geboekt. De gerealiseerde energiebesparing (gemiddeld 0,5%
per jaar) was geringer dan de besparing die hoe dan ook zou zijn
opgetreden (de autonome ontwikkeling, 0,8-1% per jaar).

Over de totale omvang van de maatschappelijke kosten van klimaatbeleid
na 2005 kan echter geen uitspraak worden gedaan.

Analyse van instrumenten in het klimaatbeleid

Het gevoerde klimaatbeleid bestaat uit een brede set van instrumenten.
De rode draad uit de evaluaties is dat juist ook samenspel van instru-
menten verantwoordelijk is geweest van de behaalde reducties.

Het is zeer lastig om effecten van individuele instrumenten los te zien van
hun bredere context aan klimaatbeleid en autonome verbetering van
energie-efficiency. In veel gevallen is de beleidsmaker ook vooraf bewust
uitgegaan van synergie bij de samenhang tussen verschillende instru-
menten. Een voorbeeld is de wisselwerking tussen EPC (Energiepresta-
tienorm voor nieuwbouw), EPR (subsidie voor energiebesparende
maatregelen in woningen) en de (R)EB (Regulerende Energiebelasting).
Zonder de subsidies en hogere EB zou de terugverdientijd voor strengere
energieprestatienormen van nieuwbouwwoningen veel langer zijn
geweest. En de gunstige effecten van de EIA (Energie Investeringsaftrek)
zijn bijvoorbeeld deels te verklaren door de convenanten (vooral MJA1
(eerste Meerjarenafspraken energie-efficiency)) als gevolg waarvan de
ondernemers de weg wisten te vinden naar de subsidieregeling.
Andersom is het effect van de MJA1 niet los te zien van de financiéle
ondersteuning via de EIA.

Naast een versterkende werking kan er sprake zijn van een overlappende
bijdrage van verschillende instrumenten aan het klimaatdoel, zoals bij het
Europese emissiehandelssysteem en het energiebesparingsbeleid voor de
industrie. Ook hier geldt dat bij de voorbereiding van beleid expliciet
rekening zou moeten worden gehouden met de onderlinge samenhang.
Dat maakt het ook lastig om vast te stellen dankzij welk instrument de
reductie precies tot stand is gekomen. Daarom is het cruciaal dat de
beleidsmaker vooraf expliciet maakt welke theorie aan het beleid ten
grondslag ligt. Niet alleen omwille van de kwaliteit van de evaluatie maar
juist ook om beter te kunnen leren van de (beoogde) werking van
klimaatbeleid. Daarbij onderstrepen we het belang van sectorevaluaties
om te voorkomen dat beleidseffecten tegelijkertijd aan verschillende
instrumenten worden toegerekend en de totale beleidseffecten overeen-
komen met de optelsom van de individuele instrumenten.

Hieronder gaan we in op de conclusies per «instrumentenfamilie».

Regulerende instrumenten

Regulerende instrumenten zijn in verschillende sectoren effectief in het
verminderen van broeikasgasemissies. De EPC heeft geleid tot een
aanzienlijke vermindering van emissies in nieuwbouwwoningen. De norm
voor de CO,-uitstoot van personenauto’s en bestelwagens zal vermoe-
delijk de emissies van het wegverkeer significant terug gaan dringen.

Uit de voorbeelden is af te leiden dat normen effectief zijn wanneer deze:

— techniekneutraal zijn;
— aangrijpen bij de gewenste doelen;
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— generiek van opzet zijn;
— worden gehandhaafd.

Van belang is ook om een dynamische aanscherping van de norm tijdig
aan te kondigen, zoals in het programma Schoon en Zuinig (EPC= 0,6 in
2013, EPC=0,4 in 2015 en in 2020 EPC= 0/alle nieuwbouwwoningen
energieneutraal). Hierdoor kan de bouwsector zich voorbereiden op de
toekomstige beleidswijzigingen en kan de aangescherpte EPC-eis met
diverse besparingspakketten worden gerealiseerd. De in de loop van de
tijd aangescherpte EPC is daarmee een geaccepteerd onderdeel geworden
van de dagelijkse bouwpraktijk. Deze dynamische norm veroorzaakt ook
aantoonbare langetermijneffecten op innovatie: naast bewezen technieken
(HR-ketels/ warmtepompen) zullen steeds vaker nieuwe technieken
(zonneboilers/ PV/douche-warmteterugwinning) gebruikt moeten worden
om aan de aangepaste EPC-eis te kunnen voldoen.

Normen zijn niet 100% effectief; onder meer gedragseffecten kunnen het
effect van normen verminderen. Het energieverbruik van woningen met
een strenge EPC neemt bijvoorbeeld minder af dan berekend,
waarschijnlijk omdat bewoners meer ruimten gaan verwarmen of een
hogere binnentemperatuur instellen naarmate hun woning zuiniger is.
Met name door efficiencynormen wordt een deel van het beoogde
besparingseffect teniet gedaan door meer gebruik van verlichting en
verwarming.

Doorgaans werken normen in een situatie waarin deze aansluiten bij een
homogene, duidelijk afgebakende doelgroep. Om die reden lijken
regulerende instrumenten, zoals in de Wet milieubeheer (verplichting om
maatregelen te nemen met een terugverdientijd minder dan vijf jaar)
minder succesvol te zijn toegepast, terwijl hier een aanzienlijk potentieel
ligt voor kosteneffectieve maatregelen. Handhaving van de eis bij een
heterogene groep bedrijven vereist een grote mensinzet en grondige
expertise van specifieke besparingsmogelijkheden bij gemeenten, die
deze wet handhaven. Handhaving dient dus een expliciet aandachtspunt
te zijn in beleidsevaluaties.

Normen leiden in theorie tot hogere kosten dan vergelijkbare heffingen en
subsidies, want zij leveren niet de meest efficiénte verdeling van
emissiereductie op binnen de doelgroep. Deze meerkosten van normen
ten opzichte van economische instrumenten nemen toe naarmate de
heterogeniteit van de getroffen groep groter is. Of dit in de praktijk ook
het geval is kan aan de hand van het evaluatiemateriaal niet worden
vastgesteld.

Economische instrumenten: heffingen
Heffingen zoals de Energiebelasting en brandstofaccijnzen zijn op diverse
gebieden effectief geweest in het verminderen van broeikasgasemissies.

Diverse sectorevaluaties schrijven aanzienlijke delen van de door het
beleid gereduceerde vermindering toe aan de Energiebelasting en
accijnzen. De verhoging van de brandstofaccijns in 1990 heeft een
besparing opgeleverd van 1 Mt CO, per jaar. De Energiebelasting had in
2002 1,6 Mt CO,, per jaar bespaard in de Gebouwde omgeving. Dit beeld
wordt in buitenlandse evaluaties van CO, en energiebelasting bevestigd.
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4 Een consument die zegt nu geen alterna-
tieven voor een hogere energiebelasting te
zien, kan op wat langere termijn overwegen
zijn huis beter te isoleren, eerder over te

stappen op zonnepanelen of LED-verlichting,

aangezien de terugverdientijd van dergelijke
maatregelen wordt verkort. Ook de indirecte
effecten op sectoren die veel energie
gebruiken, werken door in de gehele
economie.

5 Europese emissiehandelssysteem.

Dat is een opmerkelijke conclusie, want het grote publiek heeft het beeld
dat energiegebruik, brandstofgebruik en automobiliteit nauwelijks
gevoelig zijn voor de prijs ervan.

Een eerste belangrijke verklaring voor het verschil tussen de uitkomsten
van ex-post evaluaties en dit algemene beeld is dat dergelijke heffingen
een zeer groot deel van het energiegebruik omspannen. Daarmee zijn zij
voor de economie als geheel een stevige stimulans om minder brandstof
te gebruiken en daarmee CO,-uitstoot te verminderen, ondanks een
beperkte besparingsprikkel voor de individuele consument. Weinig andere
typen instrumenten kennen een dergelijk omvangrijke invioedsfeer.
Normen, subsidies, convenanten en communicatie-instrumenten grijpen
altijd aan bij een veel beperkter energiegebruik.

Ten tweede blijken er vooral op de lange termijn veel meer gedragsalter-
natieven beschikbaar te zijn, waardoor de elasticiteit van het energiege-
bruik en mobiliteit aanzienlijk hoger liggen dan de korte termijn elasti-
citeit®.

Over de kosteneffectiviteit van heffingen is weinig bekend. Vaak wordt de
kosteneffectiviteit met de «rule of half» geschat op de helft van de
prijsprikkel die in de marge (de laatste eenheid geconsumeerde energie)
moet worden betaald. De kosten van heffingen liggen bij de eindge-
bruiker; de overheid heeft opbrengsten en de nationale kosteneffectiviteit
hangt af van de techniek. Heffingen kunnen ook zeer kosteneffectief zijn in
het realiseren van klimaatdoelen, ook al is dit ex-post zeer lastig vast te
stellen. Een doelmatige vormgeving van het heffingsinstrument is
gediend bij een uniform belastingtarief voor alle groepen energiege-
bruikers. Op dit moment kent vooral de Energiebelasting een degressief
tariefstelsel: hoe groter het gebruik, hoe lager het tarief per kWh elektri-
citeit of m® gas. Voor de groep grootverbruikers kan mogelijk een
rechtvaardiging gevonden worden in de internationale concurrentiepo-
sitie, dit geldt echter in mindere mate voor de grote groep middelgrote
gebruikers.

Emissiehandel biedt een vergelijkbare prijsprikkel aan consumenten en
bedrijven en is in de werking vergelijkbaar met een heffing. Het verschil is
echter dat hierbij de emissieruimte vastgesteld is en de prijs resultante is
van het marktproces. In de eerste handelsperiode van het EU-ETS®
(2005-2007) was er geen substantiéle prijsprikkel door overallocatie. Door
een sterk teruglopende conjunctuur en wederom overallocatie ging de
CO,-prijs in de tweede handelsperiode (2007-2012), na aanvankelijk hoog
te zijn geweest, onderuit en zijn de effecten op energiebesparing en
CO,-reductie beperkt geweest. In recente jaren heeft emissiehandel
ondanks de beperkte prijs effect gehad, vooral bij Overige broeikasgassen
(opt-in voor lachgasemissies van de salpeterzuurproductie). Dit heeft in de
paar jaar dat er een hoge prijs was ook gegolden in de Industrie en de
Elektriciteitsopwekking. De kosteneffectiviteit van het ETS was gunstig. De
kostenverdeling hangt sterk af van de manier waarop de emissierechten
zijn uitgegeven.

Economische instrumenten: subsidies
Subsidies hebben doorgaans effect bij het stimuleren van technieken die

zich in de fase van innovatie en eerste marktintroductie bevinden.

Vooral voor het stimuleren van hernieuwbare energie is in Nederland
gebruik gemaakt van aanzienlijke subsidiegelden. Met name de nieuwe
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technologieén zijn een middel om het beleidsdoel van minder uitstoot van
broeikasgassen te realiseren en op termijn tot een kostenreductie te
komen van CO,-reducerende technieken door leereffecten.

De effectiviteit van klimaat- en energiesubsidies wordt in de praktijk
begrensd door het optreden van free-riders (actoren die ook zonder
subsidie de maatregelen zouden hebben getroffen). Dit speelt vooral bij
energiebesparende technieken (met korte terugverdientijden en dus voor
sommige actoren zonder subsidie rendabel) en in veel mindere mate bij
hernieuwbare technieken met aanzienlijke meerkosten (lange terugver-
dientijden en zonder subsidie nauwelijks rendabel).

In de loop der jaren hebben beleidsmakers veel aandacht gehad voor de
verbetering van effectiviteit van energiesubsidies. Dit kwam in eerste
instantie door een groot Interdepartementaal onderzoek (IBO) in 2001 naar
de effectiviteit van energiesubsidies en later door de evaluatie van de EIA
in 2007 (SEQ, 2007). Het resultaat was dat in de regeling gehanteerde
energietechnieklijsten opgeschoond zijn voor rendabele technieken.

Het free-rider effect van regelingen zoals de EIA en de toenmalige EINP
(Energie-Investeringsaftrek Non-profit) is opgelopen tot 50%, en zelfs 70%
voor specifieke regelingen in een verder verleden. Echter, deze percen-
tages kunnen lager uitvallen wanneer je ze corrigeert voor de rol die een
regeling speelt bij het richten van de aandacht op bepaalde maatregelen
(het attentie-effect).

Ook kan het aandeel free-riders sterk variéren tussen technieken. De
fractie kan bij de EIA voor verschillende technieken liggen tussen de 30 en
70%. Gemiddeld genomen ligt het free-rider percentage van de EIA rond
de 50% (ex-post vastgesteld in 2007). Dit betekent dat het vrijwel
onvermijdelijk is dat stimulering via subsidies gepaard gaat met «oversti-
mulering» en dat subsidiegeld terecht komt bij actoren die de maatre-
gelen ook zonder subsidie hadden getroffen. Een te laag subsidiebedrag
zou aan de andere kant geen beleidseffect hebben gerealiseerd.

Een mogelijk rebound-effect op subsidieontvangers is dat de nettokosten
van energiegebruik kunnen dalen zodat een hoger niveau van energiege-
bruik en emissies kan resulteren.

Dit betekent dat bij vormgeving van toekomstige energiesubsidies
rekening dient te worden gehouden met 30 tot 70% aan free-riders.

De free-rider effecten zijn ook van invloed op de kosteneffectiviteit van de
subsidies. Subsidies leiden vaak tot negatieve kosten (opbrengsten) per
eenheid emissiereductie voor eindgebruikers en positieve kosten voor de
overheid.

Communicatieve instrumenten

In het pakket aan klimaatinstrumenten hebben communicatieve instru-
menten een relatief bescheiden bijdrage gehad. Voorlichtingsinstru-
menten hebben vooral effect wanneer er goedkopere manieren zijn om
emissies te verminderen en de actoren dat niet weten. Het programma
«Het Nieuwe Rijden» is een voorbeeld van een informatief instrument dat
een relatief groot effect heeft gehad (0,4-0,8 Mt CO, per jaar). Gebrek aan
kennis is een belangrijke belemmering voor het nemen van kosteneffec-
tieve gedragsmaatregelen zoals een goede bandenspanning, zuinig
rijgedrag, zuinig stookgedrag en procesoptimalisatie in de Industrie.
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Nederland heeft echter sterk ingezet op convenanten om een trendbreuk
in het energiegebruik en de daarmee verbonden emissies te bereiken.
Het onderzochte evaluatiemateriaal biedt weinig of geen bewijs dat
convenanten in Nederland effectief zijn. Convenanten hebben nauwelijks
aantoonbaar tot emissiereducties geleid. Een uitzondering hierop was de
MJAT1. Destijds konden nog veel goedkope maatregelen worden genomen
en was er ook een duidelijke stok achter de deur die bedrijven tot
inspanningen aanzette. In daaropvolgende convenanten is in mindere
mate voldaan aan beide randvoorwaarden. Ook in internationale
vergelijking blijkt dat de Nederlandse handhaving van convenanten in
relatie tot bijvoorbeeld verlaagde energiebelastingtarieven vrijblijvender
is dan in landen als het Verenigd Koninkrijk of Denemarken. Daar zijn de
convenanten formeel en bindend. Ook staat er een straf op het niet
nakomen van de convenantafspraken, namelijk het intrekken van het
verlaagde belastingtarief.

Vergelijking ex-ante en ex-post

Een systematische vergelijking tussen de kosten en effecten die vooraf
zijn ingeschat en wat achteraf is gerealiseerd bleek niet mogelijk op basis
van de onderhavige studie.

Wel kunnen we constateren dat (groeiende) inzet op duurzame energie
voor de consument en belastingbetaler op korte termijn tot hogere kosten
leidt dan waarmee vooraf rekening is gehouden. Op lange termijn is
echter onduidelijk of deze hoge kosten bijdragen aan kostenreductie van
technieken.

Het belang van implementatie van duurdere hernieuwbare energie in de
EU-lidstaten is door Europa verankerd in de Richtlijn hernieuwbare
energie, met het oog op een eerlijke verdeling van de inspanningen en
bijdragen aan marktopschaling van hernieuwbare energie tussen de
lidstaten. Op deze manier is gewaarborgd dat hernieuwbare energie een
substantieel marktaandeel in de Europese energievoorziening kan
verwerven. Deze opschaling is nodig voor verdere kostenreductie. Zo zijn
hernieuwbare technieken op termijn concurrerend te maken met
conventionele technieken.

Opvallend is dat er geen aandacht is geschonken aan de bereikte
kostendaling van CO,-reducerende technieken en de bijdrage van het
Nederlandse beleid hieraan.

Dat het binnenlandse klimaatbeleid achteraf duurder heeft uitgepakt dan
vooraf werd ingeschat, komt vooral doordat de kosten van hernieuwbare
energie hoger waren dan verwacht. Ook viel het realisatietempo van
besparingsmaatregelen in diverse sectoren tegen. De inzet op de meer
kosteneffectieve energiebesparing in een aantal sectoren is echter
onvoldoende uit de verf gekomen. Feitelijke realisatietempo’s van
besparingsmaatregelen hebben in diverse sectoren onder het beleidsdoel
of de beleidsintentie gelegen. In de energie-intensieve industrie — met een
aanzienlijk goedkoop besparingspotentieel — is in de periode 2000-2007
een beleid gevoerd dat een steeds minder verplichtend karakter had.

Neveneffecten van klimaatbeleid

Klimaatbeleid kent vaak belangrijke neveneffecten. Ex-ante evaluaties

noemen:

— een vermindering van emissies van luchtvervuilende stoffen;

— veranderingen in werkgelegenheid en economische groei (in het geval
van CDM ook: duurzame ontwikkeling in het ontvangende land);

— verminderde afhankelijkheid van import van fossiele brandstoffen;
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— en een breed scala aan overige effecten (comfort, reistijdwinst,
gederfde belastingopbrengsten).

In enkele gevallen zijn de neveneffecten in de ex-ante studies ook

gekwantificeerd. Het is echter niet vast te stellen of deze neveneffecten

zijn gerealiseerd omdat er na 2005 geen aandacht voor is geweest in

ex-post evaluaties, met uitzondering van het effect op luchtvervuilende

emissies in de periode tot 2004.

In de evaluaties van klimaatbeleid is weinig aandacht voor de effecten op
innovatie en kostenverlaging van schone technieken, terwijl innovatie
essentieel is voor de transitie naar een koolstofarme economie, het
uiteindelijke doel van het klimaatbeleid.

Aanbevelingen

Een lange termijn evaluatieplan ter verbetering van monitoring en
evaluatie

1. Het verdient aanbeveling om een omvattende ex-post evaluatie
uit te voeren van het Nederlandse klimaat- en energiebeleid sinds
2005.

Het is op basis van de gepubliceerde ex-post evaluaties namelijk niet
mogelijk om een inschatting te maken van de effectiviteit en de kosten
van het Nederlandse klimaatbeleid sinds 2005. Nu de Kyoto-periode in
2012 ten einde loopt, lijkt een goed moment aangebroken om een
omvattende evaluatie van het beleid uit te voeren, zeker nu Nederland
voor een aanzienlijke opgave staat om de emissiedoelen in 2020 te
bereiken.

Een dergelijke evaluatie vereist een duidelijk plan, zoals dat ook in
2002-2005 is uitgevoerd. Destijds is eerst de methode voor ex-post
evaluaties vastgesteld, vervolgens hebben de verantwoordelijke minis-
teries de belangrijkste instrumenten en de sectoren geévalueerd volgens
deze methoden. Hierin zullen de sectorevaluaties een belangrijke rol
dienen te spelen om te voorkomen dat evaluaties van individuele
instrumenten zich «rijk rekenen». Ook zal de beschikbaarheid van
klimaatkosten in de milieukostenstatistiek van CBS en PBL gewaarborgd
moeten worden over een langdurige periode. De effecten en kosten van
het hele klimaatbeleid kunnen op basis van deze gegevens worden
geévalueerd. Het plan dient rekening te houden met de invoeringsdatum
van beleidsinstrumenten, omdat veelal pas na een aantal jaren een
zinvolle evaluatie kan worden uitgevoerd.

Bij deze evaluatie zou ook aandacht geschonken moeten worden aan de
daadwerkelijke klimaateffectiviteit van buitenlandse emissiereductiepro-
jecten in JI- en CDM-verband.

2. De ex-post evaluatie van het Nederlandse klimaat- en energie-
beleid, en de deelevaluaties, dienen uitgevoerd te worden volgens
een consistente methodologie.

Het is op dit moment niet mogelijk om op basis van bestaande ex-post
evaluaties een voldoende betrouwbaar overzicht te maken van kosten en
effecten; daarvoor lopen de evaluatiemethoden te sterk uiteen, zijn er
teveel witte vlekken door ontbrekende, ondeugdelijke evaluaties van
ingezette klimaatmaatregelen en ontbreken te veel cruciale sectorevalu-
aties.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2012—2013, 33 193, nr. 3 21



In veel ex-post evaluaties ontbreekt bijvoorbeeld een inschatting van de
kosten van beleid, techniek en gedrag. Zelfs overheidskosten, die toch
relatief eenvoudig kunnen worden vastgesteld, zijn meerdere malen niet
gerapporteerd, wat een inschatting van de kosteneffectiviteit onmogelijk
maakt. Een consistente methodiek en beleidstheorie (hoe heeft dit
instrument bijgedragen aan klimaatdoel) helpt ook de afstemming tussen
ex-ante en ex-post evaluaties, zodat ook beter geleerd kan worden van
klimaatbeleid achteraf.

3. Het verdient aanbeveling dat elke ex-post evaluatie van het
Nederlandse klimaat- en energiebeleid aandacht besteedt aan
neveneffecten.

Mede omdat CO,-emissies nauw verbonden zijn met energiegebruik heeft
klimaatbeleid tal van neveneffecten.

Het verdient aanbeveling om in ex-ante en in ex-post evaluaties meer
aandacht te besteden aan die neveneffecten, waar mogelijk kwantitatief.
In het bijzonder verdient het aanbeveling om de effecten op innovatie en
kostenverlaging van schone technologieén te evalueren, omdat die
essentieel zijn voor een verdere uitstootvermindering. Dat vereist een
expliciete beleidstheorie van de beleidsmaker: hoe draagt dit instrument
bij aan de beoogde innovatie en kostendaling van technieken en welk deel
van de kostendaling vindt autonoom plaats (niet beinvlioed door Neder-
lands klimaatbeleid).

Verdere ontwikkeling van het klimaat- en energiebeleid

4. De kosteneffectiviteit van het klimaat- en energiebeleid kan
verbeterd worden door een grotere aandacht voor energiebe-
sparing.

Europese klimaat- en energiedoelen en de bijbehorende beleidsinstru-
menten verlichten de taak van de Nederlandse overheid om klimaatbeleid
te voeren. Zo is het ETS een effectief plafond op emissies (al is het met de
huidige prijzen geen effectief instrument om energiebesparing te
bevorderen).

De beleidsruimte die Nederland heeft, kan waarschijnlijk meer kostenef-
fectief worden ingevuld als energiebesparing sterker wordt gestimuleerd.
Energiebesparing is niet alleen in het algemeen goedkoper dan duurzame
energie, maar door energie te besparen is er ook minder duurzame
energie nodig om aan het Europese doel (14%) of aan het Kabinetsdoel
(16%) te voldoen. Ook energiebesparing in ETS-sectoren verbetert de
kosteneffectiviteit van het beleid, al resulteert het niet direct in een
vermindering van de uitstoot. Daarvoor bestaat een aanzienlijk potentieel.
Bij bestaande woningen is een potentieel van 4 Mt CO, per jaar en in de
utiliteitsbouw 3 Mt CO,, per jaar. Striktere toepassing van de Wet
milieubeheer kan 3 Mt opleveren (dit overlapt deels met het potentieel in
de utiliteitsbouw). Ook een verdere vergroening van het belastingstelsel
kan een impuls voor energiebesparing geven. Zo kan een verbreding van
de Energiebelasting (verhoging van de belastingtarieven voor kleine en
middelgrote gebruikers) enkele megatonnen emissies per jaar besparen,
waarbij gestegen energielasten via andere belasting (vennootschapsbe-
lasting of EIA) worden gecompenseerd.

Wanneer er minder energie gebruikt wordt, vermindert ook de

hoeveelheid hernieuwbare energie die hoeft te worden geproduceerd.
Aangezien hernieuwbare energie tot de duurdere maatregelen behoort,
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leidt energiebesparing op twee manieren tot vermindering van de kosten
van het klimaatbeleid.

5. Om het besparingstempo te verhogen is het noodzakelijk om
meer gebruik te maken van regulerende instrumenten en
heffingen op energiegebruik of emissies. Convenanten hebben
aantoonbaar een gering effect.

Om het besparingstempo in genoemde sectoren substantieel te
vergroten, verdient het de aanbeveling een minder vrijblijvende aanpak te
volgen. Dat betekent dat het accent meer dient te liggen op regulerende
instrumenten (inclusief aandacht voor adequate handhaving) en
heffingen, en minder op subsidies en communicatieve instrumenten zoals
convenanten. De toegevoegde waarde van convenanten heeft zich in de
Nederlandse praktijk van de laatste jaren onvoldoende bewezen, terwijl er
aanzienlijk evaluatiebewijs gevonden is voor de stelling dat regulerende
en heffingsinstrumenten een belangrijke bijgedragen hebben geleverd.
Convenanten dienen, met andere woorden, hooguit gehanteerd te worden
in aanvulling op effectievere instrumenten en niet in plaats ervan.

In de Verkeers- en vervoerssector is er volgens de meeste prognoses een
vraagvermindering nodig om tot een reductie van emissies te komen
(efficientienormen en biobrandstoffen beperken hooguit de groei van de
emissies). Effectieve instrumenten daarvoor zijn de invoering van
beprijzing van het gebruik van infrastructuur, een ticketbelasting en het
veranderen van de fiscale behandeling van woon-werkverkeer.
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1 INLEIDING EN MIETHODOLOGIE
1.1 Inleiding

Sinds het einde van de jaren ‘80 voert Nederland klimaatbeleid gericht op
het terugdringen van de uitstoot van broeikasgassen. Dit beleid is sterk
verweven met het energiebeleid, dat mede gericht is op het verminderen
van de afhankelijkheid van fossiele energiebronnen en op energiebe-
sparing. In de loop der jaren is een groot aantal instrumenten ontwikkeld
en ingezet om deze doelen te bevorderen. De vaste commissies voor
Infrastructuur en Milieu (I&M) en voor Economische Zaken, Landbouw en
Innovatie (EL&I) van de Tweede Kamer hebben behoefte aan een integraal
overzicht van de kosten en effecten van klimaatbeleidsinstrumenten zodat
zij de besluitvorming in de toekomst kunnen baseren op de feitelijke
kosten die gepaard gaan met de verschillende maatregelen. Dit kan
helpen bij een zo effectief mogelijke allocatie van middelen om de doelen
van het energie- en klimaatbeleid te verwezenlijken.

In de afgelopen jaren is een groot aantal studies uitgevoerd naar de
kosten en baten van individuele energie- en milieubeleidsinstrumenten in
verschillende sectoren van de economie. Deze studies zijn zowel gedaan
ter voorbereiding van het ontwikkelen en invoeren van instrumenten
(ex-ante evaluaties) als om de effectiviteit en kosteneffectiviteit achteraf te
bepalen (ex-post evaluaties). De laatste overzichtsstudies van de kosten
en effecten van het gehele klimaat- en energiebeleid dateren uit 2005. In
latere jaren zijn alleen studies verschenen van individuele beleidsmaatre-
gelen of van sectoren, zo zijn van de Verkeerssector (2008) en de
Industriesector (2010) na 2005 nog overzichtsstudies verschenen. Deze
sectoren zijn verantwoordelijk voor ruim driekwart van de Nederlandse
CO,-uitstoot.

De voorliggende studie gebruikt de gepubliceerde evaluaties om de
kosten en effecten van klimaatbeleidsinstrumenten integraal te analy-
seren. In de analyse wordt onderscheid gemaakt tussen de verschillende
typen beleidsinstrumenten en tussen de zeven sectoren.

Het doel van de studie is om een helder overzicht te geven van de kosten
en effecten van beleidsinstrumenten van het Nederlandse klimaat- en
energiebeleid. Dit totaalbeeld geeft de Tweede Kamer een feitelijk beeld
van de voor- en nadelen van mogelijk in te zetten instrumenten. Het biedt
daarmee informatie voor de Tweede Kamer voor toekomstige besluiten
over de in te zetten instrumenten.

1.2 Methode

De belangrijkste onderzoekmethode in dit onderzoek was systematische
literatuuranalyse van bestaande bronnen en een vergelijkende analyse
van de uitkomsten daarvan.

Het onderzoek is in vier stappen uitgevoerd:

Stap 1 - De eerste stap betrof het opstellen van een zo volledig mogelijk
overzicht van de ex-ante en ex-post evaluaties die zijn verschenen over
Nederlandse klimaatmaatregelen.

Stap 2 - Vervolgens zijn alle evaluaties geanalyseerd. Daarbij is met
name gekeken naar de ingeschatte effectiviteit en kosteneffectiviteit, de
kostenverdeling en de gebruikte methode om tot de uitkomsten te komen.
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Stap 3 - In de derde stap zijn per beleidsinstrument de verschillende
studies vergeleken en is geanalyseerd wat de beste inschatting van
effectiviteit en kosten is, zowel ex-ante als ex-post. Per sector is geinventa-
riseerd wat de hoofd- en neveneffecten van de geimplementeerde
beleidsinstrumenten zijn, welke instrumenten effectief zijn geweest (en
welke juist niet), en hoe de kostenverdeling is. In een comparatieve
analyse zijn instrumentenfamilies vergeleken op effectiviteit, kosteneffecti-
viteit en kostenverdeling.

