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Bouwe Dijkstra *

De politieke economie van instrumentkeuze
in het milieubeleid

Trefwoorden: milieubeleid; instrumenter; belangengroepen

Waarom worden marktinstrumenten zo weinig toegepast in ket milieubeleid, hoewel ze
volgens economen gfficiént zifn? Dit artikel gaat in op de verklaring vanuit de public
choice: kennelijk zijn er invloedrijke belangengroepen die de invoering van marktinstru-
menten fegenthouden. De voorkeuren van pandeelhouders en werknemers in de vervui-
lende industrie, de milieubeweging en de milieubureaucratie worden theoretisch en prak-
tisch onderzocht. Met het rent seeking-model wordt nagegaan of het beleidsalternatief
met de hoogste geaggregeerde waardering toch een lage, of zelfs geen, kans van slagen kan
maken.

Abstract
Ethical Dimensions in Personnel Selection

The question i personnel selection to seek the most suitable peple in the right places is o
common denominator in all types of economic systems. There is a growing sensitivity for
each situation where people ave being manipulated as objects without participation, The
utilitarian view about selection aims mainly at general economic efficiency. Rawls (1993)
introdices social corrections fo this model: a system of selection, which gives each appli-
cant a fair chance with regard to selfrespect and possibilities for selfactualization, Person- |
nel selection should leave its classical institutional dualism of accepting or dismissing
people behind, and make a choice for a model of guidance with an emphasis on a more hu-
man approach and individual psychological career orientation and counseling.

Inleiding

De overheid kan voor het milieubeleid verschillende instrumenten in-
zetten. Met directe regulering schrijft zij een vorm van milieuvriendelijk
gedrag voor, bijvoorbeeld door een mapdimum te stellen aan de emissies
per bedrijf of aan de emissies per eenheid produlctie. Met marktinstri-
menten (ook wel economische instrumenten genoemd} zet de overheid
aan tot milieuvriendelijk gedrag. Emissieheffingen en verhandelbare
emissierechten zijn veorbeelden van marktinstrumenten. Volgens de
economische theorie hebben marktinstrumenten een aantal voordelen
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boven directe regulering (bijv. Baumol en Oates, 1988). Ten eerste zijp.
marktinstrumenten statisch efficiént: ze zorgen ervoor dat emissies dasy
worden gereduceerd waar dit het goedkoopst kan. Ten tweede zijn ze
dynamisch efficiént: ze geven een voortdurende prikkel tot inmovatie in
milieutechnologie. -

Ondanks deze vermeende voordelen worden marktinstrimenten in de
praktijk maar weinig toegepast in het milieubeleid. Dit artikel gaat in op
de vraag hoe dit mogelijk is. We zullen voor de duur van het artikel aan-
nemen dat marktinsirumenten werkelijk efficiént zijn, dat wil zeggen:

dat ze voor de maatschappij als geheel de hoogste welvaart opleveren.
Het is onwaarschijnlijk dat markiinstrumenten het efficiénte instrument *
zijn voor alle terreinen van het milieubeleid. De analyse heett dus alleen -

betrekking op die terreinen waar marktinstrumenten efficiént zijn.

De reden om aan te nemen dat marktinstrumenten efficiént zijn is echter -

niet in de eerste plaats omdat dit voor veel milieuproblemen werkelijk
het geval zou zijn.! Het gaat er veeleer om dat we het onszelf niet te ge-

makkelijk willen maken: we willen proberen te verklaren waarom

marktinstrumenten zo weinig worden gekozen, hoewel ze efficiént zijn.

We zullen de verldaring voor het ontbreken van marktinstrumenten zoe-
ken in het bestaan van belangengroepen, die erin slagen hun voorkeur

voor directe regulering door te drijven. Theorieén ter zake behoren fot

het terrein van de public choice-theorie of politieke economie.

De onderzoeksvraag valt in twee delen uiteen:

1. Aan welke instrumenten van milieubeleid geven de relevante belan-

gengroepen de voorkeur?

2. Hoe kan, gegeven de voorkeuren van de belangengroepen, en gege- -

ven dat marktinstrumenten efficiént zijn, de politieke keuze zo vaak
op directe regulering vallen?

Deze twee vragen zullen respectievelijk in de paragrafen 2 en 3 behan-

deld worden. Daaraan voorafgaand geeft paragraaf 1 een overzicht van’
instrumentkeuze en de toepassing van marktinstrumenten in de prak-.

tijk. We sluiten af met paragraaf 4.

