De invloed van beleidsvorming op de
vormgeving van economische
beleidsinstrumenten: Politics as usual

J. Th.A. Bressers en D. Huitema

Economische beleidsinstrumenten zijn in theorie heel aantrekkelijk, omdat
zij leden van een doelgroep ertoe aanzetien op kosten-effectieve wijze hun
gedrag te veranderen. Bij de beleidsvorming ten aanzien van dergelijke
instrumenten wordt echter aan meer criteria aandacht besteed dan aan
kosten-effectiviteit. Een gevolg daarvan is niet alleen dat er slechts in be-
perkte mate voor economische beleidsinstrumenten wordt gekozen, maar
bovendien dat daaraan lang niet altijd zodanig vorm wordt gegeven dat zij
op de beoogde manier kunnen werken,

In dit artikel exploreren we de effecten van het beleidsvormingsproces op
de vormgeving van economische beleidsinstrumenten die uiteindelijk wel
worden gekozen. Deze effecten hebben onder meer betrekking op de hoogte
van de door het instrumentarium toegediende prikkel, de richting van de
toegediende prikkel en de doelgroep waarop het instrumentarium zich
richt. Daardoor voldoet de vormgeving van economische instrumenten
vaak niet aan de tdeaaltypen waarvan in de milieu-economie wordt uitge-
gaan. Daarom is het noodzakelijk dat de theorievorming over economische
beleidsinstrumenten zich niet beperkt tot de doorwerking van daadwerke-
lijk gekozen en correct toegepaste instrumenten, maar zich ook oriénteert op
de beleidsvorming. De theorievorming hierover kampt met een aantal
Sebreken. Met name het verwaarlozen van de verscheidenheid aan betrok-

ken actoren, van leereffecten en van de institutionele component doet het
realiteitsgehalte ervan geen goed.
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1. Inleiding

Er zitten drie wetenschappers op een onbewoond eiland. Ze hebben geen
voedsel en ze kunnen niet naar de bewoonde wereld terugkeren. De
ingenieur geeft aan dat de situatie hulpeloos is: er is geen gereedschap
voorhanden om een boot te bouwen. De politicoloog zit met de handen in
het haar: hij 1s niet machtig genoeg om de anderen tot actie aan te zetten.
De econoom roept echter dat hij het weet: stel nu dat we de macht en het
gereedschap hebben om de boot te bouwen, dan zijn we er toch?

Dit artikel gaat over economische heleidsinstrumenten in het milieu-
beleid. We richten in dit artikel onze aandacht op slechts twee soorten
economische beleidsinstrumenten: heffingen en verhandelbare vergun-
ningen. Recent is dit type beleidsinstrumenten weer in de belangstelling
komen te staan tegen de achtergrond van het debat over duurzame
ontwikkeling (zie Von Weizsédcker, 1994). Het World Watch Institute
pleitte ervoor van het totaal aan inkomsten- en vennootschapsbelasting
dat jaarlijks wereldwijd wordt afgedragen (75600 miljard dollar) ongeveer
1000 miljard te vervangen door groene belastingen (Brown, e.a., 1996).
Ook in Nederland is dit type beleidsinstrument recentelijk weer in de
belangstelling komen te staan. Te denken valt aan de na veel geharrewar
en met veel beperkingen ingevoerde heffing op energieverbruik en aan
plannen voor systemen van verhandelbare vergunningen (Wolfson, 1994;
Van Roozenburg, 1994; Koutstaal, 1992). Wat minder recent zijn de (te)
snel afgeschoten plannen voor een zogenaamd anti-verzuringsfonds
(Boorsma e.a., 1988).

In feite is het echter zo dat van de onderscheiden typen juridische,
communicatieve en economische beleidsinstrumenten juist de economi-
sche beleidsinstrumenten in de praktijk het minst worden gebruikt. Er
zijn uitzonderingen, die bovendien goed hebben gewerkt. Bekende voor-
beelden uit Nederland zijn de waterkwaliteitsheffing (Bressers, 1983) en
de belastingdifferentiaties voor schonere auto’s en loodvrije benzine (Klok,
1991). Ondanks de goede voorbeelden lijkt de introductie van economische
beleidsinstrumenten in het milieubeleid echter nog het meest op een
lyydensweg. Uiteraard doet dit verdriet aan milieu-economen en anderen
die in principe veel van dit type instrument verwachten.

Kennelijk is de politieke haalbaarheid van economische beleidsinstru-
menten in het milieubeleid athankelijk van andere factoren dan de theo-
retische voordelen voor de beleidseffectiviteit en de kosten van deze
instrumenten of de goede voorbeelden op sommige deelterreinen.

In dit artikel gaan we in op de gevolgen die deze andere factoren hebben
voor het gebruik van economische beleidsinstrumenten. Daarbij gaat het
ons niet alleen om de kans dat zulke instrumenten iiberhaupt worden
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gekozen, maar vooral ook om de gevolgen voor de vormgeving van de
economische beleidsinstrumenten die uiteindelijk wél worden ingevoerd.
Als er één ding opvalt aan overzichten van bestaande economische beleids-
instrumenten in het milieubeleid in OECD-landen (Opschoor, Vos en De
Savornin Lohman, 1994), dan is het wel dat de politieke besluitvorming
ook een zeer groot stempel drukt op de uiteindelijke vormgeving van het
instrument. Dit betekent dat er op twee manieren verschil 1s tussen wat
door veel milieu-economen wordt voorgestaan en wat daadwerkelijk in de
praktijk wordt aangenomen. Het milieubeleid kent in de eerste plaats
relatief weinig economische instrumenten, maar bovendien zijn de eco-
nomische instrumenten die wel worden ingevoerd vaak zo opgezet dat zij
niet geschikt zijn om de verwachte kosten-effectiviteitsvoordelen
daadwerkelijk te realiseren.