Stap 4 - In de vierde stap is geanalyseerd welke onzekerheden en
onbekendheden er zijn. Ook is een aanzet gemaakt voor een beoordelings-
kader voor nieuwe beleidsinstrumenten.

1.2.1 Afbakening en bronnenselectie

Het onderzoek omvat het Nederlandse klimaat- en energiebeleid.
Hieronder wordt verstaan al het beleid dat gericht is op het terugdringen
van de uitstoot van broeikasgasemissies en/of energiebesparing en/of het
verbeteren van de energie-efficiéntie. Het onderzoek richt zich op
beleidsinstrumenten van de Nederlandse Rijksoverheid en op Europese
beleidsinstrumenten die direct van invloed zijn op Nederland, zoals
bijvoorbeeld het convenant voor de CO,-uitstoot van personenauto’s.
Vanwege de beperkte doorlooptijd van het onderzoek, zijn gemeentelijke
en provinciale beleidsmaatregelen in het onderzoek betrokken op basis
van overkoepelende (nationale) evaluaties.

Het onderzoek omvat de periode van 1989 (het jaar van publicatie van het
eerste Nationaal Milieubeleidsplan) tot begin 2012.

De evaluaties die de empirische basis vormen van dit onderzoek zijn
gepubliceerde studies naar de effecten van (voorgenomen) beleidsinstru-
menten. Als selectiecriterium is gebruikt dat de studies een kwantitatieve
analyse bevatten en dat de studies een duidelijk verband hebben met
concrete beleidsinstrumenten. Studies naar de invloed van klimaatbeleid
in het algemeen zonder een analyse van instrumenten of sectoren zijn niet
meegenomen (bijvoorbeeld modelmatige studies naar de relatie tussen
klimaatbeleid en economische groei). Studies naar beleidsinstrumenten
die nooit zijn ingevoerd, zoals bijvoorbeeld een Europese koolstofbe-
lasting, zijn eveneens buiten beschouwing gebleven.

Voor de comparatieve kwantitatieve analyse van de ex-post evaluaties zijn

drie criteria aangelegd. De studies die aan deze criteria voldoen, zijn

betrokken in het onderzoek. De criteria zijn:

— De studie geeft netto-effecten aan en niet slechts bruto-effecten.

— De studie analyseert de causale relatie tussen beleidsmaatregel en
kosten en/of effecten.

— De analysemethode is ge€igend om uitspraken te doen over kosten en
effecten van maatregelen.

Sommige studies geven wel goede informatie over de kosten maar niet

over de effecten of andersom. In zulke gevallen is de studie deels

meegenomen in de analyse.

Het identificeren van relevante ex-ante en ex-post evaluaties heeft deels
systematisch en deels «heuristisch» plaatsgevonden.

Het systematische deel van de gevolgde benadering bestond uit het
inventariseren van de gepubliceerde beleidsdocumenten van de
betrokken ministeries (VROM/I&M, EZ/EL&I) en de aan klimaat- en
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8 Ministerie van VROM: Kosten en baten van
het milieubeleid, definities en berekeningsme-
thoden, Den Haag: VROM, 1998; Ministerie
van VROM, PWC en CE Delft: Handreiking
monitoring en evaluatie klimaatmaatregelen,
Den Haag: VROM, 2004.

7 S.M. (Sander) de Bruyn, M.J. (Martijn) Blom,

R.C.N. (Ron) Wit, H.J. (Harry) Croezen, G.E.A.
(Geert) Warringa, B.E. (Bettina) Kampman,

met assistentie van P. (Piet) Boonekamp (ECN):

Evaluatie doelmatigheid binnenlands
klimaatbeleid: Kosten en effecten, 1999-2004,
Delft, CE, 2005.

energiebeleid gerelateerde documenten van de belangrijkste onderzoeks-
instellingen in dit verband (met name ECN en RIVM/MNP/PBL). Ook is
gezocht naar evaluaties in de toelichtingen bij de belangrijkste Neder-
landse en Europese voorstellen voor wet- en regelgeving op het gebied
van energie en klimaat (Memories/Nota’s van Toelichting, Impact
Assessments).

Het «heuristische» deel bestond ten eerste uit het zoeken op verschillende
trefwoordcombinaties (klimaat, energie, beleid, instrumenten, evaluatie,
etc.), zowel «internet-breed» met algemene zoekmachines als Google en
Scirus, als via zoekfuncties binnen specifieke sites. Ten tweede is in elke
gevonden publicatie nagegaan of de daarin opgenomen referenties nog
als aparte evaluaties toegevoegd konden worden. Ten derde is uiteraard
gebruik gemaakt van alle bronnen die de onderzoekers reeds in hun
hoofd, computer of kast paraat hadden.

De beschreven werkwijze leverde uiteraard een aanzienlijke mate van
overlappingen op. Na verwijdering hiervan zijn de resterende bronnen
gescreend op relevantie, waarbij het criterium was dat er sprake moest
zijn van concrete beleidsopties of -voornemens waarvoor een ex-ante
inschatting van de effecten en/of de kosteneffectiviteit werd gegeven.

Dit heeft geleid tot 97 bronnen voor de ex-ante evaluatie en 122 voor de
ex-post evaluatie. Een volledige lijst van deze bronnen is opgenomen in
het Hoofdstuk Referenties.

1.2.2 Begrippen en definities

Definitie kostenbegrippen

De belangrijkste begrippen in de analyse zijn de kosten, de effecten en
de kosteneffectiviteit van beleidsmaatregelen. Wanneer mogelijk
gebruiken wij hiervoor de definities van de Milieukostenmethodiek en de
Handleiding monitoring en evaluatie klimaatmaatregelen®. Op die manier
wordt gewaarborgd dat de bevindingen consistent zijn met eerdere
evaluaties van het klimaatbeleid en aansluiten bij de bevindingen uit 2005.
Vanzelfsprekend is dit alleen mogelijk wanneer deze informatie
beschikbaar is in de geanalyseerde evaluaties.

In het klimaatbeleid bestaan er verschillende soorten kosten:
Installatiekosten.

Gebruiks- en onderhoudskosten.

Administratieve lasten doelgroep.

Ontwikkelingskosten beleidsinstrument.
Uitvoeringskosten beleidsinstrument.

Opbrengsten uit besparing energie of grondstoffen.
Verleende subsidies.

Verminderde heffingen.

ONoaR~ON =

Voor zover mogelijk zijn deze kosten onderscheiden in de analyses. In dit
overzicht zijn externe kosten niet meegenomen (zie hierover Paragraaf
4.3).

Voor de kosten is een onderverdeling in kosten voor de Rijksoverheid,

kosten voor de doelgroep en nationale kosten gebruikelijk (zie bijvoor-

beeld CE, 2005)7:

— overheidskosten zijn de kosten die ten laste komen van de Rijksover-
heid (items 4, 5, 7, en 8 in de bovenstaande lijst);
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— kosten voor de doelgroep zijn de (meer)kosten van maatregelen minus
subsidies en besparingen op energie (items 1, 2, 3,6, 7, en 8 in de
bovenstaande lijst);

— nationale kosten zijn de kosten van maatregelen zonder eventuele
belastingen of subsidies, die immers op nationaal niveau overdrachten
zijn en geen kosten of opbrengsten (items 1, 2, 3, 4,5en 6 in de
bovenstaande lijst). Nationale kosten zijn, met andere woorden, het
saldo van de jaarlijks afgeschreven overheids- en investeringskosten
en de daarmee bespaarde energiekosten. In de nationale kosten zijn
geen overdrachten zoals subsidies meegenomen. Immers zowel
heffingen (in de bruto-energieprijs) als subsidies zijn overdrachten
binnen Nederland en geen kosten voor de maatschappij als geheel. We
spreken hier overigens niet van maatschappelijke kosten omdat kosten
van externe effecten niet zijn meegenomen in de berekeningen.

Definitie netto- en bruto-effecten

Bij de analyse van effecten is onderscheid gemaakt tussen de bruto-
effecten en de netto-effecten. Het bruto-effect is de verandering in de
emissies van de installaties en/of activiteiten waar de maatregel
betrekking op heeft. Die is deels het gevolg van beleid, maar wordt ook
bepaald door autonome ontwikkelingen, zoals bijvoorbeeld technische
vooruitgang of, in het geval van subsidies, free riders. Het netto-effect (=
de effectiviteit) is de verandering van de emissies die het gevolg is van de
beleidsmaatregelen. Het is dus het bruto-effect minus veranderingen die
het gevolg zijn van andere oorzaken.

1.2.3 Betekenis van de methode voor reikwijdte conclusies

De onderzoeksmethode heeft enkele belangrijke gevolgen voor de
reikwijdte van de conclusies. Die worden hier kort besproken. Een nadere
analyse van de reikwijdte en ook van de onbekendheden is te vinden in
Hoofdstuk 7.

Omdat het onderzoek zich baseert op gepubliceerde evaluaties van
beleidsinstrumenten, gelden ook de conclusies alleen voor die beleidsin-
strumenten die zijn geévalueerd. Zoals blijkt uit Paragraaf 2.5 zijn de
afgelopen jaren niet alle beleidsinstrumenten geévalueerd. Van een aantal
instrumenten bestaan alleen ex-ante evaluaties. Daardoor is er wel zicht
op de vooraf ingeschatte effecten, maar niet op de gerealiseerde effecten
van deze instrumenten.

Van andere beleidsinstrumenten bestaan wel evaluaties, maar is de
bruikbaarheid beperkt omdat bijvoorbeeld alleen bruto-effecten worden
gerapporteerd of omdat alleen de effecten van een heel pakket instru-
menten bekend zijn, zonder uitsplitsing naar specifieke instrumenten. In
die gevallen kunnen niet altijd scherpe conclusies worden getrokken.

1.3 Leeswijzer

Hoofdstuk 2 geeft een overzicht van het Nederlandse klimaatbeleid en de
ontwikkeling daarvan van 1989 tot heden. Het hoofdstuk bespreekt de
verschillende sectoren van het beleid (Paragraaf 2.2), definieert de typen
beleidsinstrumenten (Paragraaf 2.3), geeft een overzicht van de inzet van
verschillende typen instrumenten in verschillende sectoren (Paragraaf 2.4)
en geeft een overzicht van de beschikbare evaluaties (Paragraaf 2.5).
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Hoofdstuk 3 analyseert de kosten en effecten van het Nederlandse
klimaatbeleid. Paragraaf 3.2 presenteert een herberekening van de ex-post
analyses van het Nederlandse klimaatbeleid. Paragraaf 3.3 analyseert
enkele buitenlandse ex-post evaluaties van klimaatbeleid.

Hoofdstuk 4 bevat een analyse van de neveneffecten van klimaatbeleid,
zoals het effect van klimaatbeleid op luchtkwaliteitsbeleid, de effecten op
toegevoegde waarde en werkgelegenheid en dergelijke worden geanaly-
seerd in Paragrafen 4 tot 4.5.

Hoofdstuk 5 analyseert de verschillen in effectiviteit, kosteneffectiviteit en
verdeling van de kosten tussen verschillende typen instrumenten. Het
hoofdstuk begint met een overzicht van de inzet van instrumenttypen in
de verschillende sectoren (Paragraaf 5.2). Vervolgens analyseert Paragraaf
5.3 de verschillen in effectiviteit, kosteneffectiviteit en de verdeling van de
kosten over actoren. Paragraaf 5.4 gaat in op de verschillen tussen ex-ante
en ex-post evaluaties.

Hoofdstuk 6 vat de evaluatieresultaten per sector samen. In afzonderlijke
paragrafen wordt per sector een analyse gemaakt van de belangrijkste
beleidsinstrumenten, eventuele omissies in de beschikbare evaluaties,
kosten, effecten en neveneffecten en de effectiviteit van verschillende
typen instrumenten.

Hoofdstuk 7 gaat in op de onzekerheden en onbekendheden die na het
onderzoek nog bestaan.

Hoofdstuk 8 is een beknopte aanzet tot een beoordelingskader voor
nieuwe instrumenten in het klimaatbeleid.

Hoofdstuk 9 bevat conclusies en aanbevelingen.
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8 In de Rijksbegroting 2012 wordt niet meer
gesproken van «streefwaarden» maar van
«verdeling van de emissieruimte». De
tijdshorizon is ook verlegd van de Kyoto-
periode 2008-2012 naar 2020. De sectorin-
deling en de verantwoordelijke ministeries zijn
echter nagenoeg dezelfde.

2 HET NEDERLANDSE KLIMAATBELEID
2.1 Inleiding

Dit hoofdstuk presenteert een overzicht van de ontwikkeling van het
Nederlandse klimaatbeleid van 1989 tot 2012. Het startjaar, 1989, is het
jaar van het Nationaal Milieubeleidsplan (NMP-1, VROM, 1989) waarin een
klimaatonderzoeksprogramma wordt aangekondigd, een bijdrage aan een
internationaal klimaatfonds en een intensivering van de inspanningen
voor energiebesparing. Vanaf eind jaren negentig is het beleid geintensi-
veerd, na de aanname van het Kyoto-Protocol en het verschijnen van de
Uitvoeringsnota Klimaatbeleid (VROM, 1999). Dit komt tot uiting in de
Rijksuitgaven op het gebied van klimaatverandering (zie Figuur 3).

Figuur 3 Overzicht van jaarlijkse Rijksoverheidsuitgaven in het kader van het
Nederlandse klimaat- en energiebeleid 1990-2007

1800

1600

1400

1200

1000

800

600

400

200

0
O N O D > H 0 AN D O
D" D" DY D7 D DD DD D
NN NN NN N N RN

& >
O” O
S S

L N
O O O
S o S

Bron: Compendium voor de Leefomgeving (CBS, PBL, WUR).

Het klimaatbeleid richt zich op zeven sectoren die broeikasgassen
uitstoten. Ze staan beschreven in Paragraaf 2.2. Het Rijk gebruikt een
breed scala aan instrumenten. Voor de analyse zijn die gegroepeerd in
drie families, die gedefinieerd worden in Paragraaf 2.3. Paragraaf 2.4 geeft
een overzicht van de beleidsinstrumenten per sector. Veel beleidsinstru-
menten zijn geévalueerd. De evaluaties vormen de empirische basis voor
het voorliggende onderzoek. Een overzicht van de beschikbare evaluaties
staat in Paragraaf 2.5.

2.2 Sectoren in het klimaatbeleid

In het klimaatbeleid zijn vanaf 2002 streefwaarden voor verschillende
sectoren vastgesteld®. Daarbij is doorgaans de volgende sectorindeling
gebruikt:

— Landbouw.

— Gebouwde omgeving.

— Verkeer en vervoer.

— Industrie.

— Elektriciteitsopwekking.

— Overige broeikasgassen.
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De sectoren zijn voor een deel economische sectoren, met uitzondering
van Overige broeikasgassen. De Overige broeikasgassen onderscheiden
zich van de emissies in de meeste andere sectoren omdat ze niet het
gevolg zijn van verbranding van fossiele brandstoffen. Daardoor kunnen
er heel andere beleidsinstrumenten gehanteerd worden dan bij het
beperken van de CO,-uitstoot.

In deze studie hebben wij bovendien de volgende sector onderscheiden:
— Buitenlandse emissiereducties (JI en CDM).

De reden hiervoor is dat Nederland op grote schaal gebruik maakt van
deze zogenaamde flexibele mechanismen onder het Kyoto-Protocol om
aan zijn verplichtingen onder dat protocol te voldoen. Een aanzienlijk deel
van de overheidsuitgaven aan klimaatbeleid (en ook een aanzienlijk deel
van de nationale kosten) wordt besteed aan de aankoop van JI- en
CDM-rechten.

De sectorindeling is niet altijd eenduidig. Een maatregel kan soms aan
verschillende sectoren worden toegerekend. Bijvoorbeeld opwekking van
duurzame energie die geleverd wordt aan het elektriciteits- en/of
warmtenet kan onder de sector Industrie of Elektriciteitsopwekking vallen.
Gebouwgebonden duurzame energie (zogenaamde systemen «achter de
meter») is in de praktijk vrijwel geheel toegerekend aan de sector
Gebouwde omgeving.

2.3 Instrumentenfamilies en instrumenttypen

Deze studie deelt de beleidsinstrumenten in drie (grote) families in:

A. Instrumenten die primair een regulerend karakter hebben.

B. Instrumenten die primair een financiéle prikkel beogen te geven.

C. Instrumenten die primair gericht zijn op communicatie en afspraken.

Binnen elke familie kunnen verschillende typen voorkomen. Instrument-

typen zijn onder meer:

A1. Productgerichte regulering (normstelling, eisen, verboden...).

A2. Proces- en installatiegerichte regulering (vergunningsvoorschriften,
algemene regels, emissie-eisen...).

B1. Subsidies en fiscale faciliteiten.

B2. Heffingen en belastingen.

B3. Emissiehandelssystemen.

B4. Overheidsaanbestedingen en -investeringen.

C1. Convenanten, bestuursovereenkomsten en publiek-private
samenwerking.

C2. Voorlichting.

C3. Labelling.

2.4 Overzicht van beleidsinstrumenten

Figuur 4 geeft een overzicht van de gebruikte instrumenten in het
Nederlandse klimaat- en energiebeleid in de periode 1989 tot 2012.
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Figuur 4 Overzicht van instrumenten in het Nederlandse klimaat- en energiebeleid 1989-2012

Sectoren

Landbouw

Gebouwde
omgeving

Verkeer en vervoer

Elektriciteitsproductie

Overige broeikasgassen

Buitenland

Bron: CE Delft en IVM.

Regulerend

Wet milieubeheer

EPC, EPS, EPN, Bouwbesluit,
Wet milieubeheer

Reg. HE Vervoer, Verpl.
biobrandstoffen,
snelheidshandhaving

Wet milieubeheer

Voorrang voor duurzaam,
Rijkscodrdinatieregeling
windenergie

Wet milieubeheer ihkv
ROB-programma,
STEK certificering

Financieel

(R)EB, BSB, SDE (-plus), EIA,
MAP, CO,-reductieplan,
VAMIL

SEBG, SEEV, MAP, (R)EB,
subsidie hernieuwbare
warmte

accijns, e-premies,
CO,-toeslag, BPM, bijtelling
lease-auto’s, EU-ETS

(R)EB, BSB, TIEB, SEEV,
BSET-WKK, MAP, EIA,
VAMIL, EU-ETS

BSB, MEP, SDE(-Plus), Risico’s
aardwarmte, Conv. BM,
CO,-RP, MAP, EU-ETS

Subsidies ihkv
ROB-programma

JI/ICbM

2.5 Overzicht van evaluaties

Convenanten/
Informatief

Glami, MJA's paddestoelen
en bloembollen

EMA, BANS, Dubo, EPA,
e-label, MeermMinder,
Conv. corporaties

PvA Elektrisch rijden,
ACEA-convenant, HNR,
Modal Shift, e-label

MJA (1,2,3) MEE, Convenant
Benchmarking, Green Deals

Convenanten E uit Afval,
BLOW, BM, Kolen, Klimaat-
en e-akkoord

Convenanten ihkv
ROB-programma

De inventarisatie in dit onderzoek heeft 97 bronnen ex-ante evaluatie-
studies geidentificeerd en 123 ex-post evaluatiestudies. Het aantal

evaluatiestudies per jaar was in de eerste jaren na 2000 beduidend hoger
dan in de jaren negentig. In 1999 werden er zeven ex-ante evaluaties
gepubliceerd; in 2009 en 2010 elk tien. De meeste ex-post evaluaties

stammen uit de jaren 2000. In 2005 werden 25 ex-post evaluatiestudies

gepubliceerd als onderdeel van een evaluatie van de Uitvoeringsnota
Klimaatbeleid uit 1999. Een aantal studies bevat evaluaties van een groot

aantal maatregelen, in enkele gevallen van het hele klimaatbeleid of het

hele beleid voor een sector. Daardoor zijn er in totaal 656 ex-ante
evaluaties van beleidsinstrumenten en/of maatregelen en 325 ex-post

evaluaties.
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Figuur 5 Aantallen gepubliceerde evaluatiestudies per jaar
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De meeste beleidsinstrumenten zijn tenminste eenmaal ex-ante en
ex-post geévalueerd. Daarnaast is er een groot aantal ex-ante evaluaties
van varianten van beleidsinstrumenten en van beleidsinstrumenten die
niet zijn ingevoerd. Instrumenten die langer van kracht zijn geweest, zijn
vaak verscheidene keren geévalueerd. Een aantal kleinere regelingen is
nooit geévalueerd, en van een aantal regelingen uit de jaren ‘90 ontbreekt
een ex-ante inschatting. In Hoofdstuk 6 staat per sector aangegeven welke
instrumenten ex-ante en welke ex-post zijn geévalueerd.

In de aanloop naar de Evaluatienota Klimaatbeleid uit 2005 besteedden de
betrokken departementen veel aandacht aan het verbeteren van de
monitoring van beleidseffecten. Het resultaat was een groot aantal
bruikbare ex-post evaluaties van het gehele Nederlandse klimaatbeleid.
Dit geeft een goed beeld van de kosten, effecten en een deel van de
neveneffecten van het klimaatbeleid in de periode 1999-2004.

De in 2004 verschenen Handreiking voor de Monitoring en Evaluatie van
Klimaatmaatregelen (VROM, 2004) heeft bijgedragen aan methodolo-
gische eenheid in de monitoring en evaluatie van individuele beleidsmaat-
regelen. De vergelijkbaarheid van evaluaties verbeterde en uiteindelijk
ontstond er beter inzicht in de effecten en kosteneffectiviteit van het
beleid. Tevens wordt sinds 2003 jaarlijks het klimaatbeleid in één van de
sectoren (bijv. de Gebouwde omgeving, transport, Industrie en het
Reductieprogramma overige broeikasgassen) onder de loep genomen en
ex-post op doeltreffendheid en doelmatigheid geévalueerd. Deze
inspanning is duidelijk terug te vinden in de goede bruikbaarheid van
instrumenten- (individueel) en beleidsevaluaties (per sector). Het effect
van deze evaluaties op de kwaliteit van de beleidsvoorbereiding is niet
met zekerheid vastgesteld in deze studie. Onze indruk is dat dergelijke
evaluaties hebben bijgedragen aan een beter inzicht bij de beleidsmaker,
een sterke inzet op optimalisering van in te zetten klimaatmaatregelen en
een groter zelflerend vermogen.
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Het beeld van de periode na 2005 is fragmentarischer en de aandacht voor
systematische beleidsevaluatie lijkt te zijn verslapt. Het initiatief voor de
sectorevaluaties is daarbij verschoven van de verantwoordelijke departe-
menten naar de Algemene Rekenkamer die na 2005 sectorevaluaties heeft
gepubliceerd voor Industrie, Elektriciteitsopwekking en Verkeer. Na 2005
zijn er geen sectorevaluaties meer geinitieerd door de verantwoordelijke
ministeries.

Het initiatief voor de evaluatie van individuele maatregelen ligt bij de
ministeries en de uitvoeringsorganisaties (bijvoorbeeld Agentschap NL).
na 2005 is in een toenemend aantal opdrachten van ministeries en
uitvoeringsorganisaties de gestandaardiseerde methode losgelaten
(volgens de Handreiking milieukostenmethodiek). Sommige evaluaties
rapporteren over effecten en kosten in steekproeven zonder de resultaten
te veralgemeniseren voor Nederland (bijvoorbeeld de ex-post evaluatie
van de aanscherping van de EPN uit 2010 (P27). Andere evaluaties zijn
puur kwalitatief (bijvoorbeeld de ex-post evaluatie van Convenanten
Energiebesparing Gebouwde omgeving, P106). Weer andere evaluatierap-
porten vermelden uitsluitend kosten van beleid, zonder de kosten van
technieken mee te nemen (bijvoorbeeld de evaluatie emissiehandel uit
2007, P86).
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® Merk hierbij op dat de totale emissies in 1998
hoger waren dan in 1990, maar zonder beleid
zouden ze sterker zijn toegenomen.

% Met cumulatief bedoelen we hier de
optelsom van de jaarlijkse reductie over de
beschouwde periode. Een energiebesparings-
maatregel in 1991 getroffen reduceert immers
ook de CO,-emissies in de jaren 1992-1998.

3 KOSTEN EN EFFECTEN
3.1 Inleiding

Klimaatbeleid heeft tot doel om de emissies van klimaatschadelijke
broeikasgassen te reduceren. Het heeft directe effecten op dit gebied
waarmee directe kosten samenhangen. Dit hoofdstuk gaat nader in op de
kosten en effecten van klimaatmaatregelen. Paragraaf 3.2 geeft een
overzicht van de directe kosten en effecten van het gehele Nederlandse
klimaatbeleid, op basis van de ex-post evaluaties. De volgende Paragraaf,
3.3, analyseert enkele buitenlandse ex-post evaluaties van klimaatbeleid.
Paragraaf 3.4 sluit af met een conclusie.

3.2 Directe kosten en effecten

Doelbereiking, doelmatigheid en doeltreffendheid zijn drie begrippen die
van belang zijn geweest bij de ex-post beoordeling van het Nederlandse
klimaatbeleid. Doelbereiking geeft de mate weer waarin doelen al dan niet
zijn bereikt, ongeacht of deze gerealiseerd zijn door het beleid of door
externe ontwikkelingen. Doelbereiking zegt dus niets over de effectiviteit
van het gevoerde beleid, maar puur iets over de vraag of de gestelde
doelen gehaald zijn of gehaald kunnen worden. Doeltreffendheid geeft de
mate weer waarin de gestelde doelen zijn bereikt, dankzij het beleid.
Doeltreffendheid kijkt dus specifiek naar hoe effectief een beleidsin-
strument of een beleidspakket is geweest. Doelmatigheid geeft de
verhouding weer tussen de totale kosten en het bereikte besparings- of
reductie-effect dankzij het instrument. Doelmatigheid zegt dus iets over de
kosteneffectiviteit van het gevoerde beleid. Hierin kunnen verschillende
definities van kosten worden gehanteerd, namelijk de kosten voor de
overheid, voor het bedrijfsleven of de kosten voor de gehele economie
(ook wel de nationale kosten geheten). In dit hoofdstuk bedoelen we met
kosten en kosteneffectiviteit telkens deze nationale kosten, tenzij expliciet
anders aangegeven.

3.2.1 Kosten en effecten van 1989 tot 1999

Tot 1998 werd er in Nederland geen overkoepelend klimaatbeleid gevoerd.
Klimaatbeleid werd secundair geacht aan energiebesparingsbeleid en de
focus was om klimaatschadelijke emissies primair via het energiebeleid te
reguleren.

Ex-ante en ex-post evaluaties in deze periode betroffen dikwijls evaluaties
van individuele maatregelen die voortvloeiden uit energiebesparings-
maatregelen, zoals de effectiviteit van energiebesparingsbeleid in de
glastuinbouw (ARK, 2003), of de subsidies voor de stimulering van WKK.
Er zijn in deze periode geen nationale of overkoepelende studies gedaan
die de kosteneffectiviteit bepaalden van alle maatregelen die het beleid
heeft genomen.

Een coherente methodiek om de effecten te evalueren ontbrak. Elke studie
hanteerde haar eigen methodiek en haar eigen kostenbegrippen. Er valt
derhalve geen nationaal totaal te geven over de gerealiseerde inspan-
ningen. Op basis van ECN (2005) valt op te maken dat door de beleidsinzet
emissies van CO, ongeveer 10 Mt lager waren in 1998 ten opzichte van de
beleidssituatie in 1990 (exclusief emissies van OBG).° Cumulatief is er
tussen 1998 en 1990 ongeveer 40 Mt CO,-emissies verminderd door het
beleid, wat neerkomt op 5 Mt per jaar.’® De overheid heeft in deze periode
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het energiebesparings-, duurzame energie- en klimaatbeleid gestimuleerd
met ongeveer € 2,2 miljard, vooral via subsidies in het kader van de MAP
en VAMIL (ECN, 2005). De nationale kosten zijn, zoals ECN (2005)
rapporteert, niet te berekenen over deze periode. Dit komt omdat bij de
Milieukostenstatistiek van het CBS en het PBL niet de bespaarde energie
wordt gekwantificeerd. Hierdoor kan er geen overzicht worden gegeven
van de netto-kosten voor de maatschappij van de genomen maatregelen
in het kader van het energie- en klimaatbeleid. Tabel 2 geeft een overzicht
van de effecten en kosten in de periode 1990-1998.

Tabel 2 Overzichtstabel effecten 1990-1998, cijfers per jaar

Effecten 1990-1998

Doeltreffendheid
Overheidskosten
Nationale kosten
Doelmatigheid

5 Mt CO,/jr. cumulatieve reductie
€ 0,28 mrd./jr. (€,4,, 0,35 mrd./jr.)
Niet bekend
Niet bekend

Opmerking: Kosten en effecten exclusief Overige broeikasgassen. Bron: ECN (2005). Prijspeil 2000.

3.2.2 Situatie 1999-2005

In 1998 tekende Nederland, samen met de overige lidstaten van de
Europese Unie, het Kyoto-protocol. Als bijdrage aan de realisering van de
Europese verplichting onder dit protocol, is overeengekomen dat
Nederland de emissies van broeikasgassen in de periode 2008-2012 met
gemiddeld 6% zou reduceren ten opzichte van 1990.