1 Empirische studies, bespraken in Klaassen (1996), geven wel aan dat er aanzienlifk
kostenbesparingen e behalen zijn met marktinstrumenten.
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1. Instrumentkeuze in de praktijk

Foals uit verscheidene overzichten is op te maken (o.a. Opschoor et al,,
1994), worden marktinstrumenten maar weinig toegepast in het milieu-
peleid, hoewel het gebruik ervan wel toeneemt. Tn de Verenigde Staten
gaat hierbijj de voorkeur uit naar (gratis uitgedeelde) verhandeibare
emissierechten, terwijl men in Buropa kdest voor emissieheffingen. In pa-
ragraaf 1.A zullen we de praktijkervaringen met marktinstrumenten na-
der bekijken. Paragraaf 1.B behandelt instrumentkeuze in Nederland.?

A. Marktinstrumenten in de praktijk

Indejaren zeventig kwam in de Verenigde Staten het zogenaamde Ernis-
sions Trading van de grond {Liroff, 1986). Verhandelbaarheid van emissie-
rechten ontstond hier als een noodoplossing. In verscheidene gebieden
in de VS was de vervuiling zo ernstig, dat meer emissies door nieuwe of
vitbreidende bedrijven eigenlijk niet toelaatbaar waren. Daarom bedacht
men dat de vervuiting door een bedrijf wel mocht toenemen, als de ver-
vuiling elders binmen het betrokken gebied (door hetzelfde bedrijf of een
ander bedrijf) maar in nog grotere mate afnam. De Emissions Trading-re-
gels kwamen In eerste instantie op ad hoc basis tot stand. Ze waren on-
duidelifk en controversieel. Bedrijven moesten hun transacties laten
goedkeuren door de Environmental Protection Agency (EPA) en liepen
het risico dat milienorganisaties de transacties juridisch zouden aan-
vechten. In de loop van de tijd werden de regels echter wel steeds hel-
derder.

Naast Emissions Trading zijn verhandelbare emissierechten in de V5 met
wisselend succes nog op een aantal andere milieuproblemen toegepast
(Svendsen, 1998). In 1990 werd voor het gerst een veelomvattend natio-
naal systeem gelanceerd. Het betreft verhandelbare 50,-rechten voor
elektriciteitscentrales. Aan de eerste fase, van 1995 tot 2000, nemen al-
leen de meest vervuilende electriciteitscentrales, in het oosten van het
land, deel. Met ingang van 2000 zal het systeemn voor alle centrales gel-
den.

2 Zie De Clercg (1996) voor Beigié.
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Het voorstel kwam tot stand op initiatief van president Buéh, die de go-
schiedenis wilde ingaan als “de milieupresident” en die een ideolog;- '

sche voorkeur had voor de markt. Volgens Kete (1992) werd het voorste}
aangenomern, omdat het voor zowel de milieubeweging als de industrie

positieve kanten had. De milieubeweging kreeg een forse en “harde” af- |

name in 50,-emissies en de industrie kreag — door de verhandelbaarheid
— flexdbiliteit om deze afname te realiseren.

In eerste instantie waren er de nodige twijfels of er wel een goed functio-
nerende vergunningenmarkt tot stand zou komen, met name vanwege
de regulering waaraan elekiriciteitscentrales gebonden zifn. Deze regu-
lering zou de centrales kunnen verhinderen de emissies op de meest kos-
teneffectieve manier terug te dringen. Inmiddels heeft de markt zich ech-
ter zeer voorspoedig ontwikkeld (Klaassen en Nenfjes, 1997; Ellerman et
al., 1997). De EPA veilt jaarlijks 2,8% van het totale aantal vergunningen.

Deze veiling was mede bedoeld om de markt op gang te helpen. Inmid-

dels neemt deze veiling nog maar een marginale plaats in op de markt,

De markiprijzen, die maandelijks door twee makelaarskantoren worden
verstrekt,? zijn lager dan vooraf was voorspeld en geven sinds 1995 ook
een dalende tendens te zien. Dit is echter geen goede maatstaf voor het
succes van het programma. De lagere prijzen zijn vooral te danken aan
de ruime beschikbaarheid van laagzwavelige kolen uit het westen van
de V5. De schattingen over de kostenbesparing ten opzichte van directe
regulering lopen uiteen van 25-34% (Ellerman et al., 1997) tot vefjwel ni-
hil (Carlson et al., 1998). Wel is duidelijk dat de potentiéle kostenbespa-
ringen nog niet volledig gerealiseerd zijn.