De wat kritische toonzetting ten aanzien van de economische theorie in
de aanhefvan dit artikel betekent niet dat het onjuist is dat economische
beleidsinstrumenten in principe vaak ‘meer milieu voor minder geld’
kunnen opleveren vergeleken met voorschriften. Als met een doelvoor-
schrift wordt afgedwongen dat alle bedrijven hetzelfde percentage minder
moeten gaan verbruiken of vervuilen, dan zou hetzelfde tegen lagere
maatschappelijke kosten bereikt kunnen worden (of meer tegen dezelfde
kosten) als de bedrijven waar dat goedkoper is meer doen dan het gemid-
delde en andere bedrijven minder (zie Baumol en Oates, 1975). Heflingen
of verhandelbare vergunningen sturen bedrijven in die richting. Als met
middelvoorschriften wordt aangeven hoe de vervuiling moet worden ver-
minderd, heeft men binnen de bedrijven geen kans om na te denken over
manieren waarop hetzelfde met minder kosten kan worden bereikt. Dat
werkt ook door naar de toekomst: als er geld te verdienen valt door minder
te verbruiken of te vervuilen wordt een voortdurende technologische
ontwikkeling gestimuleerd die dat steeds beter en goedkoper mogelijk
maakt. In elke gewichtsklasse ziyn auto’s na de oliecrises veel minder
benzine per kilometer gaan verbruiken dan daarvoor.

Zoals het Robinson Crusoé-achtige voorbeeld aan het begin van deze
paragraaf al aangeeft, is veel in de economische wetenschap echter afhan-
kelijk van veronderstellingen, ook wanneer het om beleidsinstrumenten
gaat (Anderson, 1994; Stavins, 1994). Eén zo'n veronderstelling die achter
het geschetste beeld van kosten-effectieve economische instrumenten
schuilgaatis dat actoren nutsmaxilisatoren zijn en dat ze beschikken over
volledige informatie. Over deze veronderstellingen gaat het nu echter niet.
In dit artikel willen we ingaan op een andere veronderstelling, die in feite
impliciet blijft in veel beschouwingen over economische beleidsinstru-

menten, namelijk dat de economische instrumenten ook haalbaar zijn in
het beleidsvormingsproces.
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In paragraaf 2 zullen we enkele criteria beschrijven die naast de kosten-
effectiviteit in het proces van beleidsvorming van belang zijn voor de
haalbaarheid van instrumenten. Vervolgens geven we in paragraaf 3 aan
op welke manieren economische beleidsinstrumenten in het milieubeleid
in de OECD-landen en het voormalige Oostblok daardoor gaan afwijken
van de ideaaltypische vormgeving waarvan bij de theorievorming door-
gaans wordt uitgegaan. In paragraaf4 gaan we in op de consequenties die
deze afwijkingen hebben voor de te verwachten kosten-effectiviteit van de
gekozen instrumenten., In paragraaf b proberen we een bijdrage te leveren
aan de theorievorming over beleidsvorming ten aanzien van economische
instrumenten. Paragraaft 6 biedt een conclusie.

2. Beleidsvorming: politics, as usual

Een beleidsinstrument zal eerst het beleidsvormingsproces moeten
‘overleven’, vervolgens ook daadwerkelijk toegepast worden, en kan pas
daarna doorwerken in het gedrag van de doelgroep. Van oorsprong is de
milieu-economie voor wat betreft beleidsinstrumenten vrijwel vitsluitend
gericht op het proces van doorwerking. Men bestudeert de mogelijke
effecten van financiéle prikkels op het gedrag van actoren. Veel aandacht
gaat hierbij uit naar het toedienen van prikkels die de gestelde doelen op
een kosten-effectieve wijze naderbij brengen. Zeker in het begin van de
discussie over economische beleidsinstrumenten zijn de beleidsuitvoering
en de beleidsvorming uit het oog verloren.

Pas vrij recent is het besef doorgedrongen dat de beleidsuitvoering en de
beleidsvorming er toe doen. Men krijgt bijvoorbeeld aandacht voor de rol
van de betrokken instituties in de beleidsuitvoering en de rol van
belangengroepen en andere actoren in het beleidsvormingsproces. Men
erkent dat er andere eisen aan instrumenten gesteld kunnen worden dan
kosten-effectiviteit. Met name wordt men zich bewust van de grote rol die
verdelingsvraagstukken spelen in het beleidsvormingsproces. Overigens
verloopt deze ontwikkeling niet over de hele breedte. In het verband van de
Organisatie van Economische Samenwerking en Ontwikkeling (OECD)
en binnen de staf van het Amerikaanse parlement schrijft men nog steeds
kookboek-achtige handleidingen, waarin vrij recht toe recht aan beleids-
instrumenten gekoppeld worden aan bepaalde probleemsituaties of
beleidsdoelen (OECD, 1991; US Congress, Office for technology assess-
ment, 1995). Er is over de hele breedte weinig aandacht voor de effecten
van de beleidsvorming op de vormgeving van de wel ingevoerde beleids-
instrumenten, uitzonderingen daargelaten, zoals Hahn (1989) en in be-
perkte mate de Nederlandse Wetenschappelijke Raad voor het Regerings-
beleid (WRR, 1992). De beleidsvorming speelt in zulke wetenschappelijke
beschouwingen vooral een rol als het ‘adres’ waar men de aanbevelingen
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naar toe stuurt, niet als een noodzakelijk onderdeel van het onderzoeks-

terrein.