Ten behoeve van de invulling van dit beleidsdoel werden in 1999 en 2000
de Uitvoeringsnota’s Klimaatbeleid opgesteld (hierna afgekort tot UK-1 en
UK-2). Ten behoeve van de UK-1 heeft ECN in 1998 het Optiedocument

opgesteld, een ex-ante evaluatie van de mogelijke beleidsmaatregelen en

beleidspakketten om aan de verplichtingen voortvloeiende uit het
Kyoto-Protocol te voldoen (ECN/RIVM, 1998). Grofweg zijn bij de
voorbereiding van de UK-1 de volgende keuzes bij het samenstellen van
het basispakket gemaakt:

11 Bij de bespreking van de kosteneffectiviteit
ex-ante wordt veelal geen rekening gehouden
met de kosten van het te voeren beleid. Ook
de kostenbegrippen gehanteerd in deze
paragraaf zijn dus zonder de kosten van het te
voeren beleid. De nationale kosten omvatten
derhalve de kosten van maatregelen minus de
opbrengsten van energie gewaardeerd tegen
schaduwprijzen (zie paragraaf 4.3), de
eindverbruikerskosten omvatten dan de
kosten van maatregelen minus de
opbrengsten van energie gewaardeerd tegen
eindverbruikersprijzen (dus inclusief de
REB-heffing die in 1998 van kracht was).

De eerste stap was het rangschikken van alle beschikbare maatregelen
op basis van oplopende kosteneffectiviteit, ex-ante ingeschat, op basis
van het Optiedocument (ECN/RIVM, 1998). Achterliggend idee is
geweest dat de betaalbaarheid van het klimaatbeleid de leidraad is bij
de selectie van instrumenten en maatregelen. Bij de selectie van
maatregelen is gebleken dat bij een grens van NLG 150 per ton (€ 68
per ton) de eindverbruikersbenadering en de nationale kostenbenade-
ring tot ongeveer eenzelfde rangordening van maatregelen leidden™".
Bij het samenstellen van het maatregelenpakket is vervolgens gekeken
naar:

* een evenwichtige spreiding van de reducties over de doelgroepen.
Het komt het te verwachten draagvlak ten goede wanneer alle
doelgroepen op een vergelijkbare bijdrage aan de landelijke
inspanning worden aangesproken;

» de verdeling van reducties tussen CO, en overige broeikasgassen
die in lijn moest liggen met de verdeling van de verdeling van
emissies.

Tenslotte is ook naar de instrumenteerbaarheid van instrumenten

gekeken omdat de betrouwbaarheid van maatregelen hier sterk van

afhankelijk is.
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2 Dit is inclusief € 0,4-0,6 miljard aan
weglekeffecten door de REB-vrijstelling
waardoor met name in 2002 buitenlandse
ondernemingen konden profiteren van de
export van groene stroom naar Nederland -
een beleidsmaatregel die niet tot additionele
reducties in Nederland heeft geleid. Dat
buitenlandlek werd in 2003 en 2004 gedicht
via de ingebruikname van de MEP.

Deze keuzes hebben tot het basispakket van klimaatmaatregelen geleid.
De gemiddelde kosteneffectiviteit van het basispakket is vast te stellen op
€ 22 per ton vermeden CO, in het prijspeil van 1998, hetgeen ongeveer
€ 29 per ton in het prijspeil van 2011 is (CE, 2005).

In de Uitvoeringsnota Klimaatbeleid uit 1999 werd expliciet aandacht
gegeven aan ex-post evaluatie. Afgesproken werd dat tijdens twee
zogenaamde ijkmomenten in 2002 en 2005 zou worden beoordeeld, of de
voortgang van het beleid en de reductie van emissies op schema liggen
voor het halen van de doelstelling in de periode 2008-2012 — wat
neerkwam op naleving van de verplichtingen die Nederland zich tot doel
had gesteld ten behoeve van de EU-verplichting van het Kyoto-Protocol.
De resultaten van de evaluatie op het ijkmoment 2005 werden door de
Nederlandse overheid gerapporteerd in de Evaluatienota Klimaatbeleid
2005.

In de evaluatienota van 2002 werd veel aandacht geschonken aan de
doelbereiking. De centrale vraag was in hoeverre het beleid de gestelde
doelen zou halen en of er bijsturing nodig was. Er werd in de evalua-
tienota van 2002 nauwelijks aandacht besteed aan kosten.

In de evaluatienota van 2005 werd, op verzoek van de Tweede Kamer,
nadrukkelijk wel aandacht besteed aan de doeltreffendheid en doelma-
tigheid van het gevoerde beleid (Tweede Kamer, vergaderjaar 2005-2006,
28 240, nr. 37). Daartoe werd in 2003 reeds een traject ingezet op
verbetering en harmonisatie van de evaluaties die in dit kader werden
uitgevoerd. In 2003 verscheen het Protocol Monitoring Energiebesparing
(ECN, 2003) en in 2004 de Handreiking monitoring en evaluatie klimaat-
maatregelen (VROM, 2004) die tezamen met de oudere Milieukostenme-
thodiek (VROM, 1998) een coherent methodologisch kader vormde voor
de evaluatie van het klimaatbeleid. Op basis van deze achtergronddocu-
menten werden sectorstudies uitgezet die de effecten bestudeerden in de
Gebouwde omgeving (Ecofys, 2004), Verkeer en vervoer (PWC, 2003),
elektriciteitsvoorziening en Industrie (ECN, 2005) en Overige broeikas-
gassen (Ecofys, 2005). Op basis hiervan is door CE Delft en ECN in 2005
een synthese gemaakt tussen bottom-up resultaten verkregen vanuit de
sectorstudies en de top-down analyse verkregen via ECN (2005) die
besparingen en kosten vanuit een macro-economisch perspectief verkent.
De CE Delft/ECN studie van 2005 vormde de empirische basis voor de
Evaluatienota van het Klimaatbeleid uit 2005.

De conclusies van CE Delft/ECN (2005) waren dat sinds 1999, het
Nederlandse klimaatbeleid tot 11,4 Mt aan reductie had geleid in 2003 ten
opzichte van 1998. Dit komt overeen met ongeveer 5% van de emissies in
2003. De totale cumulatieve emissiereductie bedroeg in die periode 35,4
Mt waarvan 31 Mt CO,-emissiereductie en 4,4 Mt reductie van overige
broeikasgassen. Dit komt overeen met een gemiddelde cumulatieve
reductie van ongeveer 7 Mt/jr.

Om deze beleidsinspanning te realiseren had de overheid vooral gebruik
gemaakt van subsidies, convenanten en de regulerende energiebelasting.
In totaal spendeerde de overheid tussen 1999 en 2003 ongeveer € 4,6
mrd. aan maatregelen in het kader van klimaat- en energiebeleid (prijspeil
2004). Van deze uitgaven ging € 2,0 miljard aan de stimulering van
duurzame energie’?, € 2,1 miljard naar subsidies voor energiebesparing
en 0,4 miljard naar de uitvoeringskosten van de diverse regelingen. Aan
de reductie van overige broeikasgassen werd minder dan € 0,1 miljard
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besteed. De totale overheidsuitgaven komen neer op ongeveer € 0,9
mrd./jr. in de beschouwde periode.

De nationale kosten zijn de kosten die de samenleving heeft gemaakt voor
de reductie in broeikasgassen. Deze kosten werden door CE Delft/ECN
(2005) ingeschat op minimaal € 1,4 miljard en maximaal € 3,2 miljard
tussen 1999 en 2003 voor maatregelen genomen in het kader van het
binnenlandse energie- en klimaatbeleid. Dit komt overeen met € 0,3-0,6
mrd. per jaar.

De gemiddelde kosteneffectiviteit werd in deze studie ingeschat op

€ 40-90/t CO,, dus aanzienlijk duurder dan vooraf ingeschat via het
Optiedocument dat tot een bedrag kwam van € 26/t CO, (prijspeil 2004).
Het klimaatbeleid had wel tot positieve neveneffecten geleid, resulterende
in een reductie van verzurende emissies van SO, en NO,, en een reductie
in emissies van VOS (Vluchtige Organische Stoffen) en PM, ¢ (fijn stof en
smog). Indien deze nevenvoordelen ook werden toegerekend aan de
kosten van het klimaatbeleid, dan bedroeg de totale kosteneffectiviteit van
het Nederlandse klimaatbeleid € 30-75 tussen 1999 en 2003.

Het rapport concludeerde ook dat de eindverbruikers netto geprofiteerd
hebben van het nemen van klimaatmaatregelen. Met andere woorden: de
opbrengsten aan bespaarde energie en de ontvangen subsidies zijn groter
geweest dan de kosten van bestrijdingsmaatregelen. Relatief gezien (ten
opzichte van de bereikte reductie) hebben vooral de sectoren Gebouwde
omgeving en Verkeer en vervoer flink verdiend aan het nemen van
klimaatmaatregelen." Tabel 3 presenteert de kosten en effecten van het
klimaatbeleid in de periode 1999-2005.

Tabel 3 Overzichtstabel effecten 1999-2005, cijfers per jaar

Effecten 1999-2005

Doeltreffendheid
Overheidskosten
Nationale kosten
Doelmatigheid

7 Mt CO,-eq./jr. cumulatieve reductie

€ 0,9 mrd./jr. (€,5,, 1 mrd./jr.)

€ 0,3-0,6 mrd./jr. (€,4,, 0,3-0,7 mrd./jr.)
€ 40-90/t CO, (excl. neveneffecten)
(€,971 44-100/t CO,)

Opmerking: Cijfers gebaseerd op de periode 1999-2003. Kosten en effecten exclusief Europese regelgeving. Prijspeil: 2004. Bron: CE Delft/ECN

(2005).

'3 Dit komt vooral doordat energie bij deze
twee sectoren relatief hoog belast is. We
merken hierbij op dat verminderde heffings-
opbrengsten in dit rapport niet tot de
overheidskosten zijn gerekend.

De evaluaties die tussen 1999 en 2005 zijn uitgevoerd, hebben de
vormgeving van het beleid mede beinvioed, met name tussen 2003 en
2005. Zo is in 2003 en 2004 de REB-vrijstelling voor duurzame energie
geproduceerd in het buitenland gefaseerd afgeschaft. Daarnaast zijn er
sinds 2003 een aantal investeringsregelingen aangepast om het free-rider
effect te beperken — een effect dat op basis van IPO (2001) was geconsta-
teerd. Dit betreft bijvoorbeeld het aanpassen van de lijst ten behoeve van
de Energie-Investeringsaftrek (EIA) en het schrappen van het energiedeel
van de Vervroegde Afschrijving Milieu-investeringen (VAMIL)-regeling
(2003). De ElA-lijst is zodanig aangepast dat met name de maatregelen,
waar sprake is van een zogeheten hoog free-rider effect, komen te
vervallen. Tenslotte is de EPR in 2003 aangepast (0.a. energiezuinige
auto’s en zonnepanelen zijn van de maatregelenlijst geschrapt) en in 2005
zo goed als afgeschaft.
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3.2.3 Situatie na 2005

In voorbereiding op de post-Kyoto-periode, waarin doelstellingen voor
2020 zouden worden geformuleerd, liet het Nederlandse Kabinet in 2006
aanvullend Interdepartementaal Beleidsonderzoek (IBO) uitvoeren over
het toekomstige internationale klimaatbeleid. Adaptatie wordt daarbij ook
genoemd als mogelijkheid waarop het klimaatbeleid zich meer expliciet
op moet richten. In 2007 komt de beleidsagenda «Schoon en Zuinig» uit,
waarin ambitieuze nieuwe

beleidsdoelen staan geformuleerd. Ter voorbereiding van het beleid heeft
ECN in 2006 het Optiedocument geactualiseerd (ECN, 2006, A7). Verder
heeft ECN een aantal ex-ante evaluaties van Schoon en Zuinig uitgevoerd
(ECN, 2007a en 2007b, A8 en A9) en heeft het CPB de economische
effecten ingeschat (CPB, 2008, A1).

Het beleidsprogramma Schoon en Zuinig is in 2008 tussentijds ex-post
geévalueerd, waarin vooral aandacht is voor doeltreffendheid en
doelbereiking van het beleid, en geen aandacht voor doelmatigheid (ECN
2008, P103). Doelmatigheid is wel een onderwerp in ex-post evaluaties
van de Algemene Rekenkamer in 2008 en 2010 (P6, P7) met studies die de
doelmatigheid van het gevoerde beleid evalueren in de sectoren Verkeer
(klimaatbeleid) en Industrie (energiebesparingsbeleid). De doelmatigheid
van het gevoerde beleid is in grote delen van het Nederlandse energie- en
klimaatbeleid (elektriciteitsvoorziening inclusief duurzame energie,
Gebouwde omgeving, Overige broeikasgassen) dus niet ex-post bepaald.
(Een uitgebreid overzicht van de beschikbare ex-post evaluaties van
beleidsinstrumenten na 2005 is te vinden in Hoofdstuk 6). Daarnaast is in
de evaluaties die zijn uitgevoerd de ontwikkelde methodiek uit de periode
1998-2004 grotendeels losgelaten. Ook is de statistische datasituatie
verslechterd, wellicht door bezuinigingen bij onderzoeks- en uitvoerings-
organsiaties. Het ECN heeft de zogeheten PME-methodiek, waarin de
invloed van beleid op energiebesparing wordt bepaald, sinds 2008 niet
meer uitgevoerd, waardoor het laatste jaar dat de PME is uitgevoerd de
situatie van 2007 betreft. Ook houdt het PBL niet langer de nationale
kosten bij die worden uitgegeven ten behoeve van het klimaatbeleid.

De uitgevoerde studies van de Algemene Rekenkamer, op basis van
rapporten van CE Delft (2007 en 2010), laten zich slecht vergelijken met
studies die in de periode 1999-2005 zijn uitgevoerd. De CE Delft (2010)-
studie naar de kosten- en effecten van energiebesparing betreffen
bijvoorbeeld de periode 1995-2008 en op basis van het in die studie
gepresenteerde materiaal is niet te herleiden hoe de kosteneffectiviteit
zich over de beschouwde periode heeft ontwikkeld. Kennelijk is vergelijk-
baarheid met eerder uitgevoerde studies niet een punt van aandacht
geweest bij onderzoekers en opdrachtverleners. De nationale kosteneffec-
tiviteit over de periode 1995-2008 ligt in lijn met de vermelde kosteneffec-
tiviteit van energiebesparingsmaatregelen in de Industrie tussen
1999-2003.

Op basis van CBS-cijfers is in dit onderzoek getracht om toch iets te
zeggen over de ontwikkeling van het beleidseffect en de overheidsuit-
gaven in de onderzochte periode.

Voor energiebesparing werd dit in Nederland gedaan aan de hand van het
Protocol Monitoring Energiebesparing (PME). Het PME is in 2001
opgesteld door het Centraal Planbureau (CPB), Energieonderzoek Centrum
Nederland (ECN), Nederlandse Onderneming Voor Energie en Milieu
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(Novem) en Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM)
(Boonekamp et al., 2001). Hoewel het PME eerst jaarlijks werd uitgevoerd,
dateert de laatste analyse uit 2009, betreffende een analyse van de jaren
tot 2007.

In het PME wordt gebruik gemaakt van het zogenaamde referentiegebruik.

Dit is het verbruik in de situatie zonder besparing, dus het (theoretisch)

verbruik in geval er geen besparing zou plaatsvinden. Besparing is dan

gedefinieerd als het verschil tussen gerealiseerd verbruik en referentiever-
bruik in het eindjaar. Om dit referentiegebruik te bewerkstelligen wordt
gebruik gemaakt van een decompositie-analyse. Hierin wordt het verschil
tussen het referentiegebruik en het geconstateerde verbruik onderver-
deeld in een aantal effecten:

— Volume-effecten: heel basaal het effect van een groeiende (of
krimpende) economie op de verbruikscijfers.

— Structuureffecten: het effect van de compositie van economische
activiteiten. Indien bijvoorbeeld de energie-intensieve sectoren relatief
langzamer groeien dan de dienstensector, zal het energieverbruik
afnemen.

— Technologie-effecten: indien de installaties energiezuiniger worden, zal
het energieverbruik afnemen.

Het beleidseffect in de PME-methodiek is nu te bepalen door uit te gaan

van de volgende veronderstellingen:

— Het volume-effect en de structuureffecten zijn exogeen aan het beleid.
Met andere woorden: het beleid heeft geen invioed gehad op het
tempo van de economische groei of de samenstelling van de Neder-
landse economie.

— Het technologie-effect is voor een deel door het beleid weer te geven,
en een deel door autonome verbeteringen in de energie-efficiéntie die
ook zonder het beleid zouden worden doorgevoerd. De autonome
verbeteringen zijn hoger als energieprijzen hoger zijn.

In 2005 is er door het ECN een vergelijkbare analyse uitgevoerd op de
ontwikkeling van CO,-emissies, die is gebruikt ten behoeve van de
Evaluatienota voor de Tweede Kamer. Op dit moment ontbreekt een
dergelijke analyse. Aan de hand van gegevens van het CBS en de recente
publicatie van de Milieurekeningen 2010 (CBS, 2012), is aan het CBS
gevraagd om een decompositie-analyse uit te voeren op de ontwikkeling
van emissies sinds 2005. Figuur 6 laat deze ontwikkeling zien.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2012—2013, 33 193, nr. 3 39



Figuur 6 De compositie van de CO,-emissies 2006-2011
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Hierbij wordt het verschil tussen de daadwerkelijke CO,-emissies ( )
en de hypothetische CO,-emissies als er niets was veranderd in de
Nederlandse economie ( —p— ) verklaard door drie effecten:

— Het structuureffect. In 2011 heeft de veranderde structuur van de
Nederlandse economie bijgedragen aan een reductie van 5,2 Mt ten
opzichte van 2005. Dit is niet (direct) door het beleid geinitieerd maar
kan worden gezien als een autonome ontwikkeling naar een meer op
kennis en diensten georiénteerde economie. De cumulatieve emissie-
reductie ten gevolge van het structuureffect bedraagt 23,5 Mt over de
periode 2006-2011.

— Het emissiefactoreffect. Dit effect behelst de inzet van minder
koolstofrijke brandstoffen (inclusief duurzame energie) ten behoeve
van het finale verbruik in Nederland. Dit effect is grotendeels door het
beleid beinvloedt. In onze analyse rekenen we dit effect volledig toe
aan het gevoerde klimaatbeleid. Het cumulatieve effect van de
veranderde inzet van energiedragers in de Nederlandse economie is
18,4 Mt reductie over de periode 2006-2011.

— Het energie-intensiteitseffect. Dit effect behelst het gebruik van
zuinigere en koolstofarmere technieken in de productie van economi-
sche waarde. Een deel van deze reducties is autonoom, en een deel
beleidsgerelateerd. Indien al deze reducties beleidsgerelateerd zouden
zijn, zou het klimaatbeleid additioneel 22,5 Mt CO, hebben bespaard
over de periode 2006-2011 zodat de totale reductie op 39,9 Mt zou
uitkomen. Indien de reducties in energie-intensiteit volledig autonoom
zouden plaatsvinden, zou het totale beleidseffect enkel en alleen
worden verklaard door de veranderde inzet van brandstoffen (18,4 Mt).

Op basis van CE Delft/ECN (2005) is een inschatting gemaakt van de mate
waarin de verbetering aan energie-intensiteiten moet voortkomen uit
autonome effecten en beleidseffecten. Deze analyse liet zien dat ongeveer
35% van de verbetering in energie-intensiteiten verklaart kan worden door
autonome effecten, en 65% door beleidseffecten.
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Samenvattend concluderen we op basis van de decompositie-analyse dat
het totale beleidseffect voor de reductie van CO,-emissies tussen 2006 en
2011 het meest waarschijnlijke kan worden weergeven als 33 Mt CO, met
een ondergrens van 18,4 Mt CO, en een bovengrens van 39,9 Mt CO,.
Daar bovenop moeten nog de besparingen van Overige broeikasgassen
(OBG) worden geteld, die in Schoon en Zuinig op 19,8 Mt in die periode
zijn gesteld. In totaal zou dan de emissiereductie tussen 2006 en 2011
neerkomen op bijna 53 Mt CO, cumulatief.’® Dit komt overeen met een
cumulatieve reductie van 9 Mt/jr.

De overheidsuitgaven in deze periode kunnen worden betrokken van de
Milieurekeningen van het CBS (2012). Op basis van deze statistieken
komen we op een ingeschat totaal aan overheidsuitgaven aan mitigatie
(energiebesparings-, klimaat- en duurzame energiebeleid) van ongeveer
€ 6 miljard tussen 2006 en 2011. De nationale kosten zijn niet te
vermelden doordat de statistieken van het PBL en CBS onvolledig zijn en
houden geen rekening bijvoorbeeld met de opbrengsten aan bespaarde
energie.

Tabel 4 Overzichtstabel effecten 2006-2011, cijfers per jaar

Effecten 2006-2011

Doeltreffendheid 9 Mt CO,-eq./jr. cumulatieve reductie
Overheidskosten € 1 mrd./jr.*
Nationale kosten Niet bekend
Doelmatigheid Niet bekend

Opmerking: * Overheidskosten in 2011 zijn gelijk gesteld aan die uit 2010. Prijspeil: 2011.
Bron: CE Delft op basis van data CBS.

3.3 Buitenlandse evaluaties klimaatbeleid

In onze buurlanden en op EU-niveau is ook onderzoek gedaan naar de
effectiviteit van het klimaatbeleid. In deze paragraaf vatten we de
resultaten van enkele recente studies samen. We hebben ons beperkt tot
studies waarbij naar het gehele klimaatbeleid (voor zover vallend binnen
de bevoegdheid van de desbetreffende overheid) wordt gekeken.

3.3.1EU

In 2009 is een rapport verschenen (AEA et al., 2009) waarin wordt
geprobeerd het effect van EU-klimaatbeleid op broeikasgasemissies te
kwantificeren en een vergelijking te maken tussen de ex-ante verwach-
tingen en ex-post uitkomsten. Slechts voor een beperkt aantal onderdelen
van het beleid bleek het mogelijk om ex-post schattingen te maken die
volgens de auteurs een redelijk betrouwbaar beeld geven van de
gerealiseerde effecten. Deze staan in Tabel 5 vermeld. Bij de getallen moet
worden opgemerkt dat de ex-ante schattingen betrekking hadden op 2010,
terwijl de ex-post schattingen meestal betrekking hebben op de situatie
enkele jaren eerder (alleen de schatting voor het meest recente jaar wordt
hier vermeld).

4 We merken wel op dat de gehanteerde
decompositie-analyse alleen een grove
benadering geeft van de effecten van het
klimaatbeleid. Anders dan bij de PME die ECN
hanteert, is hierbij geen gebruik gemaakt van
fysieke productiegegevens (bijvoorbeeld de
hoeveelheid geproduceerde tonnen staal en
aluminium). Daarnaast is er geen mogelijkheid
om de gevonden waarden te checken aan de
hand van de individuele evaluaties.
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Tabel 5 Effectiviteit EU-klimaatbeleid

Instrument/maatregel

Convenanten met autofabrikanten
Richtlijn hernieuwbare energie

Richtlijn energieprestatie van gebouwen
Richtlijn etikettering elektrische apparaten

Ex-ante verwacht Ex-post geschat effect

effect (Mt CO, ) (Mt CO, )
EU-15

75-80 25 30

100-125 118 139

35-45 27 32

26 12 13

Bron: AEA et al. (2009).

De studie geeft geen schattingen van de kosteneffectiviteit.
3.3.2 Verenigd Koninkrijk

Het Department for Environment, Food and Rural Affairs publiceerde in
2006 een ex-post evaluatie van het in 2000 gelanceerde UK Climate
Change Programme (CCP) (DEFRA, 2006) en in 2007 een ex-ante evaluatie
van het in 2006 herziene CCP (DEFRA, 2007). In beide rapporten wordt
aandacht besteed aan effectiviteit (vermeden broeikasgasemissies),
kosteneffectiviteit en verdelingseffecten. Ook wordt rekening gehouden
met neveneffecten zoals luchtverontreiniging.

Uit de ex-post evluatie blijkt dat het beleid in de sector Huishoudens een

zeer gunstige kosteneffectiviteit had (netto-baten van gemiddeld zo'n GBP

400 per ton C, oftewel zo'n € 160 per ton CO,). De hoogste kosten (zo'n

€ 70 per ton CO,) kwamen terecht bij de sector Elektriciteitsvoorziening. In

totaal had het CCP in 2004 gezorgd voor een emissiereductie van

tenminste 14,7 Mt koolstofequivalent, of 54 Mt CO,-eq. Dat is 8% van de

totale broeikasgasemissies van het VK in 2004. De grootste bijdragen

werden geleverd door de volgende instrumenten:

— de «Climate Change Levy» (heffing; sector Bedrijfsleven);

— de «Carbon Trust» (subsidies; sector Bedrijfsleven);

- de «Climate Change Agreements» (convenanten; sector Bedrijfsleven);

— de «Energy Efficiency Commitment» van de energiebedrijven
(convenant; sector Huishoudens);

— de «Renewables Obligation» (regulering; sector Energievoorziening);

— een instrumentenpakket m.b.t. auto’s (convenant en fiscale maatrege-
len; sector Transport);

— de «Fuel Duty Escalator» (heffing, sector Transport).

Het in 2006 herziene CCP voorziet in een versterkte inzet van bestaande
instrumenten. Daarnaast zijn er twee nieuwe instrumenten die, blijkens de
ex-ante evaluatie (DEFRA, 2007) in belangrijke mate bijdragen aan een
verdergaande emissiereductie: het EU-ETS en de «Renewable Transport
Fuels Obligation».

In het VK bestaan officiéle richtlijnen voor het uitvoeren van ex-ante en
ex-post evaluaties van broeikasgasbeleid (DECC, 2008).

3.3.3 Duitsland
In Duitsland is een ex-ante evaluatie uitgevoerd voor het «Integriertes

Energie- und Klimapaket» (IEKP), dat in 2007 werd vastgesteld (Umwelt-
bundesamt, 2008). De grootste bijdragen aan de CO,-reductie in de
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periode 2008-2020 worden verwacht van de volgende instrumenten en

maatregelen:

— stimulering van WKK en hernieuwbare energie (subsidies; sectoren
energievoorziening en Gebouwde omgeving );

— Energieeinsparverordnung (regulering; sector Gebouwde omgeving);

— CO,-Gebaudesanierungsprogramm (zachte leningen; sector
Gebouwde omgeving);

— Europese CO,-eisen personenauto’s (normen; sector Transport).

De gunstigste kosteneffectiviteit (negatieve kosten per ton CO,-reductie)
wordt gerapporteerd bij instrumenten gericht op energiebesparing. Het
verplichte gebruik van vernieuwbare energie in de Gebouwde omgeving
en in het transport (biobrandstoffen) scoort relatief ongunstig op
kosteneffectiviteit.

3.3.4 Belgié

Het federale klimaatbeleid van Belgié is geévalueerd door VITO en
Econotec (2011). Zes beleidsmaatregelen/-instrumenten nemen tezamen
93% van de door het federale beleid gerealiseerde emissiereductie in de
periode 2008-2012 voor hun rekening (zie Tabel 6). De studie geeft geen
schattingen van de kosteneffectiviteit.

Tabel 6 Effectiviteit Belgisch federaal klimaatbeleid

Maatregel/instrument Emissiereductie 2008-2012 Emissiereductie 2020

(gemiddeld per jaar, kton CO,, ) (kton CO,, )
Steun voor wind op zee 184 2 356
Financiéle prikkels voor energiebesparing huishoudens 1625 4540
Belastingaftrek voor energiebesparing bedrijven 109 177
Verbetering en bevordering openbaar vervoer 220 414
Belastingverlaging voor aanschaf schone voertuigen 89 570
Stimulering van biobrandstoffen 746 940

Bron: VITO en Econotec, 2011.

3.3.5 Conclusie

Uit de diverse buitenlandse studies komt een tamelijk diffuus beeld naar
voren wat betreft de effectiviteit van klimaatbeleidsinstrumenten. Wel
blijkt in alle gevallen het stimuleren of verplichten van hernieuwbare
energiedragers (voor Elektriciteitsproductie en/of in transport) een grote
bijdrage te leveren. Deze maatregelen scoren echter niet altijd gunstig op
kosteneffectiviteit. Het bevorderen van energiebesparing, vooral in de
Gebouwde omgeving, scoort zowel op omvang van de CO,-reductie als
op kosteneffectiviteit goed.

In deze paragraaf is alleen gekeken naar studies die brede broeikasgasbe-
leidspakketten evalueerden. Daarnaast bestaan er natuurlijk talrijke
evaluatiestudies gericht op specifieke instrumenten. Een voorbeeld
daarvan is te vinden bij Agnolucci (2004), die laat zien dat CO,-belastingen
effectief zijn, maar dat de bijdrage van afzonderlijke instrumenten in een
instrumentenmix meestal onzeker blijft. Met name bij de effectiviteit van
subsidies en convenanten worden vraagtekens geplaatst.

3.4 Conclusie
De effectiviteit en kosten van het klimaatbeleid zijn voor drie periodes in

kaart gebracht: de beginfase van het klimaatbeleid tot 1999; de periode
1999-2005, waarover zeer goede en consistente ex-post evaluaties
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beschikbaar zijn, en de periode na 2005, waarin conclusies zijn getrokken
op basis van gegevens van het CBS omdat er geen overkoepelende
evaluaties beschikbaar zijn.

Tabel 7 laat een overzicht zien van de beschikbare gegevens. Vanwege de
verschillende bronnen zijn de gegevens niet direct vergelijkbaar. De
overheidskosten voor klimaatbeleid zijn sinds 1999 vrij stabiel, althans
gemiddeld over de perioden. De gemiddelde cumulatieve emissiereductie
lijkt iets te zijn toegenomen, al overlappen de onzekerheidsmarges van de
7 Mt in 1999-2005 en de 9 Mt in 2006-2011 elkaar.