In Buropa gaat de aandacht meer uit naar emissieheffingen dan naar ver-
handelbare emissierechten. Een mogelijke verklaring is dat men in Euro-
pa sowieso meer aan belastingen is gewend dan in de VS. Bovendien is
het idee van het “tweesnijdend zwaard” of het “dubbele dividend” erg
aantrekkelijk. Dit houdi in dat men met de opbrengsten van een milieu-
heffing de (verstorende) belasting op arbeid kan verlagen. Milieuhef-
fingen zijn in de jaren negentig vooral op energie en in de Scandinavi-
sche landen ingevoerd (EEA, 1996). De tarieven lijken echter vooralsnog
te laag om milieuvriendelijk gedrag uit te lokken. Bovendien worden Ge

energie-intensieve, infernationaal concurrerende sectoren onizien. Po- -

3 Zie de website hitp:/ /fwww.epa.gov/ardpublic/acidrain.
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gingen om fot een energieheffing op EU-niveau te komen zijn tot nu toe
zonder succes gebleven.

B. Instrumentkeuze in Nederland

Lange tijd was de Nederlandse WVO- of waterverontreinigingsheffing
uit 1969 de enige heffing in de wereld met een regulerend effect. De hef-
fing was bedoeld om de collectieve waterzuivering te bekostigen, maar
in de praktijk was de heffing zo hoog dat bedrijven het goedkoper von-
den zelf te zuiveren dan de heffing te betalen. Voor bedrijven die door de
heffing in problemen dreigden te komen, werden regelingen getroffen.
De milieubeweging heeft in de jaren zeventig incidenteel tegen de WVO-
heffing geprotesteerd, mede om principiéle redenen (Andersen, 1996).

Rond 1988 averweegt de politiek de invoering van een antiverzurings-
fonds. Het idee is dat bedrijven die weinig kosten hoeven te maken om
hun vervuiling terug te dringen een heffing betalen aan dit fonds, waar-
uit bedrijven die veel kosten moeten maken een uitkering ontvangen. De
Commissie-Boorsma presenteert in haar rapport (Boorsma et al,, 1988)
een geheel eigen maar helaas ook vrij duistere mix van directe regule-
ring, heffingen, subsidies en verhandelbare rechten. Het bedrijfsleven en
de landbouw staan afwijzend tegenover hef plan. De milieubeweging
geeft het het voordeel van de twijfel. Van het plan is uiteindelijk niets te-
rechtgekomen.

In februari 1992 verschijnt het eindrapport van de Stuurgroep Regule-
rende Energieheffingen (Stuurgroep, 1992), ingesteld door de Ministe-
ries van Economische Zaken (EZ) en Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer (VROM). De werkgevers- en brancheorgani-
saties stellen zich vierkant op tegen eenzijdige invoering van de heffing
in Nederland. Aan de andere kant pleit een coalitie van milieuorganisa-
ties, vakbonden en consumentenorganisaties voor de invoering van een
kleinverbruikersheffing in Nederland, mocht invoering op Europese
schaal mislukken. It de regeringscoalitie is de Pvd A v66r en het CDA te-
gen een nationale kleinverbruikersheffing. In augustus 1994 wordt in het
regeerakkoord van het PvdA/VVD/Dé6-kabinet afgesproken dat Ne-
derland per 1januari 1996 een kleinverbruikersheffing op energie zal in-
voeren als een Huropese heffing onmogelijk zal blijken. Dit laatste bleek
zich voor te doen, zodat Nederland nu een kleinverbruikersheffing op
energie kent. :
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In juni 1995 verschijnt een rapport van het ingenieursbureau DHV (Ver-
steege en Vos, 1995) over de toepasbaarheid van verhandelbare emissie-
rechten (VER) in het verzuringsbeleid, in opdracht van VROM. Het rap-
port concludeert dat invoering van een VER-systeem veel tijd gaat kos-
ten, terwijl de voordelen onduidelifk zijn. Deze conclusie ijkt echter
minder ingegeven door de rest van het rapport dan deor VROM-
ambtenaren (Tabak, 1997). Op initiatief van de lagere overheden ver-
schijnt in mei 1997 een studie (TME et al., 1997} naar de potentiéle kos-
tenvoordelen van een VER-systeemn bij het terugdringen van de verzu-
rende NO,- en 50,-emissies in de basismetaal, de chemie, de elektrici-
teitsproductiesector en de raffinage. Het rapport sterkt het Ministerie
van VROM in zijn opvatting dat volledige verhandelbaarheid niet de
moeite waard is. De milieubeweging is verdeeld. De Vereniging van de
Nederlandse Chemische Industrie komt met haar eigen plan voor “kos-
tenverevening”. De regering neemt deze term over in NMP3 (1998),
maar het blijft vooralsnog bjj plannen.