Kosten-effectiviteit is niet het enige criterium waaraan ambtenaren en
politici expliciet of impliciet voorstellen toetsen bij de beleidsvorming
(Bressers, 1985: 51). Andere criteria zijn bijvoorbeeld:

- effecten op de concurrentieverhoudingen in binnen- en buitenland;

- verdelingseffecten: op welke groep(en) vallen de lasten van het beleid in
eerste instantie, maar ook in tweede instantie, dat wil zeggen na
eventuele doorvertaling in prijzen van goederen en diensten?;

- de uitvoerbaarheid van het voorstel: 1s er een gemotiveerde en goed
toegeruste uitvoerende organisatie beschikbaar?; zijn de uitvoerings-
kosten aan de kant van de overheid niet te hoog?; wat zijn de doelstel-
lingen en de hulpbronnen van de doelgroep?;

- bestaande regelgeving en tradities van reguleren: is het instrument
hierin goed inpasbaar of niet?

- flexibiliteit van het instrument: de mate waarin het aangepast kan
worden aan verschillende omstandigheden in tijd en plaats en aan
onzekerheid.

Het is goed mogelijk dat een negatieve score op het ene criterium
samengaat of zelfs veroorzaakt wordt door een positieve score op een ander
criterium. Bovendien kan voor de een negatief zijn wat voor de ander
positief is.

Mede daardoor zijn voor de actoren tijdens de beleidsvorming niet
alleen de feitelijjke eigenschappen van het instrument binnen zijn context
van belang, maar ock de waarneming en beoordeling daarvan door ande-
ren. Dat geldt ook voor het hoofderiterium van (kosten)effectiviteit. Voor
de actoren binnen de beleidsvorming is ook de zichtbaarheid van de
effectiviteit van belang: de mate waarin de bijdrage van het beleid aan de
doelbereiking aan het gebruik van het instrument toegeschreven zal
worden. Aantoonbaaris dat verhoging van de benzineprijs op den duur wel
degelijk effect heeft (zie bijvoorbeeld Sterner, 1990). Als velen dat echter
niet geloven, omdat de stijgende trend van het aantal verreden kilometers
niet wordt gekeerd, is het argument tijdens de beleidsvorming niet veel
waard.

Daarbij komt dat tijdens de beleidsvorming niet alleen overwegingen
met betrekking tot de onderhavige voorstellen een rol spelen, maar ook
overwegingen met betrekking tot de vraag in hoever het verloop van het
proces de positie van een actor versterkt of verzwakt met het oog op andere
onderwerpen, gelijktijdig of later. Het verwerven van macht is één belang-
rijjke doelstelling van actoren. Deutsch schreef het in navolging van
Machiavelli reeds in 1970: ‘power: a net and a fish’ (Deutsch, 1970: 23).
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Al met al zijn politici op een andere manier rationeel dan economen (zie
ook Snellen, 1987; Gustafsson en Richardson, 1979). Het zal daarom niet
verbazen dat in een afweging van diverse alternatieve instrumenten vaak

besluiten genomen worden die uit het oogpunt van kosten-effectiviteit niet
optimaal zijn.

3. Devormgeving van economische instrumenten in de praktijk

In deze paragraaf proberen we te komen tot een opsomming van effecten
die het beleidsvormingsproces heeft op de uiteindelijke vormgeving van
economische instrumenten. Met andere woorden, we laten situaties waar-
in geen instrumentarium ingezet wordt, of andere instrumenten dan
economische gekozen worden, buiten beschouwing. We beschrijven
slechts de verschillen tussen de ideaaltypen die doorgaans uitgangspunt
vormen van economische beschouwingen, en de instrumenten die
daadwerkelijk het beleidsvormingsproces hebben overleefd.

1. Te lage prikkels

Een eerste effect, dat met name bij heffingen optreedt, is dat de hoogte van
de prikkel die het instrument geeft vrijwel nooit zo hoog is als deze volgens
de economische theorie zou moeten zijn. Dit heeft veel te maken met het
feit dat de meeste daadwerkelijk ingevoerde heffingen formeel niet tot doel
hebben om gedragsverandering te bereiken, maar om opbrengsten te
genereren. Een voorbeeld hiervan is de Nederiandse brandstotheffing die
in de jaren tachtig diverse kleinere milieuheffingen verving. Omdat
opbrengsten het voornaamste doel zijn van veel heffingen in OECD-
landen kennen deze vaak geen duidelijke relatie tussen de hoogte van het
te betalen bedrag en het vertoonde gedrag. Afvaltarieven voor huishou-
dens variéren bijvoorbeeld meestal niet met de geproduceerde hoeveelheid
afval.

Een trend die door Hahn (1991: 49) gesignaleerd wordt is dat heffingen
in de praktijk na hun invoering sterker stijgen dan de inflatie. Met andere
woorden: om de politieke weerstand niet te groot te laten worden, begin-
nen heffingen op een extra laag niveau. De Nederlandse waterkwaliteits-
heffing, nu een van de hoogste milieuheffingen ter wereld, werd in de
eerste helft van de jaren zeventig geleidelijk en op een zeer laag niveau
ingevoerd. Ook toen al werd deze alleen geaccepteerd doordat zij werd
gezien als een retributie voor verleende diensten, namelijk de waterzui-
vering. De koppeling aan de kostbare waterzuivering dreef vervolgens de
heffing steeds hoger op (Bressers, Huitema en Kuks, 1995).