Tabel 7 Overzichtstabel kosten en effecten klimaatbeleid, cijfers per jaar

Doeltreffendheid

Overheidskosten
(€ mrd./jr.)
Nationale kosten
(€ mrd./jr.)
Doelmatigheid
(€/ton CO,-eq)

1990-1998 1999-2005 2006-2011

5 Mt CO,/jr. gemiddelde 7 Mt CO,-eq./jr. gemiddelde 9 Mt CO,-eq./jr. gemiddelde
cumulatieve reductie cumulatieve reductie cumulatieve reductie
0,35 1 1

Niet bekend 0,3-0,7 Niet bekend

Niet bekend 44-100 Niet bekend

Bron: CE Delft, prijspeil 2011.
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4 NEVENEFFECTEN VANUIT BREDER WELVAARTSPERSPECTIEF
4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk kijken we naar de neveneffecten van klimaatbeleid vanuit
een breder welvaartsperspectief. Daarbij baseren we ons grotendeels op
studies die specifiek ingaan op effecten op voorzieningszekerheid,
werkgelegenheid, economie, etc. De beschouwde evaluaties van
klimaatinstrumenten brengen neveneffecten beperkt en nauwelijks
kwantitatief in beeld.

In veel studies naar de kosten van klimaatmaatregelen staan alleen de

directe kosten, bestaande uit kapitaalkosten, operationele kosten en

uitvoeringskosten van beleid en de directe effecten op de doelstelling

(CO,-reductie, energiebesparing, energie-efficiéntie en/of stimulering van

vernieuwbare energiebronnen). Klimaatmaatregelen kennen daarnaast

neveneffecten, zoals:

— luchtkwaliteit;

— werkgelegenheid;

— economische groei (in het geval van CDM ook: duurzame ontwikkeling
in het ontvangende land;

— verminderde afhankelijkheid van import van fossiele brandstoffen;

— overige effecten (comfort, reistijdwinst, gederfde belastingopbreng-
sten).

Een brede benadering van klimaatbeleid betekent dat niet alleen gekeken
wordt naar de effecten op de primaire doelstelling en de directe kosten —
investeringen, exploitatiekosten en bespaarde energiekosten. Het omvat
ook de effecten van luchtverontreiniging, het effect op de economische
ontwikkeling en de effecten op energiezekerheid. Een breder kostenbegrip
vraagt dan om het monetariseren (in geld uitdrukken) van bovenge-
noemde aspecten. Naarmate het kostenbegrip breder wordt, is het echter
moeilijker om alle onderdelen van de kosten te kwantificeren. Deze kosten
zijn dan ook met meer onzekerheden omgeven dan de directe kosten.
Voor sommige kostencomponenten is het alleen mogelijk om de
grootteorde te duiden.

Hieronder zullen we de belangrijkste neveneffecten van verschillende
technische klimaatmaatregelen op een rij zetten en vervolgens aangeven
in welke richting het effect verwacht kan worden (samengevat in Tabel 8
aan het eind van Paragraaf 4.2).

4.2 Overzicht van neveneffecten

Effecten op luchtverontreinigende emissies

Maatregelen gericht op het vermijden van CO,-emissies hebben in de
meeste gevallen ook effect op de uitstoot van luchtverontreinigende
stoffen.

De uitstoot van verzurende en luchtverontreinigende stoffen is direct
gekoppeld aan de verbranding van fossiele brandstoffen. Minder emissies
zullen leiden tot een lagere chronische blootstelling van de Nederlandse
bevolking aan deze stoffen. De gezondheidseffecten van deze emissies
zijn afhankelijk van de locaties van de emissiebronnen (vervoer in
stedelijke gebieden, puntbronnen), maar in algemene zin geldt dat door
klimaatbeleid gereduceerde luchtemissies leiden tot verminderde
vroegtijdige sterfte, chronische bronchitis en minder ziekteverzuim. Dit
meekoppelingseffect is het grootst voor SO, en NO,, en treedt in mindere
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mate op voor Vluchtige Organische Stoffen (VOS) en fijn stof. Geen
meelifteffecten zijn te verwachten van klimaatmaatregelen gericht op de
reductie van de overige broeikasgassen en van emissiereducties in het
buitenland. De neveneffecten op luchtkwaliteit kunnen in Euro’s worden
uitgedrukt door de vermeden kosten van emissiereducerende maatre-
gelen te berekenen, die anders gemaakt zouden zijn om aan de luchtkwali-
teitsdoelen te voldoen.

Economische effecten

Ook kan klimaatbeleid effect hebben op de economie (productie,
werkgelegenheid en arbeidsproductiviteit). Onderscheid kan gemaakt
worden tussen het kortetermijn- en langetermijneffect.

Op korte termijn kan een investeringsimpuls een toename van de vraag
naar nieuwe technieken opleveren. Investeringen leveren extra omzet en
werkgelegenheid bij de producenten van duurzame energie en de
fabrikanten in de bedrijfskolom van windenergie, biomassa, zonne-
energie enzovoort (SEO, 2010). De extra omzet voor deze sectoren zal
uitstralen naar andere sectoren omdat toeleveranciers bijvoorbeeld ook
profiteren, en werknemers het eventuele extra loon zullen besteden of
sparen. Op korte termijn genereert de impuls extra productie en werkgele-
genheid, maar op de langere termijn reageert de arbeidsmarkt met
loonsverhogingen en inflatie waardoor het effect uitdooft (zie tekstbox).

Optimale timing bij investeringen in klimaatneutrale
technieken ten tijde van laagconjunctuur

Bij investeringen in klimaatneutrale technieken is het van belang op
welk moment de investeringen in CO,-neutrale maatregelen worden
getimed. Als de Nederlandse economie in een situatie van laagcon-
junctuur verkeert, kan het investeringseffect naar verwachting
helemaal worden omgezet in een toename van de productie en
werkgelegenheid (SEO, 2010). In dat geval hebben investeringen in
klimaatneutrale technieken een positief effect op productie en
werkgelegenheid. Indien er geen sprake is van een laagconjunctuur
en structurele onderinvesteringen dan heeft de vraagimpuls alleen
op de korte termijn een effect op de productie.

Op lange termijn is er sprake van evenwicht op de arbeidsmarkt.
Extra vraag vertaalt zich dan in stijgende lonen, in plaats van meer
vraag naar personeel. In dat geval vindt volledige verdringing plaats
ten koste van banen in andere sectoren. Er zijn dus alleen op korte
termijn extra banen via bestedingsimpulsen dankzij investeringen in
energiebesparing en duurzame energie te verwachten.

Permanente effecten aan de aanbodkant (lange termijn) ontstaan door het
effect op energiekosten en het effect op de economische structuur.
Energiekostenreductie kan daarnaast leiden tot lagere productprijzen en/of
hogere winsten voor bedrijven en tot een hoger reéel besteedbaar
inkomen voor consumenten. Dit is het geval wanneer nieuwe technieken
per saldo leiden tot een daling van de energiekosten. Als de investering
zich heeft terugverdiend uit vermeden energieconsumptie blijft er netto
geld over voor andere uitgaven. Rendabele investeringen in energiebe-
sparing worden echter door diverse institutionele en praktische belemme-
ringen vaak toch niet genomen. Duurdere maatregelen, als wind op zee,
zon-PV en geothermie kunnen leiden tot een verhoging van de energie-
kosten en daarmee een verlaging van de bestedingsruimte.
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Zo kan het neerleggen van substantiéle kosten voor het nemen van
klimaatmaatregelen of hoge CO,-prijzen via het Europese emissiehandels-
systeem (EU-ETS) bij specifieke groepen van energie-intensieve bedrijven
met een sterke exportoriéntatie leiden tot een verlies van concurrentiepo-
sitie en op termijn tot verplaatsing van productie naar andere landen,
zonder dat sprake is van een netto-vermindering van CO,. Dit fenomeen
wordt koolstoflekkage genoemd (carbon leakage).

Kostenontwikkelingen hernieuwbare energie

Cruciaal bij het optreden van economische effecten is uiteindelijk
hoe de energielasten van consumenten en bedrijven zullen veran-
deren. De kosten voor de meeste vormen van hernieuwbare energie
zijn op dit moment nog hoger dan voor fossiele energie. Verklaring
daarvoor is dat duurzame energietechnologieén relatief jong zijn en
een leercurve moeten doorlopen. Doordat technologieén steeds
beter worden en op steeds grotere schaal gebruikt worden, stijgen
de rendementen en nemen de kosten af. (Junginger, Lako et al.,
2008) vergelijkt de leercurves van een aantal energietechnologieén.
De studie laat zien dat nieuwe energietechnologieén, zoals wind en
zon-PV, een snellere technologische ontwikkeling doormaken (een
steilere leercurve hebben) dan conventionele technieken.

IEA (2008) laat bijvoorbeeld zien dat bij elke verdubbeling van het
cumulatieve productievolume de kosten dalen met 20-35% voor
zon-PV, met 18% voor windenergie en met 15% voor energie uit
biomassa.

Leercurves voor wind en zon-PV
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Beleidsmaatregelen kunnen het tempo waarmee de leercurve wordt
doorlopen, versnellen. Daarbij kunnen binnen een leercurve
verschillende vormen van leren (opschaling, schaalvoordelenpro-
ductie, learning by doing, learning by interacting) worden onder-
scheiden.

Nederlands innovatie- en implementatiebeleid heeft alleen invlioed
op een specifiek deel van de kostencurve. Door learning by doing en
logistieke schaalvoordelen bij het plaatsen van windturbines voor de
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S Merk op dat het hier vooral gaat over
prijsrisico’s (risico op prijsschommelingen),
immers de directe brandstofbesparingen
worden meegenomen onder directe kosten en
baten.

Nederlandse kust kunnen kostenvoordelen worden gerealiseerd.
Nederlands beleid heeft nauwelijks invioed op schaalvoordelen bij
de productie van de turbines. Het Nederlandse marktaandeel in de
wereldwijde vraag naar turbines is hier simpelweg te klein voor. Een
stijging van de energieprijzen en/of daling van de aanschafprijs zorgt
ervoor dat hernieuwbare opties eerder kunnen concurreren met
fossiele energie.

Verminderde afhankelijkheid van import van fossiele brand-
stoffen

Energiezekerheid kent twee dimensies. Onderbrekingen op korte termijn
kunnen veroorzaakt worden door technische storingen, extreme weersver-
schijnselen of terrorisme. Voorzieningszekerheid op lange termijn betreft
de structuur van een energiesysteem en kan beinvloed worden door
politieke veranderingen, beschikbaarheid van bronnen en geopolitieke
relaties (ECN, PBL en Clingendael, 2008).

De olieprijs is de laatste jaren flink gestegen. Gemiddeld kostte een vat
Brent-olie in februari 2008 bijna USD 95, tegenover nog geen USD 29 in
2003. In 2012 ligt de olieprijs boven de USD 110 per vat (met uitzondering
van de zomermaanden).

Afhankelijkheid van geimporteerde olie, gas en biomassa betekent
afhankelijkheid van prijsschommelingen op de wereldmarkt. Een groeiend
aandeel van hernieuwbare energie en energiebesparing hebben beide een
positief effect op de voorzieningszekerheid. De prijs van olie en gas is
volatiel; een plotselinge beperking van de productie van olie veroorzaakt
een sterke stijging van de aardolieprijs. De hoge energieprijs vormt een
economische kostenpost voor zowel consumenten als bedrijven en zorgt
ervoor dat de productie daalt’. De gevolgen van de twee oliecrises uit de
jaren zeventig van de twintigste eeuw zijn duidelijke voorbeelden. De
olieprijsgevoeligheid (olieverbruik per eenheid product) van de Neder-
landse economie is in vergelijking met de oliecrisis in de jaren zeventig
ongeveer gehalveerd (zie tekstbox). Ook de energie-intensiteit is in de
afgelopen jaren afgenomen (CPB, 2004; CBS, 2006).

Oorzaken en gevolgen van verminderde olie-afhankelijkheid
voor de Nederlandse economie

Er zijn verschillende oorzaken voor de verminderde afhankelijkheid
van energie, en in het bijzonder olie, van de Nederlandse economie.
Er wordt minder olie-intensief geproduceerd, huishoudens en
dienstverlening hebben met name het gasverbruik in absolute zin
verminderd (isolatie) en olie is langzamerhand vervangen door
andere energiedragers. Tegelijkertijd heeft er een verschuiving
plaatsgevonden in de Nederlandse productiestructuur van de
industrie naar de minder energie-intensieve dienstensector.
Daarnaast is er een monetaire component: de vermindering van
indexatiemechanismen, zoals de automatische prijscompensatie,
heeft geleid tot een afgenomen olieprijsgevoeligheid. Prijsstijgingen
van energie en grondstoffen worden niet meer automatisch vertaald
in hogere lonen, met een geringere loon-prijsspiraal als gevolg.

Overige effecten

Bij de overige effecten kan gedacht worden aan comfortverhoging en
klimaatbeheersing bij maatregelen gericht op betere isolatie van
woningen en utiliteitsgebouwen. In de gereviewde ex-ante studies wordt
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echter minder aandacht besteed aan deze neveneffecten of hebben deze
neveneffecten veelal betrekking op specifieke klimaatmaatregelen (denk
aan reistijdwinst bij de kilometerheffing) of specifieke technieken
(productie/import van bio-energie).

Overzicht
In Tabel 8 presenteren we een overzicht van neveneffecten van
klimaatbeleid.

Tabel 8 Overzicht belangrijkste neveneffecten klimaatmaatregelen

Energiebesparing

Zon, wind, geothermie

Biomassa

CO,-opvang bij elektriciteitsopwekking
Reductie overige broeikasgassen

Luchtkwaliteit Economische effecten Voorzieningszekerheid
+ +/0 +

+ +/- +

- +- +-*

0/- +/- -

0 +/- 0

Gebaseerd op inschatting onderzoekers.
+ Heeft positief neveneffect.

- Heeft negatief neveneffect.

0 Neutraal.

+/- Mogelijk positief of negatief

* Negatief indien biomassa wordt geimporteerd, positief bij Europese/NL productie.

6 Overigens zijn er andere, niet-monetaire
weegmethoden denkbaar om de bijdrage van
emissies onderling af te kunnen wegen:
panelmethode en distance-to-target. Deze
methoden worden in de praktijk nauwelijks
ingezet.

4.3 Waardering neveneffecten

Klimaatbeleid heeft invioed op een brede range van effecten. Een
belangrijke vraag is hoe de bijdrage aan neveneffecten tot uitdrukking kan
worden gebracht in de analyse van de kosteneffectiviteit van klimaatmaat-
regelen. Ondanks dat er verschillende verdeelsleutels denkbaar zijn,
waarin kosten worden verdeeld naar rato van de bijdrage aan klimaat en
nevendoelen van de betreffende maatregel, blijft toerekening arbitrair.
Immers uiteindelijk worden verschillende thema'’s (bijv. klimaat en
verzuring) gewogen, en dat gaat ervan uit dat ongelijksoortige eenheden
(appels en peren) onderling vergelijkbaar kunnen worden gemaakt.

Om deze neveneffecten van klimaatmaatregelen goed af te kunnen
wegen, is een breder kostenbegrip nodig dan alleen directe kosten. In
deze bredere welvaartsanalyse zullen neveneffecten uiteindelijk in Euro’s
moeten worden uitgedrukt en opgeteld of afgetrokken moeten worden
van de directe kosten van te nemen klimaatmaatregelen. De theoretische
basis die we hiervoor gebruiken is de welvaartseconomie™®.

In een brede welvaartstheoretische benadering bestaan de kosten van een
klimaatmaatregel uit het saldo van alle welvaartseffecten exclusief het
beoogde klimaateffect zelf. Te denken valt aan bijkomstige milieubaten,
zoals verminderde fijn stofemissies, of de welvaartseffecten van gedrags-
verandering (minder automobiliteit) of de extra toegevoegde waarde van
het ontstaan van nieuwe bedrijven en werkgelegenheid.

In de welvaartseconomie wordt geprobeerd zoveel mogelijk deze
maatschappelijke effecten mee te nemen, inclusief de indirecte of
niet-financiéle effecten. Omdat de indirecte of niet-financiéle effecten
worden gewaardeerd op basis van economische modellen en monetarise-
ringtechnieken (schaduwprijzen, zie tekstbox), bestaan over deze kosten
en baten ook meer onzekerheid en controverse.
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Milieubaten in Euro’s: wat zijn schaduwprijzen?

Schaduwprijzen zijn kunstmatige prijzen voor goederen of productie-
factoren die niet op markten worden verhandeld. Het milieu is een
voorbeeld van zo’'n productiefactor. Om het milieu op te nemen in
economische analysetools wordt gebruik gemaakt van zogeheten
schaduwprijzen. Schaduwprijzen geven dan de maatschappelijke
waarde weer die aan een goed, in dit geval milieu, wordt gegeven.

Waardering wordt gebruikt in analyses van de brede maatschappe-
lijke effecten van investeringsbeslissingen. Met behulp van schaduw-
prijzen kunnen naast financiéle grootheden ook milieueffecten
meegenomen en met elkaar worden vergeleken, zoals bijvoorbeeld
bij de uitvoering van Maatschappelijke Kosten-BatenAnalyses
(MKBA's). Het doel is om met schaduwprijzen te komen tot een
integrale afweging van alle effecten van een (investerings)beslissing.

Bron: CE Delft, 2010.

4.4 Inzichten uit ex-ante en ex-post studies met betrekking tot
bredere maatschappelijke effecten

4.4.1 Verzurende en andere luchtverontreinigende stoffen

Een belangrijk neveneffect van klimaatbeleid is de vermindering van de
uitstoot van verzurende en luchtverontreinigende stoffen die hiermee
veelal automatisch omlaag gaat.

Ex-ante studies laten zien dat het zeer aannemelijk is dat klimaatbeleid
ook leidt tot dalende luchtverontreinigende emissies (CPB en RIVM, 2002).
Een voorbeeld daarvan is de Uitvoeringsnota Klimaatbeleid waar
verwacht werd dat klimaatmaatregelen ook NO, -, SO,- en VOS-emissies
zouden reduceren. De beoogde reducties waren echter klein in verge-
lijking tot de toenmalige beleidsopgave voor deze stoffen. Aanvullende
technische reductiemaatregelen zouden nodig blijven om de emissie-
doelen in 2010 en in 2020 zeker te stellen.

Kostenbesparing van aanvullende binnenlandse klimaatmaatregelen voor
het NO,-emissiebeleid is dan ook beperkt geweest en heeft slechts in
geringe mate opgewogen tegen de kosten voor het klimaatbeleid (RIVM,
2004).

Door te kiezen voor maatregelen in het buitenland in plaats van duurdere
binnenlandse CO,-maatregelen worden potentieel aanwezige nevenef-
fecten op emissies van verzurende stoffen in Nederland gemist. Aankoop
van CO,-emissierechten in het buitenland verlaagt de kosten van het
Nederlandse klimaatbeleid, maar draagt bij aan een toename van de
kosten van verzuringsbeleid omdat dan meer technische reductiemaatre-
gelen nodig zijn om de emissieplafonds voor verzurende en luchtveront-
reinigende stoffen te halen.

Ex-post

Bovengenoemde studies hebben het karakter van een verkenning vooraf.
Eén ex-post studie (CE Delft, 2005) brengt ook de kostenbesparing van
klimaatbeleid in de periode 1999-2004 op het vlak van luchtverontreini-
gende emissies in beeld. Hierin wordt het beeld van de eerdergenoemde
studies bevestigd. Er zijn inderdaad synergie-effecten geconstateerd door
energiebesparing en de inzet van duurzame energie. De omvang bedraagt
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in de beschouwde periode 1 tot 4% reductie voor emissies van VOS, PM,,,
NO, en SO, (Tabel 9). In vermeden kosten voor beleid gericht op
luchtkwaliteit gaat het om circa € 100 miljoen, voornamelijk bereikt door
reducties van NO, en in mindere mate SO,. Ter vergelijking: dit is
ongeveer 12,5% van de berekende nationale jaarkosten van het klimaat-
beleid in de periode 1999-2004.

Tabel 9 Reductie emissies van 1999-2004 (in kton) door klimaatbeleid en preventiekosten (mlin. €, prijspeil 2004)

Vermeden
preventiekosten

Reductie %
t.0.v emissies 2002

door klimaatbeleid (kton)

NO,
so,

VOS
PMq

14,72 3,7% 83
2,72 4,1% 13
1,65 0,7% 15
0,79 1,8% 2

Bron: CE Delft, 2005.

7 Merk op dat vier van de door Tol
gereviewde vijf studies een negatief effect
inschatten voor deze landen. Eén studie
(Bernard en Vielle 2009) vormt hierop een
uitzondering; deze voorspelt een aanzienlijke
verbetering van de concurrentiepositie van
Nederland en Belgié. Nederland is in het
bijzonder gebaat bij een lagere olieprijs (de
grondstof voor de op export gerichte
energie-intensieve industrie) en de hogere
marges op transport en doorvoer.

Deze synergie-effecten kunnen in mindering worden gebracht op de
berekende kosteneffectiviteit van het binnenlandse klimaatbeleid. In dat
geval zal de nationale kosteneffectiviteit voor binnenlandse klimaatmaat-
regelen met ongeveer € 10 per ton dalen en in de range van € 30-75 per
ton terecht komen.

4.4.2 Effecten op de economie

Er zijn uiteenlopende ex-ante studies uitgevoerd naar de economische
gevolgen van klimaatbeleid voor Nederland. Economen en hun econo-
mische modellen trekken geen eensluidende conclusies over de mogelijke
effecten van klimaatbeleid op de welvaart vanuit een breder welvaarts-
begrip. Op de lange termijn zijn de effecten op het BBP en de werkgele-
genheid vermoedelijk negatief. Dit hangt samen met de hogere kosten
van energie voor de economie.

Europese studies

Er is slechts een handvol Europese studies dat de economische impact
van de EU-energietargets voor 2020 inschat. Een overzichtsstudie (Tol,
2010 op basis van o.a. Capros en Mantzos, 2000) laat zien dat het
EU-20/20/2020 klimaatbeleid een negatieve impact heeft op de toekom-
stige economische groei. De EU als geheel zal volgens de overzichtsstudie
van Tol moeten rekenen op verliezen ter grootte van 1,3% van het BBP,
met een bereik van 0,4 tot 4,5% vanwege de grote onzekerheid van
dergelijke macro-economische voorspellingen. Spanje en Italié zullen het
hardst worden getroffen met een gemiddeld verlies van 1,7%, terwijl
Nederland samen met Belgié van positieve effecten zou profiteren’.
Wanneer de kosten van klimaatbeleid worden afgezet tegenover de baten
zou het volgens Richard Tol onwaarschijnlijk zijn dat het Europese
klimaatbeleid een kosten-batenanalyse zal kunnen doorstaan.

Nederlandse studies

Een Nederlandse studie van Bollen (Bollen, 2004) verkent de macro-
economische gevolgen van het klimaatbeleid, waarbij de industrielanden
streven naar CO,-emissies in 2020 die 30% lager zijn dan in 1990. De
macro-economische gevolgen van een dergelijk streven kunnen sterk
uiteen lopen. Als alle (ontwikkelings-)landen meedoen aan het klimaat-
beleid en emissiemarkten efficiént werken, dan worden de kosten in 2020
voor Nederland in een scenario met hoge groei geraamd op 0,8% van het
BBP. Als de ontwikkelingslanden echter niet meedoen en alleen de
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industrielanden klimaatbeleid voeren, dan kunnen de geschatte kosten
oplopen tot 4,8% van het BBP. De kosten van klimaatbeleid zijn ook
afhankelijk van de toekomstige economische ontwikkelingen. Bij een
gematigde economische groei zullen bij mondiale afspraken over
klimaatbeleid de kosten 0,2% bedragen. Daarmee lijken de inschattingen
van de macro-economische gevolgen in deze studie behoorlijk in lijn te
liggen met bovengenoemde studie.

Welvaartseffecten

Tegenover directe kosten en opbrengsten van klimaatmaatregelen kunnen
echter ook welvaartsbaten staan die niet tot uitdrukking komen in het BBP.
In opdracht van het ministerie van Infrastructuur en Milieu hebben ECN en
SEO Economisch Onderzoek een studie (ECN en SEO, 2012) uitgevoerd
naar de kosten en baten van de verschillende mogelijkheden voor het
beperken van de CO,-uitstoot tot 2050.

Het saldo van de maatschappelijke kosten en baten hangt sterk af van de
mondiale context. Bij een wereldwijd klimaatbeleid is het welvaartseffect
in Nederland vooral positief, variérend van enigszins negatief tot zeer
positief. Als alleen Europa vergaand klimaatbeleid voert, is het saldo voor
Nederland minder positief doordat de welvaartswinst van lagere Europese
emissies niet kan worden meegeteld.

Elders in de wereld zal de Nederlandse vermindering van de emissies
waarschijnlijk worden gecompenseerd door een hogere uitstoot.
Overigens wordt in deze studie terecht opgemerkt dat er ook zonder
mondiale consensus betalingsbereidheid bij de Nederlandse bevolking
zou kunnen zijn om CO,-uitstoot te verminderen. Een minimale betalings-
bereidheid van € 20 per ton CO,-eq. is nodig om het MKBA-saldo van
minus € 36 miljard te compenseren. Met andere woorden, als men bereid
is minimaal € 20 per ton te betalen, dan is het saldo positief bij een
Europese Alleingang.

De bandbreedte in de berekende welvaartseffecten wordt vooral bepaald
door de onzekerheid in de mate van waardering van CO,-emissies. De
studie concludeert dat Nederlands klimaatbeleid moet blijven inzetten op
mondiale samenwerking en dat een permanente Europese Alleingang
vanuit maatschappelijk welvaartsperspectief een minder positief resultaat
oplevert.

Ex-post

Door ons zijn geen ex-post onderzoeken gevonden naar de economische
effecten van het klimaatbeleid. Het is bijvoorbeeld niet vastgesteld of
klimaatbeleid per saldo heeft geleid tot nieuwe werkgelegenheid of
nieuwe bedrijvigheid en/of een nettobijdrage aan het BBP heeft geleverd.
Evenmin is achteraf vastgesteld welke kostendaling van klimaattechnieken
is bereikt en welke invioed het Nederlandse klimaatbeleid hierop heeft
gehad. Juist het effect op de energiekosten van gebruikers is bepalend
voor de economische gevolgen. Door ons zijn geen systematische
beleidsstudies aangetroffen die dit als onderwerp hadden.

4.4.3 Effecten van energiezekerheid

De effecten van klimaatbeleid op energiezekerheid kunnen worden
vastgesteld door te kijken naar de potentiéle effecten van kortstondige en
langdurige onderbrekingen op de economie. Als algemene regel kan
gesteld worden dat economische groei vertraagt, wanneer de olieprijzen
stijgen, maar het is moeilijk om de relatie precies te kwantificeren.
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8 Opgemerkt moet worden dat een aanhou-
dende vertraging van de wereldwijde groei de
druk van de ketel kan halen. Als gevolg van de
financiéle en economische crisis kan de
olieprijs weer afnemen.

'® Olie maakt dan meer dan 5,5 % van het
wereld-BBP uit, en dat is historisch gezien de
grens waarboven de economische groei onder
druk komt te staan.

Onderstaande tekstbox geeft meer achtergrond bij de wijze waarop
energieprijsstijgingen doorwerken in de economie.

In een wetenschappelijke beleidsanalyse van klimaatverandering door
ECN, PBL en Clingendael (2008) wordt geconstateerd dat de kosten van
kortstondige onderbrekingen in de energievoorziening bescheiden zijn in
vergelijking met de inspanning die nodig is om de CO,-uitstoot fors terug
te dringen. De macro-economische en geopolitieke gevolgen van een
aanhoudende verhoging van de energieprijzen zijn moeilijker te taxeren.

De relatie tussen olieprijzen en economische groei: hoge en
volatiele prijzen vertragen economie, maar het effect is
beperkt en onzeker

Aangezien fysieke verstoringen in het aanbod niet meteen voor de
hand liggen, is met name het prijsmechanisme van belang voor het
effect op economische groei. Een hoge olieprijs zorgt ervoor dat
transport- en productiekosten toenemen, maar ook de prijzen van
voedsel. Hogere prijzen hebben dus een negatief effect op het reéel
beschikbare inkomen van gezinnen en daardoor op hun consumptie.
Lagere consumptie werkt negatief door op de investeringen. De
productie neemt af door de lagere consumptie en investeringen,
waardoor de werkloosheid oploopt, met verdere negatieve gevolgen
voor de consumptie en de economische groei.

Het Centraal Planbureau (CPB, 2010) komt op basis van een modeldoorre-
kening tot een inschatting van de effecten van een olieprijstoename op de
Nederlandse economie. In die doorrekening leidt een 20% hogere olieprijs
op korte termijn tot 0,4%-punt lagere economische groei in Nederland. De
omvang van dat effect is vergelijkbaar met die in andere Europese landen.
De achtergronden van stijgingen of dalingen van de olieprijs voor de
doorwerking op de Nederlandse economie zijn zeer relevant. Als een
olieprijsstijging het gevolg is van economische groei en extra vraag, dan
profiteert Nederland als handelsnatie van de groei van de wereldhandel.
Dit compenseert het negatieve effect op de binnenlandse bestedingen van
een hogere olieprijs en leidt op termijn per saldo tot een positief effect op
economische groei.

De structurele oorzaak van de hoge olieprijzen van de afgelopen jaren ligt
met name in de toenemende vraag uit ontwikkelende landen door
economische groei.

Toekomstige ramingen

De huidige beperkte invloed van prijsschokken op de economie kan niet
zo maar geéxtrapoleerd worden naar de toekomst. Met name sinds het
verschijnen van bovengenoemd wetenschappelijke assessment van ECN,
PBL en Clingendael (2008) is er een reeks rapporten van onder meer het
Internationaal Energieagentschap (IEA) verschenen waarin de kwets-
baarheid van de wereldeconomie voor hoge en fluctuerende prijzen sterk
wordt benadrukt (zie bijv. IEA, 2011). Daarbij is de veronderstelling dat
stijgende olieprijzen steeds meer tippen aan de pijngrens voor de
wereldeconomie. Oplopende werkloosheid en inflatie zou het herstel van
economie in de wielen kunnen rijden®. Specialisten van de Deutsche
Bank waarschuwden in februari 2011 dat in de huidige omstandigheden
een dergelijke grens bij USD 120 per vat zou kunnen liggen™®.
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4.4.4 Overzicht

De MKBA van ECN en SEO (ECN en SEO, 2012) biedt een integraal kader
om de neveneffecten onderling te vergelijken en deze ten opzichte van de
beoogde CO,-reductie te wegen. Uit deze studie valt op te maken dat de
baten met name liggen in de besparing op directe kosten voor brandsto-
faanschaf. De waarde van het beoogde CO,-reductie-effect van klimaat-
beleid is sterk afhankelijk van de monetaire weegfactor voor CO, (zie
Tabel 10). Bij een aanname waarbij de hoge waarde voor CO, geldt
(bovengrens), zijn de neveneffecten nauwelijks van betekenis in het totale
saldo: de waarde uitgedrukt in het primaire effect bedraagt slecht enkele
procenten.