Hoewel de invoering van een aantal regulerende milieuheffingen in
Zweden onder een gunstig politiek gesternte plaatsvond, en de heffingen
die daar opgelegd worden internationaal gezien zeer hoog zijn, zijn de
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heffingen nog steeds te laag om de milieukosten accuraat weer te geven.
Dat de Zweedse heffingen relatief hoog konden worden, heeft alles te
maken met de sterke steun voor het milieubeleid in de publieke opinie ten
tijde van de discussie over de invoering ervan en vooral ook met de
koppeling van de invoering van de heffingen aan de verlaging van een
aantal belastingtarieven (zie Lévgren, 1994 en Sterner, 1994). Ook wordt
gewezen op de relatieve onbekendheid met het instrument bij het
bedrijfsleven .

Kortom: meestal is het voor de haalbaarheid van heffingen nodig ze een
bestemmingskarakter te geven. Daardoor zin zij byna altijd te laag en
variéren zij vaak niet of niet op een eenduidige manier met het vervuilende
gedrag. Slechts onder speciale omstandigheden 1s het haalbaar de
heffingen openlijk een regulerend karakter te geven. Zelfs in die gevallen
is het niveau van de heffingen echter doorgaans te laag.

2. Trage ontwikkeling tot volwaardige prikkel

Het nieuwe ‘economische’ instrumentarium wordt vaak gebaseerd op het
bestaande juridische instrumentarium en groeit soms maar langzaam uit
tot een volwaardige marktgerichte benadering. Dit effect 1s bijvoorbeeld
zichtbaar bij de invoering van ‘emissions trading’ in de Verenigde Staten,
waarbij eerst binnen bedrijven ruil van emissies uit verschillende schoor-
stenen werd toegestaan, vervolgens ruil tussen bedrijven en tenslotte ook
het sparen van emissierechten voor latere jaren. Omdat het bestaande
juridische instrumentarium niet is ontworpen om het te kunnen trans-
formeren tot een meer marktgerichte benadering, kent het aspecten die de
werking of zelfs de totstandkoming van de nieuwe benadering belemme-
renmn.

Ziulke effecten kunnen ook optreden bij heffingen wanneer die als
retributies starten. Bij de berekening van de Nederlandse waterkwali-
teitsheffing werd bijvoorbeeld aanvankelijk veel rekening gehouden met
factoren die wel van invloed waren op de kosten van het zuiveren, maar
niet gerelateerd waren aan het milieugedrag van de bedrijven.

Kortom: ook wanneer er wel voor economische instrumenten wordt
gekozen, duurt het vaak nog lang voordat deze een vorm krijgen die een
optimale bijdrage aan een kosten-effectief milieubeleid mogelijk maakt.

3. Qormerking van de opbrengsten van heffingen

Het derde effect komt tot uiting in de wijze waarop de opbrengsten van
hetfingen worden besteed. In principe is het economisch het meest ra-
tioneel om deze opbrengsten niet anders te behandelen dan andere vor-
men van overheidsinkomsten en er de meest efficiénte bestemming voor te
kiezen, gegeven de preferenties van het democratisch gekozen bestuur. In
werkelijjkheid worden er vaak activiteiten mee gesubsidieerd die beogen
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de vervuiling terug te dringen, zoals grote investeringen in bijvoorbeeld
afvalverwerking en rioolwaterreiniging. De heffingen hebben dan een
bestemmingskarakter.

Beleidsmakers hebben een sterke voorkeur voor subsidies. Vermeulen
(1994: 161 e.v.) geeft aan dat er in het Nederlandse milieubeleid een
trendmatige stijging zit in de hoeveelheid geld die met milieusubsidies
gemoeid is. Zijn schatting is dat in Nederland 20% van de netto milieu-
lasten door subsidies worden gedekt. Dit ferwijl subsidies in OECD-
verband op basis van het principe ‘de vervuiler betaalt’ afgewezen worden.
Ook is de effectiviteit van milieusubsidies op zijn best twijfelachtig te
noemen (Vermeulen, 1992; Van der Doelen, 1989).

Het is desondanks duidelijk dat subsidies, die goed gedrag belonen,
gemakkelijker aan de doelgroep te verkopen zijn dan heffingen of ver-
handelbare vergunningen, die in principe slecht gedrag bestraffen. Dit
komt in de praktijk niet alleen tot uiting bij pure subsidieregelingen, maar
ook bij heffingen. De enige manier waarop heffingen voor veel doelgroepen
aanvaardbaar kunnen worden gemaakt, 18 door het cormerken van de
opbrengsten. Zo kon een heffing voor grondwatervervuiling door de poli-
tiek invloedrijke Poolse mijnsector alleen opgelegd worden als de opbreng-
sten gebruikt werden ter subsidiéring van milieumaatregelen in dezelfde
sector. De vraag of deze sector, gezien haar bijdrage aan de vervuiling, niet
veeleer gesaneerd dan gesteund zou moeten worden, verdwijnt daarmee
uit beeld.

Kortom: de besteding van de opbrengsten van de heffingen is vaak niet
gericht op een optimale bijdrage aan het beleidsdoel of het maatschap-
pelijk nut in het algemeen, maar wordt voor een belangrijk deel afgestemd
op het aanvaardbaar maken van de heffingen door de (her)verdelings-
effecten zo gering mogelijk te maken, of dat nu economisch de meest
rationele besteding 1s of niet.

4. Gratis toedeling van verhandelbare vergunningen

Elen vierde effect is met name bij verhandelbare vergunningen aanwezig
en is zeer verwant met het bovengenoemde effect op heffingen. Bij de start
van handel in vergunningen worden deze vergunningen geld waard. Ze
zijn dus niet alleen maar waardevol voor het bedrijf omdat ze het gedrag
van het bedrijf legaal verklaren, maar wanneer een bedrijf minder gaat
vervuilen zijn ze ook, soms kostbare, handelswaar. Wanneer de toedeling
plaatsvindt op basis van de feitelijke vervuiling in het uitgangsjaar, in
plaats van op basis van een voor ieder even strenge normvervuiling, dan
betekent gratis toedeling bovendien dat bedrijven die in het verleden al
hun best hebben gedaan om de vervuiling zo ver mogelijk terug te dringen
worden benadeeld ten opzichte van bedrijven die fot dan toe weinig in het
milieu hebben geinvesteerd: een ‘vroeger laks, nu rijk’-effect (Bressers,
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1985: 39-42). Daarom wordt er door milieu-economen vaak voor gepleit om
vergunningen door middel van een openbare veiling toe te kennen aan de
meest biedenden.

Van de twee systemen van verdeling van vervuilingsrechten, namelijk
gratis verdeling onder de huidige vervuilers, en een openbare veiling van
deze rechten onder alle gegadigden, is tot nu toe vrijwel alleen het systeem
van gratis verdeling in de praktijk gebracht.

Kortom: ook bij verhandelbare vergunningen worden de negatieve
verdelingseffecten ten opzichte van de nitgangssituatie geminimaliseerd,
zelfs als dat ten koste gaat van de kosten-effectiviteit of de rechtvaardig-
heid van het instrument.

5. Beperkende of aanvullende directe regulering
Het vijfde effect heeft te maken met de eisen die gesteld worden aan de
flexibiliteit van het instrument. Men is er aan gewend dat voorschriften
kunnen worden aangepast aan verschillende omstandigheden in tijd en
plaats, Bij economische instrumenten is het echter niet ondenkbaar dat er
een concentratie van vervuiling in toch al sterk vervuilde gebieden op-
treedt, In de literatuur wordt dit aangeduid met de term “hot spots”. Om
dit te voorkomen, worden mechanismen ingebouwd waarmee de overheid
in de markt kan ingrijpen. Een toestemmingsprocedure voor een ruil van
emissierechten is standaard bij vergunningenmarkten. Ook voor heffin-
gen geldt dat politici evenveel zekerheden zullen willen over de tijd en
plaats van de emissiereducties als zij menen te hebben bij vergunnin-
genstelsels. Dat deze zekerheden deels een illusie zijn in het licht van de
falende effectiviteit van vele vergunningenstelsels in Nederland (Schud-
deboom, 1994) en andere Europese landen doet overigens niet ter zake
zolang de beleidsvormers er toch in geloven. Doorgaans vervangen de
heffingen dan ook niet de regelgeving, maar blijft deze bestaan als “achter-
vanger’ of zelfs, wanneer de heffing formeel alleen een bestemmings-
heffing is, als het officiéle beleidsmiddel. Vanuit het perspectief van een
optimale marktwerking zijn veel van die aanvullende regels en procedures
te zien als belemmeringen.

Kortom: economische beleidsinstrumenten krijgen zelden de kans om
een ‘vrije’ markt te scheppen. Al dan niet op zichzelf gerechtvaardigde
aanvullende eisen en procedures doorkruisen het economische mechanis-

me dat de economische beleidsinstrumenten geacht worden teweeg te
brengen.

6. Beperking van de werking door hele of halve vrijstellingen
Een zesde effect heeft te maken met het vaststellen van het aangrijpings-
puntvan het instrument. Hieronder vallen twee aspecten: de doelgroep en
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basis. Vanwege bijvoorbeeld hun internationale concurrentiepositie
kunnen bedrijven claimen dat ze een uitzonderingspositie verdienen
wanneer een instrument wordt ingevoerd op nationaal niveau., De doel-
groep van het instrument wordt dan beperkt en daarmee de reikwijdte van
het instrument.

Na invoering in Zweden van heffingen op energie en transport in 1991
ontstond een conflict tussen de milieubeweging en het bedrijfsleven. De
milieubeweging vond dat het bedrijfsleven te veel vrijstellingen genoot,
terwijl het bedrijfsleven vond dat de concurrentiepositie door de heffingen
werd aangetast. Uiteindelijk werd besloten de industrie van de energie-
heffing vrij te stellen met het oog op de internationale concurrentiepositie.
Daarmee kwamen de energieprijzen voor de industrie op een lager niveau
dan dat van voér de belastinghervormingen. Om geen vergroting van het
begrotingstekort te laten ontstaan, werd de heffing voor de huishoudens
en de transportsector verhoogd. Ook in Nederland belast de recente
heffing op energieverbruik met name het kleinverbruik.

Dergelijjke verschuivingen ten opzichte van wat voor de kosten-effec-
tiviteit het meest rationeel zou zijn, kunnen ook optreden by de keuze van
het onderdeel van de produktie- en consumptieketen waarop het instru-
ment aangrijpt. Instrumenten kunnen onder andere aangrijpen bij
grondstoffen, produktieprocessen, emissies, produkten, milieukwaliteit,
blootstelling en risico (zie Andersen, 1995; Stavins, 1994). Theoretisch
gezien, is het optimaal economische instrumenten te laten aansluiten bij
de risico’s die ontstaan door milieubelastende activiteiten, maar dat is
nauwelijks uitvoerbaar. |

Kortom: de keuze van het aangrijpingspunt van het instrument (wie en

waar) gebeurt vaak op grond van andere overwegingen dan overwegingen
van maximale kosten-effectiviteit.