Als aangenomen wordt dat de lage waarde voor CO, (ondergrens) geldt,
dan zijn de neveneffecten wel degelijk noemenswaardig in het totale
saldo.

Tabel 10 Omvang neveneffecten in verhouding tot de waarde van het primaire effect (vermeden broeikasgas Blue MAP)

Baten vermeden broeikasgas

Baten vermeden luchtverontreiniging
Baten voorzieningszekerheid

Baten structurele groei

Ondergrens Bovengrens
Waarde Waarde
in mid. € inmld. €
36,9 100% 276,2 100%
3,9 1% 3.9 1%
7.6 21% 7.6 3%
11 30% 11 4%

Bron: ECN en SEO, 2012.

4.5 Conclusies

Neveneffecten als bijdragen aan voorzieningszekerheid, economie en
vermindering van luchtverontreinigende emissies spelen zeker een rol, zo
blijkt uit gereviewde ex-ante studies. Uit verschillende ex-ante analyses
blijkt dat klimaatmaatregelen weliswaar emissies reduceren van andere
stoffen (met name NO, en SO,), maar dat de reducties klein zijn in
vergelijking tot de beleidsopgave voor deze stoffen. Deze neveneffecten
verminderen de netto-kosten van klimaatmaatregelen met ruim 10%.

Ook bij energievoorzieningszekerheid zijn de neveneffecten beperkt in
verhouding tot de directe kosten van klimaatmaatregelen. De (vermeden)
kosten van kortstondige onderbrekingen in de energievoorziening zijn
beperkt (enkele procentpunten van economische groei) in vergelijking met
de directe inspanningen die nodig zijn om de uitstoot van broeikasgas
terug te dringen bij de gangbare olieprijzen. In klimaatscenario’s met
verdergaande klimaatreducties is het effect van voorzieningszekerheid op
de netto-kosten van klimaatmaatregelen vermoedelijk wel groter dan het
financiéle meeliftvoordeel van luchtkwaliteit.

De korte termijn effecten op productie en werkgelegenheid kunnen
positief of negatief uitpakken. Met name op lange termijn vallen de
macro-economische effecten van klimaatbeleid gericht op verdergaande
reducties na 2020 doorgaans negatief uit, al zijn er ook studies die tot
tegengestelde conclusies voor Nederland komen. Om de economische
effecten goed te kunnen bepalen, zal zicht moeten bestaan op de beoogde
kostendaling van klimaattechnieken. Dit is geen onderwerp geweest van
ex-ante of ex-post evaluatieonderzoek. Innovatie- en implementatiebeleid
is echter in veel gevallen gericht geweest op concurrerende prijzen van
duurzame energieopties. Deze kosten zijn de afgelopen tientallen jaren
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voor een aantal hernieuwbare energie-technologieén (wind, biomassa en
zon-PV) belangrijk gedaald en zullen naar verwachting ook in de toekomst
verder afnemen (leercurve). Onduidelijk is hoe groot deze daling in

Nederland precies is geweest en welke invloed Nederlands beleid hierop
heeft gehad.
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5 EVALUATIERESULTATEN PER INSTRUMENT
5.1 Inleiding

In dit hoofdstuk vergelijken we de uitkomsten van de diverse evaluaties
vanuit het gezichtspunt van de instrumenten (families en typen) zoals we
die in Paragraaf 2.3 hebben onderscheiden. In Paragraaf 5.2 bekijken we
welke soorten instrumenten er in de verschillende sectoren zijn gehan-
teerd. Vervolgens wordt in Paragraaf 5.3 aandacht besteed aan de kosten,
effecten en kosteneffectiviteit per instrument, waarbij ook de vraag aan de
orde komt of hierin duidelijke verschillen tussen de sectoren zichtbaar zijn.
In Paragraaf 5.4 gaan we nader in op de verschillen tussen de uitkomsten
van ex-ante en ex-post evaluaties en de factoren die daarbij een rol
spelen.

De analyse in dit hoofdstuk is beknopt en dient vooral als een samen-
vattend overzicht van de bevindingen per instrumentenfamilie. Meer
gedetailleerde informatie staat in Hoofdstuk 6 en in de bijlagen.

5.2 Gebruik van instrumenten per sector

Tabel 11 geeft een overzicht van de verschillende typen instrumenten die
per sector zijn toegepast.

Tabel 11 Inzet van instrumenttypen per sector

Landbouw Gebouwde Verkeer Industrie Elektriciteits-  Overige Buitenland
omgeving en opwekking broeikas-

vervoer gassen

Regulerende instrumenten

Producten

Processen en installaties

Economische instrumenten
Subsidies
Fiscale faciliteiten

Heffingen, belastingen

Emissiehandel

Overheidsaanbestedingen/
-investeringen?

Communicatieve instrumenten

Convenanten

Voorlichting,
demonstratieprojecten

Labelling, certificering

1 De (regulerende) energiebelasting op elektriciteit wordt beschouwd als een instrument gericht op de elektriciteit
afnemende sectoren.

2 Dit instrumenttype is in de analyse van de evaluaties niet meegenomen, omdat het niet specifiek op klimaat/energie
gericht is. Het beleid van de verschillende overheden met betrekking tot «duurzaam inkopen» heeft echter wel mede
betrekking op CO.-emissies en energiegebruik in de aangegeven sectoren.

Tabel 11 laat zien dat er in alle sectoren gebruik is gemaakt van een breed
scala aan instrumenttypen. Alleen in de sector Buitenland is het gehan-
teerde instrumentarium beperkt vanwege het beginsel van nationale
soevereiniteit.
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De tabel geeft geen informatie over de reikwijdte en het belang van de
verschillende instrumenten. Hierop wordt in de volgende paragrafen en in
Hoofdstuk 6 ingegaan.

5.3 Verschillen in inschatting effectiviteit, kosteneffectiviteit en
kostenverdeling

Als we puur kijken naar de in ex-post evaluaties gerapporteerde effecti-

viteit, springen de volgende zaken in het oog:

— Regulerende instrumenten hebben in de sector Overige broeikasgas-
sen voor een aanzienlijke CO,-reductie gezorgd. Het betreft hier met
name het verminderen van HFK-emissies bij de productie van HCFK-22
(5 Mt CO,-eq. per jaar). In de sector Gebouwde omgeving heeft de
regelgeving m.b.t. de energieprestatie van nieuwbouw (EPC/EPN,
Bouwbesluit) geleid tot een reductie van maximaal 1 Mt (al zijn de
ex-post evaluaties hier verre van eenduidig over het bereikte effect). In
de sector Verkeer en vervoer heeft de verplichting tot het gebruik van
biobrandstoffen ook 1 Mt emissiereductie opgeleverd. In de Industrie
zijn regulerende instrumenten in principe beschikbaar, maar worden ze
in de praktijk weinig toegepast waardoor er slechts een klein effect is
geboekt.

— Economische instrumenten hebben vooral in de sector «buitenland»
aan emissiereductie bijgedragen (CDM en JI; tezamen 9 Mt). Ook het
Europese systeem van emissiehandel heeft een aanzienlijk effect
gehad, met name in de sector Overige broeikasgassen (reductie van
N,O-emissies bij de salpeterzuurproductie: 5 Mt CO,-eq.). Subsidies uit
het CO,-reductieplan (1997-2003) hebben 3 Mt emissiereductie
opgeleverd, vooral in de sectoren Industrie en Elektriciteitsopwekking.
Andere subsidies voor de sector Elektriciteitsopwekking (in het kader
van MAP, MEP en SDE(+)) hebben waarschijnlijk ook in aanzienlijke
mate aan de beperking van de CO,-uitstoot bijgedragen, maar de
effectiviteit is niet goed te bepalen omdat er alleen bruto-schattingen
van de CO,-reductie beschikbaar zijn. Ook van fiscale regelingen als
VAMIL en EIA is alleen een bruto-effect bekend (d.w.z. in combinatie
met andere instrumenten). Het effect van andere subsidieregelingen is
qua omvang (zeer) beperkt geweest. In de categorie «heffingen en
belastingen» hebben de (Regulerende) Energiebelasting (sectoren
Industrie en Gebouwde omgeving) en de accijnzen (sector Verkeer en
vervoer) elk ongeveer 1 Mt emissiereductie opgeleverd (zij het dat het
bij de accijnzen weer om een bruto-effect gaat).

— Van de meeste communicatieve instrumenten zijn alleen bruto-effecten
ex-post geanalyseerd. Bij sommige convenanten, zoals het MAP (het
Milieuactieprogramma van de energiesector in de jaren '90), de
meerjarenafspraken met de Industrie en het GLAMI-convenant
(glastuinbouw) worden wel aanzienlijke emissiereducties gerappor-
teerd, maar blijft onduidelijk welk deel daarvan aan het convenant valt
toe te schrijven. Ook uit internationaal vergelijkend onderzoek blijkt dat
er geen bewijs is dat convenanten werken (Dijkgraaf et al., 2009). Aan
op voorlichting gerichte instrumenten, zoals het energieprestatieadvies
(EPA) en het programma «Het Nieuwe Rijden», wordt een beperkt
effect toegeschreven (< 1 Mt CO,).

Bij het vergelijken van de in ex-post-evaluaties gerapporteerde kostenef-

fectiviteiten valt het volgende op:

— Negatieve (nationale) kosten per eenheid CO,-reductie komen vooral
voor bij communicatieve instrumenten, zoals energielabels en «Het
Nieuwe Rijden». Dit kan verklaard worden doordat deze instrumenten
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20 \oor zover de kosten van CO,- en energie-
beleid in eerste instantie bij bedrijven terecht
komen, hangt de uiteindelijke kostenverdeling
natuurlijk af van de vraag of zij deze kosten
aan hun afnemers kunnen doorberekenen.

erop gericht zijn energiegebruikers bewust te maken van (vaak
rendabele) besparingsopties. Maar ook bij regulering en subsidies
komen negatieve kosten soms voor. In laatstgenoemd geval is er
sprake van free riders en kan men zich afvragen of subsidiéring een
doelmatig instrument is.

— Zeer hoge emissiereductiekosten (tot meer dan € 100 per ton CO,)
treffen we vooral aan bij regelgeving (verplichte bijmenging biobrand-
stoffen) en bij subsidies. Bij de subsidies kan de ongunstige kostenef-
fectiviteit primair te maken hebben met de hoge kosten (per eenheid
CO,-reductie) van de gesubsidieerde techniek (zoals bij de MEP), maar
ook met de hoge uitvoeringskosten (zoals bij de EPR). Bij regulerende
instrumenten zijn hoge kosten hoofdzakelijk het gevolg van dure
technieken.

— Over de kosteneffectiviteit van heffingen is weinig bekend. Vaak wordt
de kosteneffectiviteit met de «rule of half» geschat op de helft van de
prijsprikkel die in de marge (de laatste eenheid geconsumeerde
energie) moet worden betaald. Dit is een aanname waarvoor weinig
empirische onderbouwing bestaat.

— De kosteneffectiviteit van subsidies vermindert door free riders. Het
free-rider effect van regelingen zoals de EIA en de EINP (Energie-
Investeringsaftrek Non-profit) liep op tot 50%, en zelfs 70% voor
specifieke regelingen in een verder verleden. Het aandeel free riders
verschilt per techniek. De fractie kan bij de EIA voor verschillende
technieken liggen tussen de 30 en 70%. Gemiddeld genomen ligt het
free-rider percentage van de EIA rond de 50% (ex-post vastgesteld in
2007). Dit betekent dat het vrijwel onvermijdelijk is dat stimulering via
subsidies gepaard gaat met «overstimulering» en dat subsidiegeld
terecht komt bij actoren die de maatregelen ook zonder subsidie
hadden getroffen. Een te laag subsidiebedrag zou aan de andere kant
geen beleidseffect hebben gerealiseerd.

— Erzijn ook gevallen van regulering met een relatief gunstige kostenef-
fectiviteit; voorbeelden zijn resp. de vergunningseisen voor bepaalde
F-gassen (< € 0,1 per ton) en de Ecodesign-Richtlijn (€ -60 — +30 per
ton).

— Bij de energiebelasting is de nationale kosteneffectiviteit ex-post alleen
bekend voor de Industrie; deze varieert met de mate van energiege-
bruik (€ 2 tot 39 per ton CO,).

— Emissiehandel laat ex-post een tamelijk gunstige kosteneffectiviteit
zien. Deze varieert per sector: van € 0,6 per ton CO,-eq. in Overige
broeikasgassen tot € 4,2 in de sector Buitenland (JI) en € 13 tot 16 in
de sector Industrie.

Bij deze observaties moet de kanttekening worden gemaakt dat voor lang
niet alle gehanteerde beleidsinstrumenten goede ex-post schattingen van
effecten en kosten beschikbaar zijn. Bovendien vertonen de evaluaties
veel verschillen in aannames, uitgangspunten en methoden, zodat de
onderlinge vergelijkbaarheid beperkt is.

Wat betreft de verdeling van kosten kan in het algemeen worden
opgemerkt dat in het geval van regulering en heffingen de eindgebruikers
(c.q. de gereguleerde sectoren) het grootste deel van de kosten dragen.?°
Bij subsidies en communicatieve instrumenten komen de kosten vooral bij
de overheid terecht. Bij emissiehandel varieert de kostenverdeling,
afhankelijk van de vormgeving. In de eerste fasen van het ETS werden de
emissierechten kosteloos toegewezen en hoefden alleen de bedrijven die
rechten tekort kwamen kosten te maken. In de toekomst zal dat voor een
deel van de bedrijven anders worden, omdat hun rechten zullen worden
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geveild. De kosten van JI- en CDM-projecten zijn tot nu toe vrijwel geheel
door de overheid gedragen.

5.4 Verschillen in inschatting ex-ante en ex-post

Beleidsinstrumenten waarvoor zowel ex-ante als ex-post evaluaties zijn
uitgevoerd, blijken vaak aanzienlijke verschillen te vertonen in de vooraf
en achteraf ingeschatte omvang van effecten en kosten. In de ex-post
evaluaties wordt soms, maar niet altijd, geprobeerd een verklaring te
vinden voor die verschillen. Genoemde factoren die in de ex-post studies
werden genoemd zijn:

— een andere economische ontwikkeling dan ex-ante was verondersteld
(bijvoorbeeld: sterkere of minder sterke stijging van de energieprijs;
hogere of lagere groei van de sector; «kautonome» energiebesparing);

— technische factoren (bijvoorbeeld: het al dan niet beschikbaar komen
van een operationele techniek voor N,O-reductie bij de salpeterzuur-
productie);

— verschillen in de gehanteerde referentiesituaties of -scenario’s voor het
beleid;

— te optimistische of te pessimistische verwachtingen over de mate
waarin het gehanteerde instrument tot gedragsverandering zou leiden.

Voor een nadere analyse van deze factoren wordt verwezen naar de
bespreking van de evaluatieresultaten per sector in Hoofdstuk 6.

5.5 Conclusie

Regulerende instrumenten zijn in verschillende sectoren effectief geweest
in het verminderen van broeikasgasemissies. Ze hebben tot kosten geleid
bij eindverbruikers. De kosten voor de overheid zijn doorgaans beperkt.

Economische instrumenten zijn op diverse gebieden effectief geweest in
het verminderen van broeikasgasemissies. Heffingen en belastingen
hebben de vraag naar motorbrandstoffen en energie verminderd. Over de
kosteneffectiviteit is weinig bekend. De kosten van heffingen liggen bij de
eindgebruiker; de overheid heeft opbrengsten en de nationale kostenef-
fectiviteit hangt af van de techniek. Subsidies hebben effect gehad bij de
opwekking van hernieuwbare energie en energiebesparing door middel
van WKK. Subsidies leiden vaak tot negatieve kosten (netto-opbrengsten)
per eenheid emissiereductie voor eindgebruikers; de kosten liggen bij de
overheid. In bepaalde gevallen is er aantoonbaar sprake geweest van
oversubsidiéring, bijvoorbeeld bij de MEP voor windenergie. Mede naar
aanleiding van die bevinding is de opvolger van de MEP, de SDE-regeling,
zo opgezet dat overwinsten minder waarschijnlijk zijn.

Emissiehandel heeft effect gehad bij Overige broeikasgassen en
gedurende een bepaalde periode ook in de Industrie en de Elektriciteitsop-
wekking. De kosteneffectiviteit is gunstig geweest. De kostenverdeling
hangt sterk af van de manier waarop de emissierechten zijn uitgegeven.

Communicatieve instrumenten hebben beperkte effecten gehad.
Convenanten hebben nauwelijks aantoonbaar tot emissiereducties geleid.
Voorlichting is vooral effectief geweest bij de bewustwording van
rendabele opties voor energiebesparing en emissiereductie.

Tabel 12 geeft een samenvattend overzicht van de instrumenten. Wat

vooral opvalt is dat op basis van de bestaande ex-post evaluaties over
veel instrumenten geen uitspraken kunnen worden gedaan over effecti-
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viteit (omvang van het effect én aantoonbare relatie met het instrument)
en/of kosteneffectiviteit. Instrumenten die wel aantoonbaar effect op
broeikasgasemissies hebben gehad maar niet tot het klimaat- en
energiebeleid behoren, (zoals het Stortbesluit bodembescherming in het
geval van methaanemissies uit afvalstortplaatsen) staan niet in de tabel
vermeld. Hetzelfde geldt voor instrumenten die pas sinds kort (2010 of
later) zijn ingezet.

Gedetailleerde informatie over de diverse instrumenten staat in het
volgende hoofdstuk en in de bijlagen.

Tabel 12 Overzicht effectiviteit en kosteneffectiviteit van instrumenten
Sector Effectiviteit

Relatief hoog (>1 Relatief laag (<1 Mt Onbekend, onzeker of niet

Mt CO, -reductie per jaar) eenduidig
CO, -reductie per
jaar)

Kosteneffecti- Relatief gunstig L
viteit (< € 10 per ton G EPC/EPN en Bouwbesluit
CO,-reductie) \ Energielabel auto’s (incl.
subsidies en fiscale prikkels)
Het Nieuwe Rijden
| EIA
E
o Vergunningeisen
HFK-emissies
EU-ETS
(N,O-emissies)
B CDM, JI
Kosteneffecti- Relatief L MJA's paddenstoelen- en
viteit ongunstig bloembollensector
(> € 10 per ton G Energielabel apparaten (incl.
CO,-reductie) subsidies)
\Y Verplichting
biobrandstoffen
| EU-ETS (excl. N,O-emissies) MJA2
MEP MEP-WKK
o HFK-lekverliezen koelinstal-
laties (STEK-certificering)
Subsidies PFK- en
SF6-emissies
B
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Sector

Effectiviteit

Relatief hoog (>1

Mt
CO, -reductie per
jaar)

Relatief laag (<1 Mt
CO, -reductie per jaar)

Onbekend, onzeker of niet
eenduidig

Kosteneffecti- Onbekend,

viteit onzeker of niet

eenduidig

Accijnsbeleid

CO,-reductieplan
(ook andere
sectoren)

Wet milieubeheer
Energiebelasting

MAP (incl. bestemmingshef-
fingen)

Versterkte snelheidshand-
having

Transactie modal shift
CO,-toeslag
CO,-differentiatie BPM
EU-ETS (luchtvaart)
ACEA-convenant

(R)EB

Convenant Benchmarking

REB

MAP (energiebesparings-
programma’s)
Kolenconvenant
Convenant Benchmarking

EIA, VAMIL
GLAMI-convenant
Ecodesign-Richtlijn
Energielabel in WWS
Diverse subsidieregelingen
EPL

Energy Star programma
Convenanten

IBB-regeling
Ticketbelasting

TAB

CO,-differentiatie leasebij-
telling

Wet milieubeheer

VAMIL

Diverse subsidieregelingen
MJA1, MEE, MJA3
Rijkscodrdinatieregeling
Nationaal plan van aanpak
windenergie

Risico’s dekken aardwarmte
SDE, OV-MEP

Convenant Energie uit Afval

Bron: CE Delft en IVM.
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21 Deze codes verwijzen naar de lijst met
ex-ante (A) of ex-post (P) evaluaties die
opgenomen is in het Hoofdstuk Referenties..
22 Wel is over de resultaten van het convenant
gerapporteerd in de Energie- en klimaatmo-
nitor Agrosectoren 2011 (Agentschap NL,
2011).

6 EVALUATIERESULTATEN PER SECTOR
6.1 Inleiding

Dit hoofdstuk geeft een overzicht van de belangrijkste resultaten van de
analyse van evaluaties van beleidsinstrumenten per sector. De indeling
van de paragrafen is uniform. Voor elke sector bevat het:

— een overzicht van de gehanteerde beleidsinstrumenten en de
beschikbare evaluaties;

— een overzicht van de maatregelen en kosten. Voor de periode voor
2005 worden totale kosten voor de sector gegeven, en voor de periode
na 2005 per instrument, voor zover beschikbaar in ex-post evaluaties;

— een analyse van de belangrijkste resultaten op het gebied van doelen,
nevendoelen, effectiviteit, kosteneffectiviteit en verdeling van kosten
over actoren in de gehele beschouwde periode.

Een uitgebreidere analyse van de evaluatierapporten per sector is te
vinden in Bijlage A tot Bijlage G.

6.2 Landbouw

Het energiebeleid in de Landbouw heeft voornamelijk gestalte gekregen in
een aantal Meerjarenafspraken energie (MJA-e). De belangrijkste hadden
betrekking op de glastuinbouw: de Meerjarenafspraak energiebesparing
glastuinbouw (looptijd 1993-2000) en het Convenant Glastuinbouw en
Milieu (GLAMI-convenant; looptijd 1998-2010). Daarnaast zijn er ook twee
«kleine» MJA-e’s afgesloten met respectievelijk de paddenstoelen- en de
bloembollentelers (looptijd 1998-2006). De resultaten van de Meerjarenaf-
spraak energiebesparing glastuinbouw zijn gerapporteerd in Bakker et al.
(2001; P123).

De Uitvoeringsnota Klimaatbeleid (VROM, 1999; A502") en het onderlig-
gende Optiedocument (ECN, 1998; A97; ECN, 1999) bevatten een ex-ante
evaluatie van het GLAMI-convenant in termen van CO,-reductie en
kosteneffectiviteit. Een tussentijdse ex-post evaluatie van het GLAMI-
convenant is uitgevoerd door de Algemene Rekenkamer in 2003
(Algemene Rekenkamer, 2003; P2). Deze evaluatie dient samen met een
kritiek op het onderzoek door het Centraal Planbureau (2003; P16) gelezen
te worden. Aan het eind van de convenants-periode in 2010 heeft het
Platform Duurzame Glastuinbouw een «evaluerende» eindrapportage
geschreven (Platform Duurzame Glastuinbouw, 2010).

Van de «kleine» MJA-€e's zijn geen onafhankelijke ex-ante evaluaties
bekend. Wel zijn er in de convenanten doelen geformuleerd voor
energie-efficiency en het aandeel duurzame energie. Ex-post evaluaties
voor beide convenanten zijn uitgevoerd door het bureau HAS Kennis-
transfer (HAS Kennistransfer 1995a; 1995b).

— Voor de bloembollen- en paddenstoelensector zijn in 2007 nieuwe
meerjarenafspraken tot stand gekomen (looptijd 2007-2011) en in 2008
is het Convenant Schone en Zuinige Agrosectoren getekend (looptijd
2008-2020). Hiervan zijn (nog) geen evaluaties beschikbaar??. Hetzelfde
geldt voor enkele andere instrumenten: de normen voor het energiege-
bruik in de glastuinbouw (per gewas; Bijlage 1 Besluit glastuinbouw)
(sinds 2002);

— de verplichting tot uitvoeren van rendabele energiebesparingsmaatre-
gelen en energiebesparingsvoorzieningen (Besluit landbouw milieube-
heer, Bijlage, B, 1.2.2) (sinds 2006);
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— het systeem van CO,-verevening in de glastuinbouw (sinds 2011).

6.2.1 Beschikbare evaluaties van instrumenten in de sector
Landbouw

In de sector Landbouw zijn vijf instrumenten geidentificeerd. De effecti-
viteit van EIA en VAMIL in de Landbouwsector is niet afzonderlijk geschat,
alleen in combinatie met convenanten. Een van de convenanten is ex-ante
geévalueerd, alle convenanten zijn ex-post geévalueerd.

Tabel 13 Overzicht van evaluaties in de Landbouw

Beleidsinstrument Looptijd Evaluaties
Ex-ante Ex-post
Regulerende instrumenten
Normen voor het energiegebruik in de glastuinbouw 2002- A31 -
Financiéle instrumenten
EIA, VAMIL Vanaf 1997 (EIA) of
1991 (VAMIL) - -
Convenanten en informatieve afspraken
GLAMI-convenant A50 (1999) P2 (2003)
1998-2010 A97 (1998) P16 (2003)
MJA energie in de paddenstoelensector 1986-2006 -- P35 (2005)
MJA energie in de bloembollensector 1998-2006 -- P36 (2005)

Hoewel de ex-post evaluaties wel informatie geven over kosten en
effecten, zijn deze niet geschikt voor een oordeel over de effectiviteit of
kosteneffectiviteit. P2 is door het CPB als methodologisch gebrekkig
beoordeeld, en de evaluaties van de kleine convenanten geven alleen
bruto-effecten. Ze rapporteren dus over de verandering in de emissies,
maar niet over de verandering die aan beleid is toe te schrijven.

6.2.2 Ex-post inschatting van kosten van beleidsinstrumenten

Tabel 14 geeft een overzicht van de effecten en kosten van klimaatbeleid
in de Landbouwsector in de periode 1999 tot 2003 en, voor zover
beschikbaar, de uitkomsten van evaluaties van individuele beleidsinstru-
menten nadien.

Tabel 14 Overzicht van kosten van beleid en beleidsinstrumenten sector Landbouw

Beleidsinstrument of sector Looptijd Ex-post inschatting effect Ex-post inschatting
(Mt CO,, -eq.) kosten
(min. € ,,,, per jaar)
Sector Landbouw 1999-2003 2,9 Overheidskosten: 49
(P13) Eindgebruikerskosten: -66 tot
-51

Nationale kosten: 1 tot 15
Financiéle instrumenten

EIA, VAMIL* Vanaf 1997 (EIA) en 1991 Niet specifiek geévalueerd voor  Niet specifiek geévalueerd voor
(VAMIL) Landbouwsector Landbouwsector
Convenanten en informatieve instrumenten
GLAMI-convenant 1998-2010 Geen evaluatie na 2003 (P2, Niet geévalueerd
P16)
MJA paddenstoelensector 1998-2006 Geévalueerd 2005 (P35), geen Niet geévalueerd
aandacht voor causale relatie
MJA bloembollensector 1998-2006 Geévalueerd 2005 (P36), geen Niet geévalueerd

aandacht voor causale relatie
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6.2.3 Analyse van evaluaties in de sector Landbouw

Tabel 15 geeft een samenvattend overzicht van de uitkomsten van ex-ante
en ex-post evaluaties in de sector Landbouw.

Tabel 15 Overzicht evaluatieresultaten sector Landbouw

Beleidsinstrument Looptijd

Effectiviteit Kosteneffectiviteit
(Mt CO, -eq. per jaar) (nationale kosten;

€ per ton CO, -eq.)

Ex-ante Ex-post Ex-ante

Regulerende instrumenten

Normen voor het energiege- 2002- 0-0,8 -- -- -
bruik in de glastuinbouw
Financiéle instrumenten
EIA, VAMIL' Vanaf 1997 (EIA) en - - - -

1991 (VAMIL)
Convenanten en informatieve instrumenten
MJA energiebesparing 1993-2000 AEEIl =50% AEE| =44% -- -
glastuinbouw (1980-2000) (1980-2000)
GLAMI-convenant 1998-2010 1,5-2 0-2,2 95-113 --
(1998-2010) (niet

betrouwbaar)

MJA energie in de 1986-2006 AEEI =20% AEEI = 25% - >>25
paddenstoelensector %DE = 5% %DE = 4%
(1998-2006) -- 0,01 Mt CO,
MJA energie in de 1998-2006 AEEI =22% AEEIl = 18% - >>30
bloembollensector %DE = 4% %DE = 4%
(1998-2006) -- 0,01 Mt CO,

1 De effectiviteit van EIA en VAMIL in de sector Landbouw is niet afzonderlijk geschat, alleen in combinatie met de onderstaande convenanten.

N.B. AEEl is verbetering in energie efficiency; %DE is percentage duurzame energie; - is «niet bekend».

Doelen

Het klimaat- en energiebeleid voor de Landbouwsector richt zich
voornamelijk op energie-efficiencyverbetering (energiebesparing),
CO,-reductie of broeikasgasemissiereductie in het algemeen. De
glastuinbouw krijgt daarbij de meeste aandacht. Een deel van het beleid is
specifiek gericht op de bevordering van duurzame energiebronnen.

De Landbouw is ook een belangrijke bron van andere broeikasgassen, met
name methaan (CH,) en lachgas (N,O). Het beleid hiervoor wordt in de
Paragraaf 6.7 (Overige broeikasgassen) besproken.

Nevendoelen

Andere doelen komen in de ex-ante evaluaties meestal slechts zijdelings
aan de orde. Het gaat dan bijvoorbeeld om de reductie van NO,-emissies
die met energiebesparing kan worden gerealiseerd.

Effectiviteit

In termen van emissiereductie is het GLAMI-convenant het belangrijkste.
Ex-ante is de effectiviteit ingeschat op 1,5 tot 2,0 Mt CO,, per jaar. Ex-post
is de effectiviteit geschat op 0 Mt (ARK) in 2003 en 2,2 Mt in 2008
(Platform Duurzame Glastuinbouw). De ex-post schatting van de
Algemene Rekenkamer is echter methodologisch gebrekkig, terwijl de
ex-post evaluatie van het Platform Duurzame Glastuinbouw wel rappor-
teert over de verandering in de totale emissies, maar geen uitspraak doet
over welk deel daarvan is toe te schrijven aan het convenant en welk deel
aan andere factoren.
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Voor de andere twee convenanten (paddenstoelen en bloembollen)
constateren de ex-post evaluaties dat de doelen weliswaar zijn
overtroffen, maar dat dit in de paddenstoelensector vooral te danken is
aan autonome ontwikkelingen en schaalvergroting. In de bloembollen-
sector kwam de verbetering van de energie-efficiency waarschijnlijk wel
op het conto van de daadwerkelijke invoering van energiebesparende
maatregelen, maar is het onduidelijk welk deel hiervan is toe te schrijven
aan het convenant en welk deel aan andere oorzaken zoals de stijging van
de gasprijs in de vroege jaren 2000.

Kosteneffectiviteit

De kosteneffectiviteit van het GLAMI-convenant is ex-ante ingeschat op
€ 95-113 per ton CO,. Ex-post zijn geen schattingen bekend, maar gezien
het waarschijnlijk geringe effect van het convenant zal de kosteneffecti-
viteit niet gunstig zijn.

Van de andere twee convenanten is de kosteneffectiviteit ex-post bepaald
op resp. € 25 en 30 per ton CO,. De ex-post gerapporteerde kosteneffecti-
viteit is zeer waarschijnlijk een overschatting, gezien de manier waarop de
effectiviteit is geschat (als bruto-effectiviteit).

6.3 Gebouwde omgeving

De afgelopen twintig jaar is er een verscheidenheid aan maatregelen
geimplementeerd in de Gebouwde omgeving die met name energiebe-
sparing beoogden. De meeste van deze maatregelen waren gericht op een
bepaald segment zoals de woningbouw (onderscheid in nieuwbouw en
bestaande bouw) en utiliteitsbouw. Daarnaast waren een aantal maatre-
gelen specifiek gericht op het stimuleren van energie-efficiénte apparaten.

6.3.1 Beschikbare evaluaties van instrumenten in de sector
Gebouwde omgeving

Twintig beleidsinstrumenten in de Gebouwde omgeving zijn geidentifi-
ceerd, waarvan er dertien ex-ante en eveneens dertien ex-post geéva-
lueerd zijn. Tabel 16 geeft een overzicht van de gepubliceerde evaluaties.

Tabel 16 Overzicht van evaluaties in de Gebouwde omgeving

Beleidsinstrument

Looptijd Evaluaties

Ex-ante Ex-post

Regulerende maatregelen

Wet milieubeheer (Wm) 1993-2012 A23(2011) P29 (2004)
A26 (2011)
Energieprestatiecoéfficiént (EPC)/ Energieprestatienorm 1996-2012 A10 (2009) P28 (2002)
(EPN)" en Bouwbesluit (>2003) A16 (2009) P29 (2004)
A23 (2011) P11 (2005)
A26 (2011) P13 (2005)
A31 (2002) P79 (2007)
A32 (2005) P94 (2008)
A39 (1997) P27 (2010)
A71(1998)
A85 (2006)
Ecodesign-Richtlijn 2008-2012 A2 (2007) --
A8 (2007)
A10 (2009)
A16 (2009)
A23(2011)
A85 (2006)
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Beleidsinstrument Looptijd Evaluaties

Ex-ante Ex-post
Opname energielabel in woningwaarderingsstelsel (WWS) 2011-2012 A26 (2011) --
Financiéle maatregelen
Subsidieregeling energiebesparing in bestaande gebouwen  1991-1994 - P114 (2002)
(SEBG)
Subsidies energiezuinige en emissiearme verwarmingstoe- 1991-1995 - P114 (2002)
stellen (SEEV)
Niet-industriéle restwarmte-infrastructuur (NIRIS) 1998-2004 - --
Subsidieregeling energiebesparing huishoudens met lage 2002-2006 - P42 (2007)
inkomens (TELI)
Energielabel apparaten met de Energiepremieregeling (EPR)  1992-2012 A23(2011) P52 (2002)
(2000-2003) A24 (1999) P114 (2002)
A26 (2011) P29 (2004)
A32 (2002) P13 (2005)
A50 (1999) P94 (2008)
A58 (2008)
A71(1998)
A74 (2000)
Energiebelasting (EB)? 1996-2012 A12 (2010) P85 (2000)
A16 (2009) P64 (2001)
A32 (2005) P28 (2002)
A35 (2005) P29 (2004)
A71 (1998) P9 (2004)
P11 (2005)
P13 (2005)
P116 (2006)
P67 (2010)
Subsidie hernieuwbare warmte 2009-2012 A10(2011) --
Blok voor Blok 2011-2012 A26 (2011) -
Convenanten en informatieve afspraken
Milieuactieplan (MAP) (incl. bestemmings-heffingen) 1990-2000 - P13, P28, P29, P114
Energieprestatie op locatie (EPL) 1990-2012 -- -
Duurzaam bouwen (DUBO) convenant 1999-2012 A78 (1999) -
Energieprestatieadvies (EPA) 2000-2012 A24 (1999) P13, P29, P52
A31 (2002)
AB0 (1999)
A74 (2000)
A80 (2000)
Energy star programma 2000-2012 - P110
Convenant corporatiesector 2008-2012 A26 (2011) P106
Lenteakkoord 2008-2012 A26 (2011) P106
Meer Met Minder (MMM) convenant (incl. subsidies) 2008-2012 A10 (2009) P106
A23(2011)
A26 (2011)

1 Sinds juli 2012 is de berekeningsmethode voor de bepaling van de energieprestatie van nieuwbouw-gebouwen gewijzigd in de Energiepresta-
tienorm van Gebouwen (EPG). Deze norm hangt samen met de Energieprestatie voor Maatregelen op Gebiedsniveau (EMG) zodat ook duurzame
energieopwekking op gebiedsniveau kan worden opgenomen in de EPG.

2 Voorheen Regulerende Energiebelasting (REB).

Ex-post evaluaties P11, P13, P28, en P64 rapporteren over de effectiviteit
en kosten van de beleidsmaatregelen en hanteren daarbij een geéigende
methode, met onderscheid tussen bruto- en netto-effecten en aandacht
voor de causaliteit. Hierboven zijn ze vet weergegeven.

Ex-post evaluaties P11, P94, P114, en P116 rapporteren over de effecti-
viteit op een methodologisch correcte manier, maar niet over de kosten.

Hierboven zijn ze cursief weergegeven.

P9 rapporteert over kosten, maar niet over effecten. Deze studie is
onderstreept.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2012—2013, 33 193, nr. 3 66



De volgende studies zijn om verschillende redenen niet in de kwantita-
tieve analyse betrokken.

P27 heeft aandacht voor kosten en effecten, maar op het niveau van
individuele woningen en niet op nationaal niveau. P52 geeft onvolledige
informatie over kosten en effecten, en geen inzicht in de gebruikte
methodologie, waardoor het onduidelijk is of de effecten bruto of netto
zijn en hoe de causaliteit is bepaald.

P79 geeft weliswaar een schatting van de effectiviteit, maar besteedt geen

aandacht aan de causale relatie.

P42 geeft alleen de overheidskosten en heeft geen aandacht voor de
effectiviteit.

P 67, P69, P85, P106 en P110 rapporteren noch over kosten, noch over
effecten.

6.3.2 Ex-post inschatting van kosten van beleidsinstrumenten
Tabel 17 geeft een overzicht van de effecten en kosten van klimaatbeleid
in de Gebouwde omgeving in de periode 1999 tot 2003 en, voor zover

beschikbaar, de uitkomsten van evaluaties van individuele beleidsinstru-
menten nadien.
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Tabel 17 Overzicht van kosten van beleid en beleidsinstrumenten Gebouwde omgeving

Beleidsinstrument of sector

Looptijd

Ex-post inschatting
effect
(Mt CO, -eq.)

Ex-post inschatting
kosten
(mlIn. €,,,, per jaar)

Gebouwde omgeving

Regulerende instrumenten
Wet milieubeheer (Wm)

Energieprestatiestatiecoéfficiént (EPC)/ Energiepresta-
tienorm (EPN) en Bouwbesluit (>2003)

Ecodesign-Richtlijn

Opname energielabel in woningwaarderingsstelsel
(WWS)

Financiéle maatregelen

Subsidieregeling energiebesparing huishoudens met
lage inkomens (TELI)

Energiebelastingasting (EB)

Subsidie hernieuwbare warmte

Blok voor Blok

Convenanten en informatieve afspraken
Energieprestatie op locatie (EPL)
Duurzaam bouwen (DUBO) convenant
Energieprestatieadvies (EPA)

Energy star programma
Convenant corporatiesector

Lenteakkoord

Meer Met Minder (MMM) convenant (incl. subsidies)

1999-2003

1993-2012

1996-2012

2008-2012
2011-2012

2002-2006

1996-2012

2009-2012
2011-2012

1990-2012
1999-2012
2000-2012
2000-2012
2008-2012
2008-2012

2008-2012

2,9

Laatste evaluatie 2004
(P29)

Ex-post evaluatie 2010
op basis van beperkte
steekproef (P27). Geen
poging om totale
effecten in te schatten.

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie

Evaluatie 2007 (P42)
alleen bruto-effecten

Geen ex-post evaluatie
na 2004 (P29)

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie
na 2005 (P29)

Geen ex-post evaluatie
Kwalitatieve evaluatie
2010 (P106)

Kwalitatieve evaluatie
2010 (P106)

Kwalitatieve evaluatie
2010 (P106)

Overheidskosten: 223
Eindgebruikerskosten:
-494 tot -391

Nationale kosten: 41 tot
144

Laatste evaluatie 2004
(P29)

Ex-post evaluatie 2010
op basis van beperkte
steekproef (P27). Geen
poging om totale kosten
in te schatten.
Meerkosten variéren van
€ 1000 tot ruim 4 000
per woning afhankelijk
van pakket

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie

Evaluatie 2007 (P42)
alleen kosteneffectiviteit
voor overheidskosten en
op basis van bruto-
effecten

Geen ex-post evaluatie
na 2004 (P29)

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie
na 2005 (P29)

Geen ex-post evaluatie
Kwalitatieve evaluatie
2010 (P106). Kosten niet
in onderzoeksopdracht
Kwalitatieve evaluatie
2010 (P106). Kosten niet
in onderzoeksopdracht
Kwalitatieve evaluatie
2010 (P106). Kosten niet
in onderzoeksopdracht

6.3.3 Analyse van evaluaties in de sector Gebouwde omgeving

Tabel 18 geeft een overzicht van de geimplementeerde maatregelen in de

Gebouwde omgeving.
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Tabel 18 Overzicht evaluatieresultaten Gebouwde omgeving

Beleidsinstrument

Looptijd

Gerapporteerde effectiviteit
Mt CO, per jaar tenzij anders
vermeld

Gerapporteerde kosteneffectiviteit
nationaal, netto tenzij anders
vermeld

€ 2011 /1CO,

Ex-ante Ex-ante

Regulerende instrumenten
Wet milieubeheer (Wm)

Energieprestatiecoéfficiént
(EPC)/ Energieprestatienorm
(EPN) en Bouwbesluit
(>2003)

Ecodesign-Richtlijn
Opname energielabel in
woningwaarderings-stelsel
(WWS)

Financiéle instrumenten
Subsidieregeling energiebe-
sparing in bestaande
gebouwen (SEBG)
Subsidies energiezuinige en
emissiearme verwarmings-
toestellen (SEEV)
Niet-industriéle restwarmte-
infrastructuur (NIRIS)
Subsidieregeling energiebe-
sparing huishoudens met
lage inkomens (TELI)
Energielabel apparaten met
Energiepremieregeling
(EPR) (2000-2003)
Energiebelasting (EB)

Subsidie hernieuwbare
warmte
Blok voor Blok

Convenanten en informatieve instrumenten

Milieuactieplan (MAP) (incl.
bestemmings-heffingen)
Energieprestatie op locatie
(EPL)

Duurzaam bouwen (DUBO)-
convenant
Energieprestatieadvies
(EPA)

Energy star programma
Convenant corporatiesector
Lenteakkoord

Meer Met Minder (MMM)-
convenant (incl. subsidies)

1993- 0,6 0,03 - --
(i.c.m. MMM
convenant)
1996- bouwbesluit 0,03-0,7 0,03-1,1 - 51 tot 121
vanaf 2003 (woningbouw)
-51 tot 39
(utiliteitsbouw)
2008- -0,05-0 - -60-30 --
2011- - -- -- -
1991-1994 - - - -
1991-1995 -- - - --
1998-2004 -- - - --
2002-2006 - -- - 45 (bruto,
perspectief
onbekend)
1992- 0-0,6 0,07 -49,8 45-117
(EPR 2000-2003) (104-403,2
i.c.m. EPA)
1996- 0-0,2 0,03-0,48 62-459,2 -300 - -4 000
(overheid)
2009- 0,03 - - --
2011- -- - - --
1990-2000 - 0,03-0,15 -- -34-137
1990- -- - - --
1999- -- - - --
2000- 0,05-2 0,05 36,24 -54,36 --
(104-403,2 i.c.m
EPR)
2000- -- - - --
2008- - -- -- -
2008- -- - - --
2008- 0,6 - - --
(i.c.m. Wm)

Tabel 18 laat zien dat er met name een groot aantal financiéle (vooral
subsidie)regelingen zijn geimplementeerd in de sector Gebouwde
omgeving. Daarnaast zijn er verschillende convenanten en labels
ontwikkeld. In mindere mate zijn regulerende maatregelen doorgevoerd,
al zijn de Wet milieubeheer en EPN al lange tijd van kracht en zijn er
recent nog twee additionele regulerende maatregelen geimplementeerd.
De verschillende subsidieregelingen hebben een looptijd van enkele jaren
gehad. Opvallend is dat vrijwel elke maatregel is gericht op energie-
efficiéntie en minder op andere aspecten die van invloed zijn op het
energiegebruik zoals gedrag of energiebehoefte.
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Er zijn 25 ex-post studies geidentificeerd die één of meerdere maatregelen
in de Gebouwde omgeving evalueren. Vijf van deze studies hebben zich
gericht op de evaluatie van een pakket aan maatregelen. Slechts zes van
de twintig studies rapporteren kwantitatief CO,-emissiereducties op
instrumentniveau en slechts in twee gevallen is daarvoor een geéigende
methode gebruikt en wordt rekening gehouden met free riders en
autonome ontwikkelingen. Opvallend is dat in slechts twee van de twintig
ex-post studies een inschatting is gemaakt van de kosteneffectiviteit en in
slechts één geval is een geéigende methode voor die berekening gebruikt.
Hierdoor is er slechts weinig bekend over de kosteneffectiviteit van
instrumenten. Over de kosteneffectiviteit van het gehele beleid voor de
sector zijn wel een aantal goede studies beschikbaar.

Doelen

Het belangrijkste doel van beleidsinstrumenten in de Gebouwde
omgeving is energiebesparing. Energie-efficiéntieverbetering en
verminderen van broeikasgasemissies komen ook vaak voor. Sommige
beleidsinstrumenten hebben specifieke doelen, zoals stimuleren van
zon-PV of WKK.

Nevendoelen en -effecten

Waar het hoofddoel van de meeste instrumenten energiebesparing is,
wordt in sommige studies de reductie van broeikasgasemissies als
nevendoelstelling genoemd. In een enkel geval worden verder nog
genoemd: verbetering innovatie en concurrentiekracht van het Neder-
landse bedrijfsleven en toename werkgelegenheid. Neveneffecten als
verbetering van wooncomfort en woningkwaliteit worden nauwelijks
benoemd of geévalueerd.

Effectiviteit

Uit de ex-post evaluaties komen de EPN/EPC en de Energiebelasting (EB)
naar voren als de instrumenten met het grootste effect. De EPC/EPN is de
meest onderzochte maatregel van de regulerende instrumenten (negen
ex-ante en zeven ex-post studies). Deze normstelling heeft een relatief
groot aandeel gehad in de totale CO,-emissiereductie in de Gebouwde
omgeving. Ex-ante studies schatten dit effect op 0,03-0,7 Mt per jaar en
ex-post studies op 0,03-0,4 Mt. De verschillen hebben te maken met
verschillende basisjaren.

Uit de ex-post evaluaties blijkt het effect van de EPC achteraf lager dan
vooraf ingeschat. De voornaamste reden is dat gedragseffecten het effect
verminderen. Het energieverbruik van woningen met een strenge EPC
neemt bijvoorbeeld minder af dan berekend, omdat bewoners meer
ruimten gaan verwarmen of een hogere binnentemperatuur instellen
naarmate hun woning zuiniger is. Met name door efficiencynormen kan zo
een deel van het beoogde besparingseffect worden tenietgedaan door
toename van de vraag die ontstaat als gevolg van goedkopere energie-
functies zoals verlichting en verwarming.

De Energiebelasting is in vijf ex-ante studies en in negen ex-post studies
geévalueerd. Daarbij moet worden opgemerkt dat de onderzochte
tarieven en verhogingen sterk verschillen tussen de studies, aangezien
deze tarieven bijna jaarlijks zijn veranderd. De ex-post schattingen (0,03
tot 0,48 Mt) liggen iets hoger dan de vooraf verwachte reducties (0-0,2
Mt).
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Kosteneffectiviteit en verdeling kosten

De nationale kosteneffectiviteit van de EPC was in 2003 € 51 tot 121 per
ton CO, (woningbouw) en € -51 tot 39 in de utiliteitsbouw. Voor de
eindgebruiker is de EPC/EPN in de meeste gevallen erg gunstig (€ -240 tot
-7 in de woningbouw en € -148 tot 18 per ton in de utiliteitsbouw). Het
verschil is gelegen in de energiebelasting die de eindverbruiker uitspaart,
maar die niet meegenomen wordt in de nationale kosten. In vergelijking
met andere maatregelen vallen de kosten van deze maatregel voor de
overheid relatief laag uit (€ 3 tot 14 per ton).

De kosteneffectiviteit van de EB is ex-post alleen vanuit overheidsper-
spectief geévalueerd. Niet verrassend is die zeer gunstig voor deze
belasting.

Vergelijking instrumenten

Door de zeer beperkte inschatting van effecten, kosten en kosteneffecti-
viteit van maatregelen binnen de Gebouwde omgeving is het erg lastig
om een vergelijking te maken van de verschillende instrumenttypen. De
EPC/EPN en EB lijken de grootste effecten te hebben gehad, maar de
beschikbare evaluaties bieden onvoldoende informatie om te kunnen
concluderen dat regulerende instrumenten en belastingen een relatief
groter effect hebben dan subsidies, labels of convenanten.

Daarnaast is het te verwachten dat de effecten van het energielabel als
informatief instrument lager zijn dan de effecten van het energielabel in
combinatie met een financieel instrument, zoals voor woningen de
combinatie van label met WWS en voor apparaten de combinatie van
labels met de EPR. Er zijn echter geen effecten ingeschat van het
energielabel zonder de EPR of de opname in het WWS waardoor dit niet
met zekerheid geconcludeerd kan worden.

Wat betreft de nationale kosteneffectiviteit zijn er niet veel verschillen
tussen de instrumenten, hoewel dit voor te weinig instrumenten is
ingeschat om een conclusie te kunnen trekken over de verschillende
instrumenttypen.

Vanuit een overheidsperspectief is het te verwachten dat de regulerende
maatregelen een betere kosteneffectiviteit hebben dan de vele subsidiere-
gelingen in de sector. Voor een groot deel van de subsidieregelingen zijn
echter geen inschattingen gemaakt van de kosteneffectiviteit, wat het
lastig maakt hier een conclusie over te trekken. Het lijkt erop dat kostenef-
fectiviteit geen onderwerp van evaluatie is geweest.

6.4 Verkeer en vervoer

Gedurende de periode van 1999 tot en met 2011 heeft de Nederlandse
overheid verschillende maatregelen opgesteld ter ondersteuning van het
klimaatbeleid in de sector Verkeer en vervoer. Het merendeel van de
ingevoerde maatregelen in deze sector was gericht op het geven van een
financiéle prikkel middels een fiscaal voor- of nadeel of een subsidie.
Daarnaast zijn er vier regulerende maatregelen doorgevoerd, met name
gericht op de bevordering van biobrandstoffen. Ten slotte, zijn er nog
enkele maatregelen met een communicatief karakter van kracht geweest,
zoals de voorlichtingscampagne over Het Nieuwe Rijden (HNR).
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6.4.1 Beschikbare evaluaties van beleidsinstrumenten in de
sector Verkeer en vervoer

Achttien instrumenten in de sector Verkeer en vervoer zijn geidentificeerd,
waarvan er twaalf ex-ante en tien ex-post geévalueerd zijn.

Tabel 19 Overzicht van evaluaties in Verkeer en vervoer

Maatregel

Looptijd

Evaluaties

Ex-ante

Regulerende maatregelen

Verplichting biobrandstoffen 2007-2010 A45 (2006) P6 (2009)
A62 (2006)
Verscherpte snelheidshandhaving 1999- 2012 A24 (1999) P52 (2002)
A50 (1999) P91 (2007)
A32 (2005) P6 (2009)
Regeling hernieuwbare energie vervoer 2011- 2012 A89 (2010) --
Verordening emissienorm nieuwe personenauto’s 2012 A8 (2007) --
A9 (2007)
A10 (2010)
Verordening emissienorm nieuwe bestelauto’s 2012 A8 (2007) --
A9 (2007)
A10 (2010)
A23(2011)
Financiéle prikkels
Transactie modal shift 1999-2002 - P13 (2005)
P59 (2005)
Ticketbelasting 2008-2009 A98 --
CO,-toeslag BPM (Slurptax) 2008-2010 - P120 (2010)
Tankstations Alternatieve Brandstoffen (TAB) 2008-2012 A8 (2007), A10 (2009) -
Verhoging accijnzen 1990- 2012 - P28 (2002)
Energielabel en -premie (2002) en bonus-malus regeling 2001- 2012 A24 (1999) P8 (2008)
(2006-2010) A50 (1999) P6 (2009)
A91 (2004) P58 (2009)
P120(2010)
Innovatieve Biobrandstoffen (IBB) 2006- 2012 - --
CO,-differentiatie leasebijtelling 2008- 2012 - P120 (2010)
Plan van aanpak elektrisch rijden 2009- 2012 - --
Ombouw BPM naar CO, "grondslag, incl. vrijstelling zeer 2010- 2012 A18 (2009) P120 (2010)
zuinige auto’s (ook op MRB)
Luchtvaart in het EU-ETS 2012-2012 A97, A98 -
Convenanten en informatieve instrumenten
ACEA-convenant 1998-2004 A24 (1999) P52 (2002),
A32 (2005) P13 (2005),
A50 (1999) P59 (2005),
P6 (2009)
HNR 2000- 2012 A2 (2007) P52 (2002)
A9 (2007) P13 (2005)
A10 (2009) P59 (2005)
A31 (2002) P92 (2005)
A32 (2005) P96 (2006)
A35 (2005) P94 (2008)
A45 (2006) P6 (2009)
A50 (1999)
A85 (2006)

Ex-post evaluaties P6, P13 en P28 rapporteren over de effectiviteit en
kosten van de beleidsmaatregelen en hanteren daarbij een geéigende
methode, met onderscheid tussen bruto- en netto-effecten en aandacht

voor de causaliteit. Hierboven zijn ze vet weergegeven.

Ex-post evaluaties P8, P58, P59, P120 en P94 rapporteren over de
effectiviteit op een methodologisch correcte manier, maar niet over de
kosten. Hierboven zijn ze cursief weergegeven.
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De volgende studies zijn om verschillende redenen niet in de kwantita-
tieve analyse betrokken.

P52 geeft onvolledige informatie over kosten en effecten, en geen inzicht
in de gebruikte methodologie, waardoor het onduidelijk is of de effecten
bruto of netto zijn en hoe de causaliteit is bepaald.

P91 en P92 geven weliswaar een schatting van de effectiviteit, maar
besteden geen aandacht aan de causale relatie of specificeren de
methodologie niet, waardoor een beoordeling niet mogelijk is.

P96 geeft weliswaar een overzicht van kosten, maar dit overzicht is niet
volledig en de methode is erg onduidelijk, waardoor een beoordeling niet
mogelijk is.

6.4.2 Ex-post inschatting van kosten van beleidsinstrumenten

Tabel 20 geeft een overzicht van de effecten en kosten van klimaatbeleid
in de sector Verkeer en vervoer in de periode 1999 tot 2003 en, voor zover
beschikbaar, de uitkomsten van evaluaties van individuele beleidsinstru-
menten nadien.

Tabel 20 Overzicht van kosten van beleid en beleidsinstrumenten Verkeer en vervoer

Beleidsinstrument of sector

Looptijd

Ex-post inschatting effect

(Mt CO, -eq.)

Ex-post inschatting
kosten
(mlin. € ,,,, per jaar)

Verkeer en vervoer

Regulerende maatregelen
Verplichting biobrandstoffen

Verscherpte snelheidshandhaving

Regeling hernieuwbare energie vervoer
Verordening emissienorm nieuwe
personenauto’s

Verordening emissienorm nieuwe
bestelauto’s

Financiéle prikkels

Ticketbelasting

CO,-toeslag BPM (Slurptax)

Tankstations Alternatieve Brandstoffen
(TAB)

Energielabel en -premie (2002) en
bonus-malus regeling (2006-2010)

1999-2003 11 Overheidskosten: 27
Eindgebruikerskosten: -227
Nationale kosten: -18 tot -21
2007-2010 Kwantitatieve ex-post Kwantitatieve ex-post
evaluatie 2008 (P6) evaluatie 2008 volgens
0,46-0,62 in 2007 milieukostenmethodiek (P6).
Nationale kosten 2007: € 172
min./jaar;
Eindgebruikerskosten € 208
min./jaar;
Overheidskosten nihil
1999- 2012 Kwantitatieve ex-post Geen rapportage van kosten
evaluatie 2007 (P91) in P91.
0,05-0,08
2011- 2012 Geen ex-post evaluatie Geen ex-post evaluatie
2012 Geen ex-post evaluatie Geen ex-post evaluatie
2012 Geen ex-post evaluatie Geen ex-post evaluatie
2008-2009 Geen ex-post evaluatie Geen ex-post evaluatie
2008-2010 Ex-post evaluatie 2011 (P120) Geen aandacht voor kosten in
0,1in 2008 en 2009 ex-post evaluatie (P120)
2008-2012 Geen ex-post evaluatie Geen ex-post evaluatie
2001- 2012 Ex-post evaluaties 2008 (2 Kwantitatieve ex-post

maal), 2011 (P6, P8, P120)

P6: 0,05 in 2007

P8: 0,5-1% zuinigere auto’s
resulteert in 0,1-0,2 emissiere-
ductie in 2020

evaluatie 2008 (P6);
Nationale kosten 2007: nihil;
Eindgebruikerskosten € -26
min./jaar;

Overheidskosten € 26
min./jaar

geen aandacht voor kosten in
ex-post evaluatie 2008 (P8)
geen aandacht voor kosten in
ex-post evaluatie 2011 (P120)
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Beleidsinstrument of sector

Looptijd

Ex-post inschatting effect

(Mt CO, -eq.)

Ex-post inschatting
kosten
(mlin. € ,,,, per jaar)

Innovatieve Biobrandstoffen (IBB)
CO,-differentiatie leasebijtelling

Plan van aanpak elektrisch rijden
Ombouw BPM naar CO,-grondslag, incl.
vrijstelling zeer zuinige auto’s (ook op
MRB)

Luchtvaart in het EU-ETS

2006- 2012
2008- 2012

2009- 2012
2010- 2012

2012-2012

Convenanten en informatieve instrumenten

ACEA-convenant
HNR

1998-2004
2000- 2012

Geen ex-post evaluatie
Wel genoemd maar geen
effect geschat in ex-post
evaluatie 2011 (P120)
Geen ex-post evaluatie
Wel genoemd maar geen
effect geschat in ex-post
evaluatie 2011 (P120)
Geen ex-post evaluatie

Geen ex-post evaluatie
Kwantitatieve ex-post
evaluatie 2008 (P120)
0,2 tot 0,6 Mt in 2007

Geen ex-post evaluatie
Geen aandacht voor kosten in
ex-post evaluatie (P120)

Geen ex-post evaluatie
Geen aandacht voor kosten in
ex-post evaluatie (P120)

Geen ex-post evaluatie

Geen ex-post evaluatie
Kwantitatieve ex-post
evaluatie 2008 (P120);
Nationale kosten 2007:

€ -31 tot -78 min./jaar;
Eindgebruikerskosten € -83 tot
-208 min./jaar;
Overheidskosten € 52-135
min./jaar

6.4.3 Analyse van evaluaties in de sector Verkeer en vervoer

De verschillende maatregelen welke zijn ingevoerd in de sector Verkeer en
vervoer evenals hun karakter en looptijd zijn samengevat in Tabel 21.