7. Suboptimaal schaalniveau

Als zevende effect valt te noemen dat milieuproblemen niet op het juiste
schaalniveau aangepakt worden ten gevolge van bestuurlijke belemme-
ringen. De uitstoot van sommige stoffen geeft milieuschade op continen-
taal of mondiaal niveau. Een probleem is niet alleen dat de bestaande
overheidsstructuren niet afgestemd zijn op een integrale aanpak van
problemen op hogere schaalniveaus, zeker niet wanneer de bronnen van
de vervuiling over meer landen verspreid zijn. Daarbij komt dat in het
nationale beleidsvormingsproces weliswaar veelvuldig wordt gewezen op
het onjuiste schaalniveau van economische instrumenten als reden om ze
nietin te voeren, maar tegelijk de bereidheid ontbreekt om ‘belastingen’ op
dat juiste niveau te propageren, omdat men bang is voor een verlies van
souvereiniteit aan internationale organisaties. Mede daardoor is het
moeilijk tot economische instrumenten op supranationaal niveau te be-
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slissen. De Europese Unie is ondanks de steun van het Europees Parle-
ment en de Europese Commissie niet tot een heffing op CO-2 uitstoot
gekomen (Liberatore, 1995).

Kortom: de bestaande economische beleidsinstrumenten zijn ingevoerd
op het niveau waar de meeste steun verkregen werd. Dit is niet nood-
zakelijkerwijze het beste niveau voor de optimale marktwerking.

Conclusie

De conclusie van deze paragraaf luidt dat vanwege andere overwegingen
dan de optimalisering van de kosten-effectiviteit tijdens de beleids-
vorming economische beleidsinstrumenten als heffingen en verhandel-
bare vergunningen een relatief geringe kans hebben te worden gekozen.
Wanneer z1j worden gekozen, krijgen zij doorgaans een vorm die op allerlei
punten afwijkt van de ideaaltypen van deze instrumenten die doorgaans

impliciet of expliciet alg uitgangspunt dienen bij de economische
theorievorming.

4. Consequenties: beloften worden vaak illusies

De consequenties van de bovengenoemde effecten voor de mate waarin
economische instrumenten hun theoretische belofte van kosten-effecti-
viteit kunnen inlossen zijn groot. We behandelen deze consequenties voor
alle behandelde effecten.

Het eerste effect had te maken met de hoogte van de prikkel, met name
by heffingen. Het zal duidelijk zijn dat een te lage prikkel ten koste gaat
van de effectiviteit van het instrumentarium. Tietenberg (1985) geeft een
overzicht van de effectiviteit van heffingen in de VS: die is vrij gering,
afgezien van indirecte effecten: de milieuverbeteringen die optreden zijn
vooral bereikt door subsidiéring van emissiereducties met de opbrengsten
van de heffingen. Uiteraard spelen hierbij ook andere zaken mee, zoals de
beschikbaarheid van zuiveringstechnologie. Toch vonden Bressers (1983)
en Schuurman (1988) dat de waterkwaliteitsheffing in Nederland een
groot deel van de emissiereducties van bedrijven kon verklaren. Deze
heffing vormde dan ook een uitzondering op de regel dat bestemmings-
heffingen te laag blijven om gedragsverandering aantrekkelijk te maken.

Het tweede effect betrof de trage ontplooing van heffingen en verhan-
delbare vergunningen. In principe kunnen zij een dynamische ontwik-
keling stimuleren van de mogelijkheden om minder te verbruiken of te
vervuilen. Maar wanneer het instrumentarium slechts heel geleidelijk
vorm krijgt, ontstaan ook deze mogelijkheden slechts in beperkte mate.

Hahn (1989: 48 e.v.) signaleert dat het economische instrumentarium
in de VS vooral ingezet is ter verlaging van de kosten voor het bedrijfs-
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leven, niet zozeer om extra doelbereiking mogelijk te maken. De verlaging
van de kosten voor het bedrijfsleven blijft echter ook ver achter bij de
theoretische mogelijkheden van verhandelbare vergunningen, omdat in
de praktijk -zeker tot die tijd- vrijwel alleen ruil van emissie-eisen tussen
verschillende schoorstenen van hetzelfde bedrijf plaatsvond. Het aantal
externe transacties (200) was slechts een fractie van het aantal interne
transacties (7.000-14.000), Dit soort kostenvoordelen wordt in Nederland
en andere Europese landen doorgaans echter al gerealiseerd bij de
onderhandelingen over de vergunningverlening (Peeters, 1992). Het is
tamelijk gebruikelijk om bij berekeningen van kostenbesparingen die
bereikt kunnen worden door economische instrumenten in te zetten in
plaats van juridische instrumenten een uiterst strikt beeld van directe
regulering te geven; dat wordt vervolgens vergeleken met een beeld van
een onrealistisch weinig gereguleerde markt. In Europa wordt het regu-
leringsregime vaak aanzienlijk soepeler uitgevoerd dan in de VS; dit leidt
tot te optimistische schattingen van de kostenbesparingen die met inzet
van economische beleidsinstrumenten te realiseren zouden zijn.