Tabel 21 Overzicht evaluatieresultaten Verkeer en vervoer

Beleidsinstrument Looptijd

Gerapporteerde effectiviteit
Mt CO,, per jaar tenzij anders

vermeld

Ex-ante

Gerapporteerde kosteneffectiviteit
Nationaal, netto tenzij anders
vermeld

€011 /tCO,

Ex-ante

Regulerende instrumenten

Verplichting biobrandstoffen 2007-2010
Versterkte snelheidshand- 1999-
having

Regeling hernieuwbare 2011-
energie vervoer

Verordening emissienorm 2012 -
nieuwe personenauto’s

Verordening emissienorm 2012 -
nieuwe bestelauto’s

Financiéle instrumenten

Transactie modal shift 1999-2002
Ticketbelasting 2008-2009
CO,-toeslag BPM (Slurptax) 2008-2010
Tankstations Alternatieve 2008-2012
Brandstoffen (TAB)

Verhoging accijnzen 1990- 2012
Energielabel en -premie 2001-
(2002) en bonus-malus

regeling (2006-2010)

Innovatieve Biobrandstoffen 2006- 2012

(IBB)

1,4-2,1

0,1-0,3

1,9-6,3
(in 2020)
0,4-1,2
(in 2020)

0,46-0,89

0,01-0,1

1,07

0,05-0,08

0-0,1

0,1

1 (bruto;
verhoging
accijnzen met
16% 1990-1997)
0,005 -0,12

200 155

(perspectief

onbekend)

-68 -

-150 tot +250 -

-150 tot +250 -

- 8-16
(overheid)

-136 -150
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Beleidsinstrument Looptijd

Gerapporteerde effectiviteit Gerapporteerde kosteneffectiviteit
Mt CO,, per jaar tenzij anders Nationaal, netto tenzij anders
vermeld vermeld

€,011 /tCO,

Ex-ante Ex-ante

CO,-differentiatie leasebij- 2008- 2012
telling

Plan van aanpak elektrisch 2009-
rijden

Ombouw BPM naar 2010-
CO,-grondslag, incl.

vrijstelling zeer zuinige

auto’s (ook op MRB)

Luchtvaart in het EU-ETS 2012-

Convenanten en informatieve instrumenten
ACEA-convenant 1998-2004
HNR 2000-

0,1-0,3 0,2-0,6 - -

0,3-1,0 - - --
(luchtvaart-

sector)

7-8 (in andere

ETS sectoren)

0-0,4 0-0,3 -136 -
0,4-0,8 0,04-0,3 -136-111,3 -350 - -38

Tabel 21 laat tevens zien dat er in toenemende mate beleidsinstrumenten
zijn ingevoerd in de sector Verkeer en vervoer. Versterkte snelheidshand-
having, HNR en het energielabel zijn al erg lang van kracht. De veran-
dering van de grondslag van de BPM, de regelingen op het gebied van
biobrandstoffen, de verordening CO,-emissienormen voor nieuwe
personenvoertuigen en het onderbrengen van luchtvaart in het EU-ETS
zijn recentelijk van kracht geworden.

Een groot deel van de bovengenoemde geimplementeerde instrumenten
is ex-ante geévalueerd in één of meerdere studies. Het accijnsbeleid, het
transactie modal shift programma, het subsidieprogramma «Innovatieve
Biobrandstoffen voor transport» (IBB), het plan van aanpak elektrisch
rijden, de CO,-toeslag en de differentiatie van de leasebijtelling zijn niet
ex-ante geanalyseerd. Veel langer bestaande instrumenten zijn ook
ex-post geévalueerd.

Zowel bij de ex-ante als ex-post evaluaties richt het merendeel van de
studies zich op de effecten van de maatregelen en in mindere mate op de
kosten en/of kosteneffectiviteit.

Doelen

De doelen van beleidsmaatregelen in de Verkeerssector zijn vooral
reductie van broeikasgasemissies en energiebesparing. Daarnaast zijn er
instrumenten die als doel hebben congestiebestrijding (kilometerbe-
prijzing met als nevendoel vermindering van emissies) en verhoging
aandeel hernieuwbare energie (biobrandstoffenbeleid).

Nevendoelen en -effecten

Het belangrijkste nevendoel (en het meest onderzochte neveneffect) is
vermindering van luchtvervuilende emissies. Bij biobrandstoffenbeleid is
verbetering van de voorzieningszekerheid en stimulering van de
Landbouwsector een nevendoel en zijn effecten onderzocht op de
aanpassing van voertuigen en op de brandstofprijs. Andere studies
hebben effecten geanalyseerd op veiligheid en geluidshinder. In enkele
studies zijn verkeerskundige effecten in kaart gebracht, bijvoorbeeld op
kilometrage en reistijd.
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In geen enkele van de op Verkeer en vervoer gerichte ex-post studies zijn

neveneffecten geanalyseerd.

Effectiviteit
De twee meest effectieve maatregelen in de sector Verkeer en vervoer

hebben beide ongeveer 1 Mt CO, per jaar bespaard. Het zijn de accijnsver-

hogingen in de jaren 1990 geweest en de verplichte bijmenging van

biobrandstoffen. Bij de inschatting van de effectiviteit van de verplichte

bijmenging biobrandstoffen is wel rekening gehouden met emissies in de

levenscyclus, maar niet met emissies van indirect landgebruik. Wanneer
daar wel rekening mee zou zijn gehouden, zou de emissiereductie lager

uitvallen (zie tekstbox). Naast deze maatregelen heeft ook de verandering

van de BPM een belangrijk effect gehad.

Effectief biobrandstoffenbeleid

Een belangrijk onderdeel van het huidige klimaatbeleid in verkeer is
de biobrandstofverplichting: brandstofleveranciers moeten jaarlijks
een minimum aandeel biobrandstof (of eigenlijk: hernieuwbare
energie) bijmengen. Dit aandeel was 4,5% in 2012, en neemt
geleidelijk toe tot 10% in 2020. Deze biobrandstoffen moeten aan
duurzaamheidseisen voldoen, deze zijn vastgesteld door de
Europese Commissie in de Richtlijn Hernieuwbare Energie (RED).
Onderdeel van deze duurzaamheidseisen is een eis van een
minimum CO,-besparing over de keten.

Er is de afgelopen jaren veel discussie geweest over mogelijke
gevolgen van het biobrandstoffen-beleid op de voedselprijs en over
de methodiek waarmee de CO,-uitstoot over de keten wordt

emissies ten gevolge van indirecte verandering van landgebruik,
terwijl een groeiende vraag naar landbouwgewassen vanuit de
biobrandstofsector zal leiden tot een uitbreiding van het mondiale
landbouwareaal. Dit laatste kan aanzienlijke broeikasgasemissies
veroorzaken, en wordt vaak «indirect land use change» (ILUC)
genoemd. Dit ILUC-effect blijkt bij een groot deel van de huidige

is de CO,-uitstoot van de biobrandstof zelfs groter dan die van de
diesel of benzine die het vervangt. Biobrandstoffen uit reststromen
die geen andere toepassing hebben (bijv. uit frituurvet, GFT-afval,
mest e.d.) zorgen niet voor extra landgebruik en scoren op dit punt
in het algemeen wel goed.

Het biobrandstoffenbeleid kan derhalve een flinke bijdrage leveren
aan de CO,-reductie in verkeer, mits er wordt ingezet op het gebruik
van de biobrandstoffen die daadwerkelijk een hoge CO,-besparing
over de keten behalen. De Europese Commissie is daarom bezig om
de RED methodiek zo aan te passen dat ILUC wordt beperkt en
biobrandstoffen uit reststromen wellicht nog sterker worden
gestimuleerd. Afhankelijk van de aanpassingen waarvoor wordt
gekozen is de verwachting dat de CO,-winst van het Nederlandse
biobrandstoffenbeleid flink zal toenemen zodra de besluitvorming is
afgerond en de nieuwe regels zijn geimplementeerd in nationaal
beleid.
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Vanuit klimaatoogpunt is het in elk geval zinvol om ook nu al vooral
in te zetten op een groei van de biobrandstoffen uit reststromen die
geen alternatieve toepassing hebben, en niet in te zetten op een
verdere toename van de inzet van biobrandstoffen uit
voedselgewassen.

Het programma «Het Nieuwe Rijden» is een voorbeeld van een infor-
matief instrument dat een relatief groot effect heeft gehad (0,4-0,8 Mt CO,
per jaar). Gebrek aan kennis was een belangrijke belemmering voor het
nemen van kosteneffectieve gedragsmaatregelen, bijvoorbeeld een goede
bandenspanning en zuinig rijgedrag.

De meeste andere maatregelen hebben kleine effecten, variérend van
enkele tientallen tot enkele honderden tonnen CO, per jaar.

Een aantal recentelijk ingevoerde beleidsinstrumenten heeft nog niet
aantoonbaar tot effect geleid waardoor er nog geen ex-post evaluaties
beschikbaar zijn. Dit is onder meer het geval voor het onderbrengen van
luchtvaart in het EU-ETS en de Europese regelgeving voor de CO,-uitstoot
van personenauto’s en bestelauto’s. Van deze maatregelen wordt wel een
significant effect verwacht. De emissienormen voor personenauto’s en
bestelauto’s kunnen in Nederland tot een uitstootvermindering van 1,3 tot
5,4 Mt CO, leiden in de periode 2005-2020 (gemiddeld 0,1-0,3 Mt per jaar,
hoewel het effect zal oplopen naarmate er meer zuinige auto’s in de vloot
komen). Het onderbrengen van luchtvaart in het EU-ETS kan, afhankelijk
van de emissierechtenprijs, 0,3 tot 1 Mt CO, in de luchtvaartsector
besparen en 7-8 Mt in andere ETS-sectoren in 2020.

De kilometerheffing, die onder verschillende benamingen uitgebreid
ex-ante is geévalueerd, en de afschaffing van de onbelaste reiskostenver-
goeding, kunnen tot aanzienlijke emissiereducties leiden. De maatregelen
zijn niet ingevoerd en staan daarom niet in de samenvattende tabel,
hoewel er ex-ante evaluatiestudies over zijn gepubliceerd.

Kosteneffectiviteit

De kosteneffectiviteit van de instrumenten is in het algemeen gunstig.
Veel instrumenten hebben vanuit maatschappelijk perspectief een
negatieve kosteneffectiviteit (ze resulteren in kostenbesparingen). Vanuit
eindverbruikersperspectief is de kosteneffectiviteit vaak nog gunstiger,
omdat eindverbruikers niet alleen besparen op brandstoffen maar ook op
accijnzen en belastingen. De overheidskosten van verschillende instru-
menten zijn daarentegen hoog. Hierbij dient wel te worden aangetekend
dat de ex-post evaluaties niet altijd voldoende rekening houden met free
riders.

De uitzondering op de gunstige kosteneffectiviteit is de verplichte
bijmenging van biobrandstoffen. De kosteneffectiviteit daarvan ligt boven
€ 150 per ton CO,,.

Verdeling kosten

De kosten van de meeste beleidsinstrumenten zijn ongelijk verdeeld over
de actoren. Communicatieve instrumenten en subsidies hebben zeer hoge
kosten voor de overheid en zeer lage voor eindgebruikers.

Regulerende maatregelen zoals de verplichte bijmenging van biobrand-

stoffen leiden tot hogere eindverbruikerskosten en nationale kosten, maar
hebben weinig overheidskosten.
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6.5 Industrie

Het klimaatbeleid voor de Industrie heeft in de onderzochte periode een
aantal instrumenten gekend. Deze sectie rapporteert eerst over de
beschikbaarheid van de evaluaties, vervolgens over de kosten van beleid

en ten slotte in meer detail over de evaluatiestudies.

6.5.1 Beschikbare evaluaties van beleidsinstrumenten in de
sector Industrie

Zestien maatregelen in de sector Industrie zijn geidentificeerd waarvan er
veertien ex-ante en twaalf ex-post geévalueerd zijn. Tabel 22 geeft een

overzicht.

Tabel 22 Overzicht van evaluaties in de Industrie

Beleidsinstrument

Looptijd

Evaluaties

Ex-ante

Regulerende maatregelen
Wet milieubeheer

Financiéle maatregelen
Regulerende Energiebelasting

Brandstoffenbelasting
Tender Industriéle Energiebesparing
Nieuwe energie-efficiénte combinaties van Warmte-Kracht

Besluit Subsidies Energiebesparingstechnieken WKK
EIA

VAMIL

EU-ETS

MAP

CO,-reductieplan

Convenanten en informatieve afspraken
MJA1

MJA2

Convenant Benchmarking

Green Deals

MEE

1994-2011

1996-2011
1995-2011
1991-2003
1999-2000

1990-1996
1997-2011

1991-2011

2005-2011

1991-2000
1997-2001

1990-1999

2001-2008

1999-2009

2010-2011

2009-2011

A12(2010)

A64 (1995)
A40 (1998)
A64 (1995)
A40 (1998)
A40 (1998)

A40 (1998)
A40 (1998)
AT71 (1998)

A71 (1998)

A70 (2002)
A48 (2004)

A40 (1998)

A29 (2002)

A101 (1999)
A50 (1999)
A24 (1999)
A80 (2002)
A48 (2004)
A94 (2012)
A103 (2012)
A51 (2007)

P7 (2011)
P77 (2011)

P7 (2011)
P77 (2011)
P7 (2011)
P77 (2011)
P7 (2011)
P77 (2011)

P38 (2001)
P104 (2001)
P38 (2001)
P28 (2002)
P7 (2011)
P77 (2011)
P104 (2001)
P38 (2001)
P28 (2002)
P7 (2011)
P77 (2011)
P86 (2007)
P7 (2011)
P77 (2011)
P82 (2001)

P34 (1997)
P61 (2001)
P31 (2002)
P28 (2002)
P7 (2011)
P77 (2011)
P7 (2011)
P77 (2011)
P119 (2008)
P7 (2011)
P77 (2011)
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Ex-post evaluaties P7, P28, P38 en P77 rapporteren over de effectiviteit en
kosten van de beleidsmaatregelen en hanteren daarbij een geéigende
methode, met onderscheid tussen bruto- en netto-effecten en aandacht
voor de causaliteit. Hierboven zijn ze vet weergegeven.

De volgende studies zijn om verschillende redenen niet in de kwantita-

tieve analyse betrokken.

P82 heeft aandacht voor kosten en effecten, maar rapporteert bruto-

effecten en eindverbruikerskosten.

P34 en P61 geven weliswaar een schatting van de effectiviteit, maar
besteden geen aandacht aan de causale relatie. P31 presenteert een
methode om effectiviteit in te schatten, maar geeft aan dat de toepassing

op Nederland onzeker is.

P86 geeft alleen de administratieve lasten en heeft geen aandacht voor de

effectiviteit.

P119 geeft kosten en effecten voor de EU, zonder deze uit te splitsen naar

Nederland.

P104 is niet aangetroffen.

6.5.2 Ex-post inschatting van kosten van beleidsinstrumenten

Tabel 23 geeft een overzicht van de effecten en kosten van klimaatbeleid
in de Industrie in de periode 1999 tot 2003 en, voor zover beschikbaar, de
uitkomsten van evaluaties van individuele beleidsinstrumenten nadien.

Tabel 23 Overzicht van kosten van beleid en beleidsinstrumenten Industrie

Beleidsinstrument of Looptijd

sector

Industrie en energie 1999-2003

Regulerende instrumenten
Wet milieubeheer 1993-

Financiéle instrumenten

EIA* 1997-
VAMIL* 1991-2002
REB*, EB* 1996-

Ex-post inschatting effect
(Mt CO, -eq.)

4,8

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77)

< 2, in combinatie met MJA's IPPC,
BSET-WKK en TIEB

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2007
(P65): Geen effect op CO,-emissies

wegens ETS, wel op energieverbruik.

(3,2-10 PJ)

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77)

2, in combinatie met VAMIL

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77)

2, in combinatie met EIA
Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77)

0,4-0,8

Ex-post inschatting
kosten
(miIn. € ,,,, per jaar)

Overheidskosten: 640
Eindgebruikerskosten: -434 tot -167
Nationale kosten: 301 tot 568

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77), kosten Wm niet geschat

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2007
(P65), geen milieukostenmethodiek.
Investeringsimpuls € 320 min./jaar
Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77). Overheidskosten € 41,6 min./jaar;
Eindverbruikerskosten € -29,1 min./jaar;
nationale kosten € 12,56 min./jaar; alle
bedragen gemiddeld 1997-2008
Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77), geen schatting kosten VAMIL na
2002

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77). Incl. BSB overheidskosten € -500
min./jaar; Eindverbruikerskosten € 500
min./jaar; Nationale kosten € 1,5-3
min./jaar; alle bedragen gemiddeld
1995-2008
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Beleidsinstrument of
sector

Looptijd

BSB 1995-

EU-ETS* 2005-

Convenanten en informatieve instrumenten

Convenant Bench- 1999-2009
marking

MJA2 2001-2008
MEE 2009-
MJA3 2008-
Green Deals 2011-

Ex-post inschatting effect
(Mt CO, -eq.)

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77)

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77)
0,1-0,5

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77)

0

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77)

< 2,in combinatie met Wm, MJA's IPPC,
BSET-WKK en TIEB

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie

Geen ex-post evaluatie

Ex-post inschatting
kosten
(mlIn. € ,,,, per jaar)

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77). Incl EB overheidskosten € -500
min./jaar; Eindverbruikerskosten € 500
min./jaar; Nationale kosten € 1,5-3
min./jaar; alle bedragen gemiddeld
1995-2008

Kwantitatieve ex-post evaluatie van
administratieve lasten (P86)
Administratieve lasten eindgebruikers:
€ 6 min./jaar

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77). Overheidskosten € 3 min./jaar;
Eindverbruikerskosten € 10,5 min./jaar;
Nationale kosten € 13,56 min./jaar; alle
bedragen gemiddeld 2005-2008

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77), geen kosten benchmarkconvenant
gerapporteerd.

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77). MJA1,2 en 3 Overheidskosten

€ 8,1 min./jaar; Eindverbruikerskosten>
€ 8,1 min./jaar; Nationale kosten >

€ 16,3 miIn./jaar; alle bedragen
gemiddeld 1995-2008

Geen ex-post evaluatie

Kwantitatieve ex-post evaluatie 2010
(P77). MJA1,2 en 3 Overheidskosten

€ 8,1 min./jaar; Eindverbruikerskosten>
€ 8,1 min./jaar; Nationale kosten >

€ 16,3 min./jaar; alle bedragen
gemiddeld 1995-2008

Geen ex-post evaluatie

* Inclusief Elektriciteitssector

6.5.3 Analyse van evaluaties in de sector Industrie

Tabel 24 presenteert de analyse van de evaluaties van beleidsinstru-
menten in de sector Industrie. Naast een regulerend instrument zijn er een
groot aantal financiéle instrumenten ingezet (directe en fiscale subsidies,
heffingen en een emissiehandelssysteem) en convenanten.
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Tabel 24 Overzicht evaluatieresultaten Industrie

Beleidsinstrument Looptijd Gerapporteerde effectiviteit Gerapporteerde
Mt CO,, per jaar kosteneffectiviteit
tenzij anders vermeld Nationaal,
netto tenzij anders vermeld

€011 /tCO,

Ex-ante Ex-ante Ex-post

Regulerende instrumenten

Wet milieubeheer 1993- 0,3-0,5 <2" - -

Financiéle instrumenten

EIA 1997- 0,4 2 -15 8

VAMIL 1991-2002 - -

REB? 1996-2004 -- 0,4-0,8 - 2-39

EB? 2004- (7-14 PJ) (afhankelijk van
energiegebruik)

BSB 1995- -- - --

BSET-WKK 1990-1996 - 39 - 16-27
(overheidskosten,
netto)

TIEB 1991-2003 -- -- --

MAP 1991-2000 - - 54
(overheidskosten,
bruto)

CO,-reductieplan 1997-2001 -- - -- --

NEWS 1999-2000 -- - -- --

EU-ETS? 2005- 0,5 0,1-0,5 -- 13-16

Convenanten en informatieve instrumenten

MJA1 1990-1999 2,4 - --

Convenant Benchmarking 1999-2009 1,3 0 - -

MJA2 2001-2008 0,05-0,2 < 2! - > 20-30 (alleen
administratieve
kosten en
uitvoeringskosten)
> 1,27-1,84 per
GJ (alleen
administratieve
kosten en
uitvoeringskosten)

MEE 2009- 0,2-0,4 - - --

MJA3 2008- -- 0-31 -

Green Deals 2011- -- - - --

1 ARK (2011) geeft een effect van MJA2, Wet milieubeheer, IPPC, laatste jaren MJAT1, laatste jaren BSET-WKK en TIEB van 2 Mt per jaar.
2 Inclusief Elektriciteitssector.

Van een groot aantal instrumenten zijn geen kwantitatieve ex-ante
evaluaties beschikbaar. Dit betreft vooral oudere instrumenten uit de
periode voor 2000. Wel zijn er inschattingen van de effecten van specifieke
maatregelen en van combinaties van instrumenten, maar de resultaten
van die studies zijn niet altijd in verband te brengen met beleidsinstru-
menten.

De eerste omvattende ex-post evaluatie dateert uit 2002 en analyseert de
instrumenten die zijn ingezet in de periode 1990-2000 (ECN/RIVM 2002).
Een groot aantal instrumenten in de periode 1995-2008 is recentelijk
ex-post geévalueerd door CE Delft (2011). In die studie worden de effecten
op energiegebruik en emissies en de kosteneffectiviteit in kaart gebracht.
Door de overlap van beide periodes zijn de cijfers uit bovenstaande tabel
een overschatting.
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23 Met het «waterbedeffect» wordt bedoeld
dat emissiereductie binnen het ETS niet leidt
tot vermindering van de totale emissies, maar
tot meer emissieruimte voor andere
deelnemers aan het ETS, omdat voor het hele
systeem een plafond is vastgesteld.

Doelen

De doelen van beleidsmaatregelen in de Industrie zijn reductie van
broeikasgasemissies en energiebesparing. Sinds de invoering van het
Europese emissiehandelssysteem in 2005 hebben de meeste instru-
menten energiebesparing als hoofddoel. Dit is logisch omdat de emissie-
reductie vastligt door het emissieplafond. Enkel instrumenten gericht op
afvangen en opslag van CO, (CCS) hebben nog tot doel om emissies te
reduceren.

Nevendoelen en -effecten

In ex-ante evaluaties van beleidsinstrumenten en maatregelen in de
Industrie worden vaak andere milieuvoordelen als nevendoel genoemd,
zoals terugdringing van luchtvervuilende emissies en reduceren van
emissies van overige broeikasgassen. Negatieve effecten op het
hoofddoel als gevolg van carbon leakage en het zogenaamde waterbed-
effect binnen het ETS? zijn in een enkele studie meegenomen. Daarnaast
zijn economische nevendoelen en -effecten onderzocht, zoals effecten op
loonvoet en arbeidsvolume, prijs en volume van particuliere consumptie
en uitvoer, investeringen en, meer in het algemeen, welvaartseffecten. In
twee studies is de invloed op de energie-voorzieningszekerheid geanaly-
seerd.

In de beschikbare ex-post evaluaties staat geen informatie over nevenef-
fecten.

Effectiviteit

De recente ex-post analyse van CE Delft (2011) geeft het meest complete
overzicht van de resultaten van klimaat- en energiebeleid voor de
Industrie. De nadruk in de studie ligt op energiebesparing.

Op grond van ECN/RIVM (2002) is de conclusie dat de MJA1 voor de grote
bedrijven effectief is geweest en 2,4 Mt CO, per jaar heeft bespaard. Het
netto-effect van de MJA2 is onbekend, maar tezamen met de laatste jaren
van MJA1, BSTE-WKK, Wet milieubeheer en enkele andere maatregelen
niet groter dan 2 Mt CO, per jaar (CE Delft, 2011).

Voor grote bedrijven gold na de MJA1 (1999) een nieuw regime met het
Convenant Benchmarking en vanaf 2005 het ETS. In tegenstelling tot de
MJA's heeft het Convenant Benchmarking geen effect gehad. Evenmin
heeft de eerste fase van het ETS (2005-2007) geleid tot energiebesparing
of vermindering van broeikasgasemissies omdat de Nederlandse overheid
in deze fase teveel emissierechten heeft toebedeeld (net als overigens de
meeste andere EU-lidstaten).

Het belangrijkste regulerende instrument in de sector is de Wet milieu-
beheer, die sinds 1999 voorschrijft dat bedrijven maatregelen moeten
nemen die zich in vijf jaar of minder terugverdienen door een lagere
energieconsumptie. Het effect hiervan is zeer gering doordat de vergun-
ningverlenende autoriteiten (gemeenten en provincies) het niet
handhaven en doordat, in tegenstelling tot de praktijk in veel andere
landen, ETS-bedrijven zijn uitgesloten.

De belangrijkste financiéle instrumenten (naast de al eerder genoemde
fiscale en directe subsidies) zijn de Energiebelasting, de Brandstoffenbe-
lasting en het Europese emissiehandelssysteem. Het effect van de eerste
twee is gering omdat de meest energie-intensieve bedrijven een nultarief
hebben. Van het ETS is de effectiviteit nog niet onomstotelijk vastgesteld
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vanwege de overallocatie van rechten in de eerste fase (tussen 2004-2008)
en de economische neergang in tweede fase (2008-2012), die beide tot
zeer lage prijzen hebben geleid waardoor de prikkel tot emissiereductie
beperkt is gebleven. Het effect van het ETS wordt door CE Delft (2011)
geschat op 0,1-0,5 Mt CO,, voor de Industrie en de Elektriciteitsopwekking
samen.

Voor twee instrumenten zijn zowel kwantitatieve ex-ante als ex-post
inschattingen van de effectiviteit beschikbaar. Bij het ETS en het
Convenant Benchmarking is het effect ex-ante hoger ingeschat dan
ex-post is gerealiseerd. In het eerste geval is dat te wijten aan de
overallocatie van rechten en het vrijstellen van energiebesparingsverplich-
tingen. In het tweede geval is het te wijten aan de lage ambitie van het
convenant, een zeer lange looptijd zonder tussendoelen en een vrijstelling
van de Energiebelasting voor de deelnemende bedrijven, waardoor
bedrijven geen extra financiéle prikkel hadden om energie te besparen.

Kosteneffectiviteit

Van geen van de beleidsinstrumenten is ex-ante de kosteneffectiviteit
ingeschat. Uit de ex-post evaluaties komt naar voren dat de nationale
kosteneffectiviteit van het ETS in de eerste fase zeer ongunstig was
(doordat het nauwelijks reductie van emissies heeft bewerkstelligd) maar
in de tweede fase beter: ongeveer € 13-16 per ton CO,. De kosteneffecti-
viteit van de Energie Investeringsaftrek (EIA) was iets gunstiger. Door de
hoge administratieve kosten was de kosteneffectiviteit van de MJA's
slechter dan van het ETS en de EIA. Alleen al aan administratieve kosten
en uitvoeringskosten is € 20-30 per ton CO, uitgegeven.

Verdeling kosten

Voor de Industrie als geheel is er tussen 1995 en 2008 een overdracht
geweest van de Industrie naar de overheid. De Industrie betaalde in die
dertien jaar bijna € 7 miljard, de overheid ontving ruim € 6 miljard. De
voornaamste overdracht is de Energiebelasting en omdat de grootver-
bruikers hiervan zijn vrijgesteld, is voor hen de balans waarschijnlijk
anders. De nationale kosten (de kosten exclusief overdrachten) bedroegen
in de betreffende periode zo'n half miljard Euro. Merk op dat de waarde
van de gratis uitgedeelde rechten voor het EU-ETS hier buiten
beschouwing zijn gelaten omdat de bepaling van die waarde bemoeilijkt
wordt door de sterke fluctuaties in de prijs. Per saldo heeft de gratis
uitgifte van rechten de overdracht van de Industrie naar de overheid
verminderd of misschien zelfs doen omslaan in een overdracht in
tegengestelde richting.

6.6 Elektriciteitsopwekking

6.6.1 Beschikbare evaluaties van beleidsinstrumenten in de
Elektriciteitsopwekking

Achttien beleidsinstrumenten in de sector Elektriciteitsopwekking zijn
geidentificeerd. Van iedere afzonderlijke maatregel zijn er vier ex-ante en
een ex-post geévalueerd. In combinatie met andere maatregelen of
sectoren (met name Industrie) zijn nog eens vier maatregelen ex-ante en
zes maatregelen ex-post geidentificeerd. In totaal zijn dus negen maatre-
gelen ex-ante en tien ex-post geévalueerd.
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Tabel 25 Overzicht van evaluaties in de Elektriciteitsopwekking

Beleidsinstrument

Looptijd

Evaluaties

Ex-post

Regulerende maatregelen
Rijkscoordinatieregeling

Nationaal plan van aanpak windenergie — Klimaat- en

energieakkoord

Voorrang voor duurzaam
Risico’s dekken aardwarmte
Financiéle maatregelen
REB

MEP

MEP-WKK
SDE

SDE+
OV-MEP
MAP

CO,-reductieplan

EU-ETS (inclusief Industrie)

BSB

Convenanten en informatieve afspraken
BLOW

Kolenconvenant
Convenant Benchmarking

Convenant Energie uit Afval

2008- - -
2009- - -
2010- - -
2009-2010 - -
1996-2004 A64 (1995) P28(2002)
A40 (1998) P3 (2004)
P24 (2005)
P25 (2005)
P26 (2005)
2003-2006 A25 (2004) P46 (2004)
P4 (2007)
2008-2010 AB6 (2007) -
A5 (2011)
2011- A5 (2011) -
2006-2007
1991-2000 A40 (1998) P28(2002)
P26 (2005)
1999-2003 - P114(2002)
P74 (2003)
P24 (2005)
2005- A70 (2002) P7 (2011)
A48 (2004) P77 (2011)
1995- A64 (1995) P28(2002)
A40 (1998) P26 (2005)
2001-2010 - P75 (2005)
2002-2012(?) - P18 (2006)
1999-2012 A101 (1999) P107 (2006)
A50 (1999) P7 (2011)
A24 (1999) P77 (2011)
A80 (2002)
A48 (2004)
1999-2002 A28 (2000) P28(2002)

Ex-post evaluaties P7, P24, P26, P28, en P77 rapporteren over de effecti-
viteit en kosten van de beleidsmaatregelen en hanteren daarbij een
geéigende methode, met onderscheid tussen bruto- en netto-effecten en
aandacht voor de causaliteit. Hierboven zijn ze vet weergegeven.

Ex-post evaluatie P114 rapporteert over de effectiviteit op een methodolo-
gisch correcte manier, maar niet over de kosten. Deze studie is hierboven

cursief weergegeven.

P3 en P4 rapporteren over kosten, maar niet over effecten. Deze studies
zijn onderstreept.

De volgende studies zijn om verschillende redenen niet in de kwantita-
tieve analyse betrokken.

P74 geeft alleen de overheidskosten en de effectiviteit is op een onduide-
lijke manier ingeschat.

P107 geeft slechts bruto-effecten; op basis van deze studie kan de
effectiviteit dus niet worden vastgesteld.
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P25 en P46 rapporteren noch over kosten, noch over effecten.

P18 en P75 zijn niet aangetroffen.

6.6.2 Ex-post inschatting van kosten van beleidsinstrumenten

Tabel 26 geeft een overzicht van de effecten en kosten van klimaatbeleid
in de Elektriciteitsopwekking in de periode 1999 tot 2003 en, voor zover
beschikbaar, de uitkomsten van evaluaties van individuele beleidsinstru-

menten nadien.

Tabel 26 Overzicht van kosten van beleid en beleidsinstrumenten Elektriciteitsopwekking

Beleidsinstrument of sector

Looptijd

Ex-post inschatting effect

(Mt CO, -eq.)

Ex-post inschatting
kosten
(min. € ,,,, per jaar)

Industrie en energie

Regulerende instrumenten
Rijkscoordinatieregeling

Nationaal plan van aanpak windenergie —
Klimaat- en energieakkoord

Voorrang voor duurzaam

Risico’s dekken aardwarmte

Financiéle instrumenten

MEP

SDE
SDE+
MEP-WKK

OV-MEP
EU-ETS (inclusief Industrie)

BSB

Convenanten en informatieve instrumenten
BLOW

Kolenconvenant

Convenant Benchmarking

1999-2003

2008-
2009-

2010-
2009-2010

2003-2006

2008-2010
2011-

2006-2007
2005-

1995-

2001-2010
2002-2012(?)

1999-2012

4,8

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie

Geen ex-post evaluatie na
2005

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie na
2005

Geen ex-post evaluatie
Kwantitatieve ex-post
evaluatie 2010 (P77)

Kwantitatieve ex-post
evaluatie 2010 (P77)

Geen ex-post evaluatie na
2005

Geen ex-post evaluatie na
2005

Kwantitatieve ex-post
evaluatie 2010 (P77)

Overheidskosten: 640
Eindgebruikerskosten: -434
tot -167

Nationale kosten: 301 tot
568

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie

Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie

ARK (2007) (P4).
Subsidie € 485 min./jaar;
uitvoeringskosten € 5
min./jaar (2003-2006)
Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie
Geen ex-post evaluatie na
2005

Geen ex-post evaluatie
Kwantitatieve ex-post
evaluatie 2010 (P77).
Overheidskosten € 3
min./jaar;
Eindverbruikerskosten

€ 10,5 min./jaar;
Nationale kosten € 13,5
min./jaar;

alle bedragen gemiddeld
2005-2008

Kwantitatieve ex-post
evaluatie 2010 (P77);
Incl. EB overheidskosten
€ -500 min./jaar;
Eindverbruikerskosten

€ 500 min./jaar;
Nationale kosten € 1,5-3
min./jaar;

alle bedragen gemiddeld
1995-2008

Geen ex-post evaluatie na
2005

Geen ex-post evaluatie na
2005

Kwantitatieve ex-post
evaluatie 2010 (P77);
geen kosten benchmark-
convenant gerapporteerd.
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6.6.3 Analyse van evaluaties in de Elektriciteitsopwekking

Het klimaatbeleid t.b.v. de sector Elektriciteitsopwekking heeft in de
onderzochte periode een aantal instrumenten gekend. Tabel 27 laat
hiervan een overzicht zien.

Tabel 27 Overzicht evaluatieresultaten Elektriciteitsproductie
Beleidsinstrument Looptijd Gerapporteerde Gerapporteerde kosteneffectiviteit

effectiviteit Nationaal,
Mt CO,, per jaar netto tenzij anders vermeld

tenzij anders vermeld €,0.1 /1CO,

Ex-ante Ex-post Ex-ante Ex-post

Regulerende instrumenten

Rijkscoordinatieregeling 2008- - - - -
Nationaal plan van aanpak  2009- -- - - -
windenergie — Klimaat- en

energieakkoord

Voorrang voor duurzaam 2010- -- - - -
Risico’s dekken aardwarmte 2009-2010 - -- -- -
Financiéle instrumenten

REB 1996-2004 - 0,3’ 231
MEP 2003-2006 9en 19 30 -
SDE 2008-2010 (resp. 2011 en - 40-100 --
2020)
SDE+ 2011- 2,2-3,3 -- 90-200 -
MEP-WKK -- 1,62 - 84
OV-MEP 2006-2007 - - - -
MAP 1991-2000 - <0,1® -- --
CO,-reductieplan 1999-2003 - 34 -- -
EU-ETS (inclusief Industrie)  2005- 0,5 0,1-0,5 - 13-16
BSB 1995- - -- -- --
Convenanten en informatieve instrumenten
BLOW 2001-2010 0,3" (additioneel - - --
t.o.v.
referentieraming
2010)
Kolenconvenant 2002-2012(?) 1,2 0,12 - --
Convenant Benchmarking 1999-2012 0,07 0,12 - -

Convenant Energie uit Afval 1999-2002 - -- - -

1 Gezamenlijk effect van REB en MEP, periode 1999-2004, exclusief emissiereducties in het buitenland (1 Mt CO, per jaar). Daarbij is het relevant op
te merken dat de MEP pas op 1 juli 2003 is ingevoerd, dus het effect is grotendeels toe te schrijven aan de REB.

2 Gezamenlijk effect van EIA, VAMIL, Kolenconvenant, Benchmark convenant, CO,- reductieplan, WKK-steun, Novem-programma'’s.

3 Energiebesparingsmaatregelen binnen de MAP. Er is niet bekend hoeveel CO,-reductie gemoeid is met MAP-uitgaven voor hernieuwbare
energie. Ook is er in de literatuur discussie over de CO,-reducties die netto kunnen worden toegeschreven aan het MAP-instrument.

4 Alle sectoren, inclusief Elektriciteitsproductie. Jaarlijkse CO,-reducties van investeringsprojecten die eind 2004 waren gerealiseerd.

Doelen

De doelen van de beleidsmaatregelen in de Elektriciteitsopwekking zijn
reductie van broeikasgasemissies, verhoging van het aandeel
hernieuwbare energie en hiermee samenhangend besparing van fossiele
brandstoffen. In sommige studies is het hoofddoel het behalen van een
bepaalde doelstelling tegen de laagst mogelijke kosten. Daarnaast is er
een kleine set evaluaties die betrekking heeft op afvang en ondergrondse
opslag van CO,.

Nevendoelen en -effecten

De nevendoelen die in de ex-ante evaluaties van beleidsmaatregelen
worden genoemd liggen deels op milieugebied, deels op energetisch en
deels op economisch gebied. Tot de eerste categorie hoort het vermin-
deren van luchtvervuilende emissies. Tot de tweede de verandering van
de energiemix van duurzame energie. De derde categorie omvat doelen
zoals een verbetering van de concurrentiepositie Nederlandse elektrici-
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teitsproducenten, ontwikkelen van kennis en stimuleren van innovatie,
verminderen van administratieve lasten en het betaalbaar houden van
elektriciteit. In de ex-post evaluaties van MEP worden de lagere emissies
van luchtvervuilende emissies becijferd. In andere ex-post evaluaties is
geen aandacht voor neveneffecten.

Effectiviteit

Het belangrijkste en in theorie meest effectieve instrument is ongetwijfeld
het EU-ETS, dat een plafond oplegt aan de emissies van de deelnemende
installaties, waaronder vrijwel alle elektriciteitscentrales die fossiele
brandstoffen gebruiken. In de praktijk is de effectiviteit van het ETS echter
nog niet onomstotelijk vastgesteld vanwege de overallocatie van rechten
in de eerste fase en de economische neergang in tweede fase, die beide
tot zeer lage prijzen hebben geleid waardoor de prikkel tot emissiereductie
beperkt is gebleven. Het effect van het ETS wordt door CE Delft (2011)
geschat op 0,1-0,5 Mt CO,, voor de Industriesector en de Elektriciteitsop-
wekking samen.

Andere instrumenten met een grote effectiviteit zijn de opeenvolgende
regelingen voor de stimulering van duurzame elektriciteit: Regulerende
energiebelasting (REB), MEP, SDE en SDE+. Tot 2004 hadden de REB en de
MEP 0,3 Mt CO, bespaard, en het gezamenlijk effect van MEP en SDE(+)
wordt ingeschat op 9 Mt CO, in 2011 en 19 Mt CO, in 2020. Daarbij dient
wel te worden opgemerkt dat de uitstootvermindering binnen het ETS
plaatsvindt en dus geen netto-effect heeft. De MEP-WKK en andere
beleidsinstrumenten gericht op energiebesparing hadden in 2003 een
reductie van 7,9 Mt CO, opgeleverd (gemiddeld 1,6 Mt CO,-reductie per
jaar over de periode 1999-2003). Duurzame elektriciteit had in 2004 een
besparing van 1,9 Mt CO, opgeleverd (gemiddeld 0,3 Mt CO,-reductie per
jaar over de periode 1999-2004). Vanaf 2005 was er, vanwege het EU-ETS,
geen additionele emissiereductie meer omdat een lagere uitstoot door de
Elektriciteitssector meer ruimte schiep voor emissies van andere sectoren.

Kosteneffectiviteit

Er is geen informatie gevonden die voldoende inzicht geeft in de
netto-kosteneffectiviteit van individuele maatregelen (nationale kosten).
Vrijwel altijd wordt een pakket aan maatregelen in zijn geheel beschouwd
en ook wordt geen inzicht gegeven in verschillen in kosteneffectiviteit van
maatregelen in de verschillende sectoren. Zo is bijv. voor de sector
Energie (Elektriciteitsproductie en raffinaderijen) alleen een ex-ante
kosteneffectiviteit van 24 €/tCO, gevonden voor het totaalpakket aan
maatregelen op het gebied van energie- en klimaatbeleid in de periode
2001-2010.

Milieukwaliteit van de Elektriciteitsproductie (MEP en OV-MEP)

De nationale kosteneffectiviteit van de stimulering van duurzame energie
is in 2004 ingeschat op € 30 per ton CO, (A25). Hoewel er geen kostenef-
fectiviteitsschattingen in ex-post evaluaties van de MEP staan, werd de
kosteneffectiviteit van de sector Energie/Industrie, waar de opwekking van
duurzame energie een belangrijk deel van uitmaakt, in 2005 ingeschat op
€ 90-170 per ton CO, (P13). Het ligt dus voor de hand dat de kosteneffecti-
viteit van de MEP ex-post veel minder gunstig is geweest dan ex-ante
werd ingeschat. Eén van de redenen hiervoor is de aanzienlijke oversubsi-
diéring in de MEP geweest (P4). CE Delft (2007) schat in dat de helft van
de subsidie achteraf gezien onnodig was. Deze bevinding heeft geleid tot
aanpassingen in de regeling.
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2% Inkomsten uit de MAP-toeslag, inzet van
eigen middelen van bedrijven voor MAP,
rentes en overige inkomsten minus de reserve
eind 2000 (Berenschot, 2001).

Milieu Actie Plan (MAP)

Er is niet bekend hoeveel CO,-reductie gemoeid is met MAP-uitgaven
voor hernieuwbare energie. Ook is er in de literatuur discussie over de
CO,-reducties die netto kunnen worden toegeschreven aan het
MAP-instrument. M.b.t. energiebesparing wordt een kosteneffectiviteit
van de MAP gerapporteerd van 4,5-45 €/tCO,. Deze is berekend door de
totale geregistreerde MAP-middelen?* te delen op de totaal berekende
CO,-reductie (dus: niet op basis van nationale kosten). Deze inschatting is
niet erg betrouwbaar, onder andere omdat niet bekend is in welke mate
de bewuste CO,-reductie kan worden toegeschreven aan het
MAP-instrument.

Convenanten

Op basis van de bestudeerde rapporten kunnen geen conclusies worden
getrokken ten aanzien van de kosteneffectiviteit van de verschillende
convenanten, relevant voor de sector Elektriciteitsproductie. Met het halen
van de doelstelling van de Bestuursovereenkomst Landelijke Ontwikkeling
van Windenergie (BLOW) zou maximaal 0,3 Mt CO,-reductie zijn gemoeid.
In het algemeen zal het echter lastig zijn om het effect van deze conve-
nantafspraken volledig te isoleren van de groei van het aandeel
windenergie op land als gevolg van het financiéle subsidie-
instrumentarium (MEP en SDE).

Voor het Kolenconvenant en het Convenant Benchmarking Energie
Efficiency kan niet worden vastgesteld wat hun afzonderlijke (kosten)
effectiviteit is geweest. De belangrijkste reden is dat er geen inzicht
bestaat in de kosten die gepaard gaan met dit convenant. Ook hebben
cijffers m.b.t. gerealiseerde CO,-reducties (0,4 Mt over de periode
1999-2003) betrekking op een pakket aan maatregelen. Hierdoor kan de
nettobijdrage van elk van deze convenanten niet worden vastgesteld.

Verdeling kosten

Omdat de voornaamste besparingen behaald zijn met subsidies, is de
verdeling van de kosten ongelijk. De kosteneffectiviteit voor de Elektrici-
teitssector van instrumenten als de MEP en de SDE was negatief, terwijl
de nationale kosten positief waren. De overheid droeg een groot deel van
de kosten.

6.7 Overige broeikasgassen

Het Nederlandse beleid m.b.t. de Overige (niet-CO,) broeikasgassen
(methaan (CH,), lachgas (N,0O) en de «F-gassen» HFK's, PFK’s en SF6)
heeft onder meer gestalte gekregen in het Reductieprogramma Overige
Broeikasgassen (ROB). Het ROB ging van start in 1999 en loopt nog tot
eind 2012. Een aantal belangrijke emissiereducerende maatregelen was
overigens al genomen véor de totstandkoming van het ROB.

6.7.1 Beschikbare evaluaties van beleidsinstrumenten Overige
broeikasgassen

De ex-ante evaluatie van het ROB wordt gevormd door de Uitvoe-
ringsnota Klimaatbeleid (VROM, 1999; A50) en het daaraan ten grondslag
liggende Optiedocument voor emissiereductie van broeikasgassen (ECN,
1998; A97).
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Een ex-post evaluatie van het ROB is (nog) niet beschikbaar. Wel heeft een
tussentijdse evaluatie plaatsgevonden over de periode 1999-2004 (Ecofys,
2006; P120). Kort daarvoor had Ecofys in opdracht van SenterNovem al
gerapporteerd over de kosteneffectiviteit van de beleidsmaatregelen die in
de periode 1990-2003 m.b.t. de Overige broeikasgassen waren genomen
(Ecofys, 2005; P93). Een aantal van deze maatregelen is ook meegenomen
in het CE-evaluatierapport over de doelmatigheid van het binnenlandse
klimaatbeleid (CE, 2005; P13).

In 2006 is de EU-verordening 842/2006/EG van kracht geworden. Deze
verordening bevat bepalingen ter beperking van de emissie van F-gassen.
De «ex-ante evaluatie» kan worden gedestilleerd uit het voorstel voor
deze verordening zoals dat in 2003 door de Europese Commissie werd
ingediend (A93). Een tussentijds overzicht van de met de Verordening
bereikte en nog te verwachten resultaten wordt gegeven in Schwarz et al.
(2011; P119). Beide documenten bevatten onvoldoende specifieke
informatie om te kunnen dienen als evaluaties voor de (kosten)effectiviteit
van de in de Verordening opgenomen maatregelen in Nederland.

6.7.2 Ex-post inschatting van kosten van beleidsinstrumenten

Voor de Overige broeikasgassen zijn na 2006 geen ex-post evaluaties
meer verschenen. Van recente jaren zijn daarom geen kosten van
beleidsinstrumenten bekend. Hier wordt volstaan met een overzicht van
de effecten en kosten van klimaatbeleid tussen 1999 tot 2003.

Tabel 28 Overzicht van kosten van beleid en beleidsinstrumenten Overige broeikasgassen

Sector Looptijd Ex-post inschatting effect Ex-post inschatting

(Mt CO, -eq.) kosten
(mlIn. € ,,,, per jaar)

Overige Broeikasgassen 1999-2003 1,5 Overheidskosten: 4
Eindgebruikerskosten: 11
Nationale kosten: 11

6.7.3 Analyse van evaluaties Overige broeikasgassen

Tabel 29 vat de analyse van de evaluaties van het beleid voor Overige
broeikasgassen samen.
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Tabel 29 Overzicht evaluatieresultaten Overige broeikasgassen

Maatregel Instrument(en) Gerapporteerde effectiviteit Gerapporteerde kosteneffectiviteit
(Mt CO, -eq. per jaar) (nationale kosten; € per ton CO, -eq.)

Ex-ante Ex-ante Ex-post

Reductie methaanemissies

afvalstortplaatsen 0,3 1,6 0-10 -0,5-5
Reductie methaanemissies = Emissie-eisen

olie- en gaswinning Convenant 0,2 1 2-14 <0
Reductie methaanemissies

door mestvergisting 0,1-0,2 0,001-0,01 -5-39 60-239
Reductie van N,O-emissies  Emissiehandel’

bij de salpeterzuurproductie 5,6-8,5 5 0,56-2 0,6
Reductie HFK-emissies bij Milieuvergunning’

productie van HCFK-22 Subsidie 2,5 5,3 0,14 0,3
Reductie HFK-emissies «Good

koelinstallaties (lekverliezen) housekeeping»/
STEK-certificering’
EU-verordening

Subsidies 0,4 0,8-1,2 23 11-20
Alternatieve koelmiddelen Subsidies 0,5 0,05-0,1 4,5 -5-30
Reductie PFK-emissies bij Subsidie
productie halfgeleiders 0,5 0,084 0-23 11-122
Reductie PFK-emissies bij Vergunningeisen
aluminiumproductie (IPPC)

Convenanten 1,2 1,6-1,7 0 -0,1-1
Reductie SF6-emissies bij Subsidie’
vermogensschakelaars 0,5 +0 0-23 35

1 Deze instrumenten komen uit de (ex-post) evaluatie(s) als de meest effectieve naar voren. Bij maatregelen waar geen instrument met een ' wordt
vermeld, was de bereikte emissie-reductie vooral aan andere factoren dan broeikasgasbeleid toe te schrijven, b.v. afval- en bodembeschermings-
beleid (methaan uit afvalstortplaatsen) of economische factoren (koelmiddelen, PFK-emissies aluminiumproductie).

2 Op basis van overheidskosten.

Doelen en nevendoelen

Bij de Overige broeikasgassen (OBG) is het hoofddoel doorgaans
(uiteraard) de emissiereductie van deze gassen. Het kan daarbij gaan om
alle OBG of om specifieke stoffen.

In de ex-ante evaluatie van de EU-regelgeving voor F-gassen wordt
gewezen op de relatie met het Protocol van Montreal. Er is gekozen voor
maatregelen die ervoor zorgen dat de geleidelijke eliminatie van stoffen
die de ozonlaag afbreken niet wordt ondermijnd.

Effectiviteit en kosteneffectiviteit

In deze sector zijn regulerende instrumenten het meest effectief geweest.
Emissie-eisen in vergunningen hebben bijgedragen aan de gerealiseerde
emissiereductie van HFK's bij de productie van HCFK-22 (ruim 5 Mt;
nationale kosten € 0,3 per ton). Mogelijk hebben ze ook een rol gespeeld
bij de reductie van PFK-emissies bij de aluminiumproductie en bij de
CH,-emissiereductie in de olie- en gaswinning, maar in deze gevallen was
de emissiereductie waarschijnlijk een neveneffect van investeringen die
om economische redenen werden gedaan.

Het Stortbesluit bodembescherming verplicht exploitanten van stort-
plaatsen voorzieningen te treffen om stortgas op te vangen en het binnen
of buiten de stortplaats te benutten of te fakkelen. Deze verplichting heeft
bijgedragen aan de reductie van CH,-emissies van afvalstortplaatsen (1,5
Mt CO,-eq. in 2003; kosten maximaal € 5 per ton CO,-eq.).
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25 De afkorting STEK stond voor: STichting
Erkenning Koeltechnisch installateur. Deze
afkorting wordt overigens niet meer als
zodanig gehanteerd (zie www.stek.nl).

Door de regelgeving m.b.t. het voorkomen van lekverliezen zijn de
emissies van HFK's uit koelinstallaties gereduceerd (ongeveer 1 Mt;
nationale kosten € 10 tot 20 per ton).

Sinds 2006 is er een EU-verordening van kracht die tot doel heeft de
emissies van F-gassen te beperken. Daarin staan onder meer
voorschriften m.b.t. de lekdichtheid van producten die F-gassen bevatten
en voor het opleidingsniveau van personeel dat ermee werkt. Ook worden
bepaalde toepassingen van F-gassen verboden. Uit de eerste evaluatie
van deze verordening (Schwarz et al., 2011, P119) blijkt dat het effect
ervan in 2010 nog beperkt was (in totaal 2,9 Mt CO,-eq. emissiereductie in
de hele EU), maar naar verwachting sterk zou toenemen (tot 46 Mt in 2020
en 93 Mt in 2050). De ex-ante kosteneffectiviteit van de maatregelen uit de
F-gassenverordening werd geschat op € 41 per ton CO,-eq. (zowel in 2015
als in 2030).

De effectiviteit van subsidies is onduidelijk omdat een direct verband met
feitelijk gerealiseerde emissiereducties meestal niet te leggen is. Finan-
ciéle middelen ter ondersteuning van de implementatie van marktrijpe
reductiemaatregelen zijn weinig doelmatig besteed, aangezien de
gesteunde investeringen ook zonder subsidie (waarschijnlijk) wel gedaan
zouden zijn (Ecofys, 2006). De uitzonderingen op deze bevinding zijn de
subsidie voor de reductie van PFK-emissies bij de productie van halfge-
leiders (emissiereductie 0,084 Mt CO,-eq. per jaar; kosten € 11 a 12 per
ton CO,-eq.) en de reductie van SF6-emissies bij vermogensschakelaars
(emissiereductie 0,0025 Mt CO,-eq. per jaar; kosten € 35 per ton CO,-eq.).

De reductie van N,0-emissies bij de fabricage van salpeterzuur is pas op
gang gekomen toen deze sector werd opgenomen in het EU-ETS
(emissiereductie ongeveer 5 Mt CO,-eq. per jaar; kosten € 0,6 per ton
CO,-eq.).

Convenanten hebben een rol gespeeld bij de reductie van PFK-emissies
bij de aluminiumproductie en bij de reductie van methaanemissies bij de
olie- en gaswinning.

Het voorkomen van lekverliezen van HFK'’s uit koelapparatuur is in
belangrijke mate bevorderd door certificering in het kader van STEK?®,
Deze STEK-certificering is nauw gerelateerd aan de regelgeving m.b.t.
F-gassen zoals hierboven genoemd.

Verordening 842/2006/EG bevat onder meer bepalingen voor de etiket-
tering van producten die F-gassen bevatten. Het effect hiervan in termen
van emissiereductie valt niet te kwantificeren (in Schwarz et al. (2011,
P119) wordt hiertoe ook geen poging gedaan).

6.8 Buitenlandse emissiereducties

Buitenlandse emissiereducties zijn gebruikt om te voldoen aan Neder-
landse verplichtingen onder het Kyoto-Protocol, met als doel de kosten
van het klimaatbeleid voor Nederland te verminderen.

— Het Nationaal Milieubeleidsplan (1989) bevatte reeds het voornemen
om te komen tot een Internationaal Klimaatfonds en een bijdrage
vanuit ontwikkelingssamenwerkingsgelden aan klimaatbeleid in
ontwikkelingslanden (oplopend tot NLG 250 min. in 1994), maar hierbij
werden geen uitspraken gedaan over de te verwachten (kosten)effecti-
viteit. De twee beleidsinstrumenten die Nederland heeft gehanteerd
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om door middel van buitenlandse emissiereducties aan zijn Kyoto-
verplichtingen bij te dragen zijn Joint Implementation (JI) en het Clean
Development Mechanism (CDM). Jl-projecten hebben betrekking op
andere landen die in het Kyoto-Protocol een emissiereductieverplich-
ting zijn aangegaan (in de praktijk doorgaans landen in Midden- en
Oost-Europa). CDM-projecten vinden plaats in landen zonder Kyoto-
doelstelling (ontwikkelingslanden). Het Nederlandse JI- en CDM-beleid
is zowel ex-ante als ex-post geévalueerd. Het belangrijkste ex-post
CDM-evaluatierapport (PWC, 2005) is echter niet openbaar.

Tabel 30 Overzicht evaluatieresultaten Buitenlandse emissiereducties

Maatregel/instrument Effectiviteit (Mt CO, -eq. per jaar) Kosteneffectiviteit (nationale kosten; € per
ton CO, -eq.)

Ex-ante Ex-post Ex-ante Ex-post

Clean Development Mechanism 17* 6 <4 <3,6
Joint Implementation 8% 3 20-30 4,2

Volgens de Uitvoeringsnota Klimaatbeleid Deel Il (1999).

Maatregel: Clean Development Mechanism (CDM)

Kwaliteit ex-post evaluaties

De Evaluatienota Klimaatbeleid (2005) beschrijft slechts de hoofdlijnen
van de met CDM bereikte resultaten. De onderliggende studie van PWC
(2005) zou pas openbaar worden gemaakt na afloop van de onderhande-
lingsronden over nog af te sluiten CDM-contracten, teneinde een
negatieve invloed op de uitkomst van die onderhandelingen te
voorkomen. Onduidelijk is of dit intussen is gebeurd; het PWC-rapport
was niet op internet te vinden.

Gupta et al. (2008) kijken vooral naar de bijdrage van Activities Imple-
mented Jointly 16 (AlJ?¢)- en CDM-projecten aan duurzame ontwikkeling
in de ontvangende landen. Het betreft 5 AlJ- en 44 CDM-projecten. Bij de
CDM-projecten ging het om de «verwachte» bijdrage aan duurzame
ontwikkeling, omdat de meeste nog liepen of nog geimplementeerd
moesten worden. De wijze waarop de kosten(effectiviteiten) zijn berekend
is niet gespecificeerd.

De onderzochte evaluaties behandelen de vraag in welke mate het
Nederlandse beleid (kosten)effectief is geweest in het verkrijgen van
certificaten van broeikasgasreductie (CERs, Certified Emission Reduc-
tions). Er is niet onderzocht in hoeverre de gecertificeerde broeikasgasre-
ducties ook daadwerkelijk aan het beleidsinstrument (CDM) toe te
schrijven zijn. Het is niet uit te sluiten dat er ook bij CDM-projecten free
riders zijn die de reductiemaatregelen ook uitgevoerd zouden hebben
zonder de CDM-subsidie. Non-gouvernementele organisaties zoals CDM
Watch zijn zeer kritisch op het instrument en rapporteren regelmatig over
(vermeende) misstanden.?’” Mirjam de Rijk van de Stichting Natuur en
Milieu noemde CDM zelfs «een grote klimaatzwendel» in het NRC
Handelsblad.?® Het zou daarom aan te bevelen zijn om bij toekomstige

26 AlJ: Activities Implemented Jointly. Deze evaluaties van het Nederlandse klimaat- en energiebeleid ook de

projecten kunnen worden beschouwd als klimaateffectiviteit van instrumenten zoals J| en CDM mee te nemen.
proefprojecten voor het CDM.

27 http://www.nrc.nl/klimaat/2012/09/17/nog-

even-en-de-emissiehandel-gaat-failliet/

28 http://vorige.nrc.nl/opinie/article2415214.

ece/CO-reductie_in_buitenland_is_grote_

%20klimaatzwendel.
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Vergelijking ex-ante en ex-post

Effectiviteit: In de Uitvoeringsnota (VROM, 1999) werd ervan uitgegaan
dat de helft van de op grond van het Kyoto-Protocol te realiseren
emissiereductie in het buitenland zou plaatsvinden. Het zou daarbij gaan
om 125 Mt CO,-eq. over de gehele verplichtingenperiode (2008-2012),
oftewel 25 Mt per jaar (later is dit gereduceerd tot 100 resp. 20 Mt; en in
2007 verder tot 65 resp. 13 Mt). Hiervan zou tweederde uit CDM-projecten
moeten komen.

In de Evaluatienota Klimaatbeleid van 2005 werd vastgesteld dat de hele
taakstelling van 100 Mt was afgedekt in raamcontracten met intermediaire
organisaties, deelname aan fondsen en projectcontracten, maar dat het
nog te vroeg was om conclusies over de doelbereiking te trekken. Op dit
moment (2012) verwacht de Rijksoverheid dat er voor 45 tot 51 Mt rechten
geleverd zullen worden, waarvan 29 tot 31 Mt uit CDM-projecten (Verdonk
en Wetzels, 2012). Het verschil kan worden verklaard uit het feit dat de
binnenlandse emissiereductie zich gunstiger heeft ontwikkeld dan was
voorzien, waardoor er aanmerkelijk minder buitenlandse emissierechten
ho