Het effect van de ocormerking van de opbrengsten van heffingen, vaak
ten behoeve van subsidies, is niet positief. Uit veel onderzoek is bekend dat
bij subsidies een zogenaamd kado-effect optreedt. Dat wil zeggen dat
emissiereducties gesubsidieerd worden die ook zonder subsidies lonend
zouden zijn geweest voor het bedrijfsleven. Dat werpt op zichzelf een
aardig licht op de veronderstelde rationaliteit van het bedrijfsleven. Men
heeft in eerste instantie kostenbesparende mogelijkheden laten zitten.
Deze vinding wordf ook in onderzoek naar afvalpreventieprojecten beves-
tigd (De Bruijn e.a., 1995). Verder constateert Howe (1991: 7) dat veel
subsidies gericht zijn op de introductie van zogenaamde ‘end-of-pipe’
technieken, waarbij vervuiling niet voorkémen, maar achteraf gezuiverd
wordt. Deze technieken zijn vaak niet de meest kosten-effectieve. Ken
hoge effectiviteitsverwachting is dan ook niet de belangrijkste reden voor
invoering van milieusubsidies. Vooral de bescherming van industrietak-
ken tegen buitenlandse concurrentie en compensatie voor lastenstijgingen
zijn de belangrijkste argumenten geweest bij de introductie van subsidies.
In de beleidsvorming blijkt de inzet van milieusubsidies een instrument
om verzet te pacificeren.

Hahn (1989: 13) noemt als extra nadeel van subsidies dat zij een extra
impuls geven aan bedrijven om bepaalde markten te betreden, waardoor
inefficiéntie ontstaat. De gedachtengang is hier dat door de subsidies de
rendementen van de gesubsidieerde industrietak kunstmatig hoog gehou-
den worden, waardoor entrepeneurs blijven toetreden. Daardoor wordt
beschikbaar kapitaal niet ingezet in sectoren die zonder subsidies ook
hoge rendementen zouden kunnen geven. Interessantin dit verband is het
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werk van Brierly (1992). Deze vond in een onderzoek naar het Ame-
rikaanse milieubeleid in diverse staten dat subsidies op emissiereducties
inderdaad de economische activiteit in milieubelastende sectoren deden
toenemen, in tegenstelling tot directe regulering. Ook vond hij dat de
negatieve effecten op de gereguleerde industrietakken van directe
regulering meevielen. Het zal duidelijk zijn dat een toetreding van nieuwe
bedrijven tot bepaalde bedrijfstakken de mogelijke effectiviteit van
subsgidies teniet kan doen. De uitstoot per geproduceerde eenheid produkt
neemt af, maar de geproduceerde hoeveelheid produkten kan toenemen,
afhankelijk van de afzetmarkt.

Ook het vierde besproken effect, dat betrekking had op de graifis
toedeling van vergunningen onder bestaande producenten in vergunnin-
genmarkten, heeft negatieve gevolgen voor de kosten-effectiviteit van het
beleid. Volgens de economische theorie (Coase theorema) maakt het uit
het cogpunt van efficiéntie niet uit hoe de vervuilingsrechten oorspron-
kelijk worden verdeeld. Toch zal duidelijk zijn dat de verdeling van
vervuilingsrechten wel van invloed is op de inkomensverdeling in de
maatschappij. Creatie van vervuilingsrechten betekent dat het recht tot
milieuvervuiling ineens een bepaalde waarde krijgt, die bepaalde bedrij-
ven in bezit kunnen nemen. De verdeling van de rechten onder de
bestaande vervulers creéert zogenaamde “windfall-profits”, winsten die
niet gebaseerd zijn op prestaties van het bedrijf, zeker wanneer die
geschiedt op basis van de feitelijke vervuiling, maar ook wanneer die op de
in bestaande vergunningen getolereerde vervuiling wordt gebaseerd.
Koplopers worden op die manier bestraft voor hun vooruitstrevendheid.
Omdat ook bedrijfsleiders niet alleen nut maximaliseren, maar ook
andere menselijke reacties kennen, kan een dergelijk beleid ontmoe-
digend werken. Overigens toont Stavins (1994) aan dat bij een markt met
zogenaamde transactiekosten de initiéle verdeling van vervuilingsrech-
ten wel degelijk van invleed kan zijn op de efficiéntie van de markt.
Transactiekosten zijn kosten die gemaakt moeten worden door markt-
partijen om elkaar te vinden, om informatie te verzamelen, om te onder-
handelen en te besluiten, en om nakoming van de afspraken te contro-
leren.

In een situatie waarin relatief weinig bedrijven op een markt opereren
(bijvoorbeeld een monopolie) kan het bezit van vervuilingsrechten boven-
dien gebruikt worden om entrepeneurs op de markt buiten te sluiten. Ook
dit bevardert nist de efficiéntie inzet van het kapitaal dat de samenleving
ter beschikking staat.

Beperkende regels voor de handel in emissierechten die kunnen dienen
om hot-spots te voorkomen, of om anderszins de controle op de markt te
houden, kunnen negatiefuitwerken. Er is een duidelijk verband te consta-
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teren tussen de mate waarin de overheid beperkende regels heeft opgelegd
aan de vergunningenmarkt en het presteren van die markt in termen van
kosteneffectiviteit. Met name de handel in loodrechten, die in de jaren
tachtig werd geintroduceerd om het loodgehalte van benzine snel en
goedkoop te reduceren, wordt genoemd als een voorbeeld van succesvolle
handel in emissierechten. Er vond op grote schaal handel in rechten
plaats. Diverse auteurs wijzen erop dat de beperkingen aan de handel bi)
dit voorbeeld minimaal waren. Andere vergunningenmarkten, waaronder
de handel in watervervuilingsrechten op de Fox river, waren aanzienlijk
minder succesvol in kostenreductie. Hier vond slechts één transactie
plaats, omdat te veel bureaucratische procedures doorlopen moesten
worden. Een goedkeuringsprocedure door de overheid brengt extra
transactiekosten met zich mee, onder andere doordat extra informatie
over de van toepassing zijnde regels vergaard moet worden. Indien een
transactie geen doorgang mag vinden, moet bovendien een nieuwe trans-
actie worden voorbereid. Dit heeft niet alleen een effect op de mate waarin
bedrijven kosten kunnen besparen: ook de overheid moet aanzienlijke
uitvoeringskosten maken. Klaassen (1994: 5 e.v,) spreekt dan ook van een
matige uitvoerbaarheid van enkele vergunningenmarkten. Hen
goedkeuringsprocedure brengt ook onzekerheid met zich mee voor de
bedrijven die een transactie willen aangaan.

Door het bestaan van zulke extra transactiekosten worden de poten-
tieel te behalen kostenvoordelen aanzienlijk verkieind. Er komt minder
handel tot stand dan zou kunnen. Hahn en Hester (1989: 376) geven zelfs
aan dat transactiekosten de belangrijkste factor vormen bij het verklaren
van het succes of falen van vergunningenmarkten. In de praktijk uit dit
verschijnsel zich met name door het feit dat de handel in emissierechten
zich vooral tussen vestigingen van diverse bedrijven plaatsvindt en
nauwelijks tussen bedrijven. Bij interne transacties zijn de transactiekos-
ten veel geringer. Het beperkende effect van transactiekosten en onze-
kerheid op de kosten-effectiviteit is onder andere afhankelijk van het
aantal bedrijven dat aan de markt meedoet (Stavins, 1994: 11). Alles
overziend, concludeert Hahn (1989: 51) dat de kostenbesparingen van
zowel heffingen als van verhandelbare vergunningen “ver beneden de
theoretische potentie” zijn gebleven.

Het vrystellen van bepaalde klassen van bedrijven van economische
beleidsinstrumenten is nauw’ gerelateerd aan de internationale dimensie
van het milieubeleid. L.anden die actie ondernemen lopen het risico dat
alleen aan hen kosten toevallen (bijvoorbeeld afnemende economische
activiteit), terwijl andere landen deels ook van de baten profiteren. Vooral
‘de effectiviteit van het beleid staat hierdoor onder druk. Een veel gesigna-
leerde reflex is het wachten op andere landen of economische machts-
blokken voordat beleidsinstrumenten worden ingezet. Het gevolg is dat
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iedereen op iedereen wacht, dan wel dat bedrijfstakken die gevoelig lijken
te zijn voor internationale concurrentie buiten de reikwijdte van de
economische instrumenten worden gehouden.

Overigens wijst een onderzoek van De la Fuente (1994) erop dat te veel
voetstoots wordt aangenomen dat hogere milieulasten een verslechtering
van de concurrentiepositie met zich meebrengen. Nederland heeft sinds de
jaren zeventig veruit de hoogste watervervuilingsheffingen ter wereld. In
andere landen worden de kosten vaak uit de schatkist betaald. Van alle
bedrijfstakken was de papierindustrie wellicht de meest kwetsbare. Zjj
opereert op een internationale markt, haar produkten hebben doorgaans
geen merknaam en zij produceerde aanvankelijk ten opzichte van de
omvang van de sector een van de grootste hoeveelheden vervuiling en
moest dus verhoudingsgewijs veel heffingen betalen. Toch is -met ups en
downs- het de Nederlandse papierindustrie in de jaren zeventig en tachtig
niet slecht vergaan. In Belgié begon het waterkwaliteitsbeleid pas aan het
einde van de jaren tachtig. Al die tijd heeft de Belgische papierindustrie
zich dus zowel de kosten van de heffing als de kosten van saneringsmaat-
regelen kunnen besparen. Toch verging het de Belgische industrie in de
jaren zeventig en tachtig niet beter dan de Nederlandse. Aan het einde van
de periode leek de concurrentiekracht van de Nederlandse papierindustrie
zeker niet voor de Belgische onder te doen. Er zijn aanwijzingen dat de
druk waaronder de Nederlandse bedrijven stonden er toe heeft geleid dat
z)j eerder gingen moderniseren. Met andere woorden: milieubelastingen
leveren niet alleen concurrentienadelen op. Zi) kunnen ook zeer wel tot
ecologische modernisering leiden en zodoende tot concurrentievoordelen.
Wat in een gegeven situatie het zwaarste weegt is niet op voorhand
duidelijk. Het vrijstellen van bepaalde bedrijfstakken belemmert dus niet
alleen de werking van de economische beleidsinstrumenten, maar is
bovendien van twijfelachtig nut voor de concurrentiepositie. Ook hier
geldt echter dat in het proces van beleidsvorming niet alleen de feiten
tellen, maar minstens evenzeer de percepties van de betrokkenen in het
proces.

Een meer algemeen voorbeeld van het belang van de basis waarop de
economische instrumenten aangrijpen is te vinden in Polen, waar een
hetfing op het zwavelgehalte van de meest gebruikte brandstof, kool,
wordt gelegd. Met name grootverbruikers, zoals electriciteitscentrales,
schakelden van hoogzwavelig kool over op laagzwavelig kool, waarna de
prijs van het laagzwavelige kool echter omhoog schoot in verband met een
gering aanhod. De prijs van het hoogzwavelig kool daalde door de
afnemende vraag van de grootverbruikers. De bevolking bleef vervolgens
massaal hoogzwavelige kool gebruiken, waardoor het probleem van de
lokale lnchtverontreiniging eerder verergerde dan afnam 2.
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