De ontwikkelingen in het Nederlandse milieubeleid overziend, kunnen
we concluderen dat de milieubeweging zich langzamerhand positiever
is gaan opstelien ten opzichte van marktinstrumenten. Het bedrijfsleven
heeft financiéle instrumenten steeds afgewezen. De vakbeweging heeft
zich alleen expliciet uitgesproken over de kleinverbruikersheffing op
energie, waar ze een voorstander van was. Met betrekking tot de bureau-
cratie valt op dat de Ministeries van EZ en VROM inzzke de regulerende
energicheffing Hjnrecht tegenover elkaar stonden. Uiteindelifk werd de
invoering van een Keinverbruikersheffing afgesproken in het regeerak-
koord van het Pvd A /VVD/D66-kabinet. De VVI) heeft op dit punt moe-
ten toegeven. In de recente discussie rond verhandelbare emissierechten
blifkt dat de tegenstanders van dit instrument op VROM de overhand
hebben, terwijl de ambtenaren op regionaal niveau meer voelen voor
verhandelbaarheid.

2. Voorkeuren van belangengroepen

In deze paragraaf zullen we de voorkeuren van belangengroepen voox
instrumenten van het milieubeleid in theorie (2.A) en praktijk (2.B) be-
spreken. De belangengroepen die aan de orde komen, zijn de aandeel-
houders en werknemers in de vervuilende industrie, de milieubeweging
en de milieubureaucratie. Om de voorkeuren van een belangengroep
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vast te stellen, moet men eerst weten wat de groep belangrijk vindt, dat
wil zeggen: op welke criteria zij de instrumenten beoordeelt. Vervolgens
moet men bepalen hoe de instrumenten scoren op deze criteria. De vol-
gende instrumenten zullen worden behandeld:

~ directe regulering in de vorm van:
s (miet-verhandelbare) emissieplafonds per bedrijf;
s standaards, die de emissies per eenheid product aan een maximum
binden;
— marktinstrumenten in de vorm van:
» emissieheffingen;
e verhandelbare emissierechten. Deze kurmen geveild worden of
gratis uitgedeeld aan de zittende bedrijven. Dit laatste wordt grand-
fathering genoemd. )
Emissicheffingen en een veiling van verhandelbare emissierechten
worden ook wel financiéle instrumenten genoemd.

A. Theorie

In deze paragraaf bespreken we eerst de voorkeuren van aandeelhou-
ders en werknemers en daarna die van de milieubureaucratie en de mi-
lieubeweging.

Dijkstra {1999) leidt de voorkeuren van aandeelhouders en werknemers
af uit een partieel evenwichtsmodel van een vervuilende bedrijfstak met
volledige mededinging. Het uitgangspunt is dat aandeelhouders hun
waardering van het instrument laten athangen van de consequenties van
het instrument voor de winst en dat werknemers hun rangorde baseren
op de werkgelegenheidseffecten. De rangschikking van de instrumenten
op basis van winst en werkgelegenheid wordt afgeleid uit het economi-
sche model. Buchansn en Tullock (1975) en Dewees (1983) hebben een
dergelijke analyse al eerder uitgevoerd, echter zonder een diepgaande
formalisatie. Het formele model van Dijkstra (1999) is gebaseerd op
Spulber (1985, 1989). In tegenstelling tot Spulber (1985, 1989) worden er
echter geen exogene resiricties opgelegd aan de kostenfunctie van het
bedrijf.

Tn het model is een korte termijn en een lange termijn te onderscheiden.
Op de korte termijn is het aantal bedrijven gegeven, op de lange termijn

565



ontstaat door foe- en uittreding van bedrijven een evenwicht waarbjj ey

geen economische winst wordt gemaakt.

Op korte termijn hebben de marktinstrumenten en emissieplafonds we -

hetzelfde effect op de productie en de produciprijs, maar bij de financiale
instrumenten {emissieheffingen en een veiling van verhandelbare ver-
gunningen) moet het bedrijf een bepaald bedrag aan de overheid beta-
len. Bij emissieplafonds en grandfathering valt ditzelfde bedrag toe aan de
aandeelhouders. Daarom geven de aandeelhouders, op grond van de

hogere winst op korte termijn, de voorkeur aan emissieplafonds en

grandfathering boven de financiéle instrumenten. De winst met stan-
daards ligt in tussen die van emissieplafonds en grandfathering enerzijds
en de financiéle instrumenten anderzijds.

Op de lange termijn is er per definitie geen economische winst. Toch le- |

vert één instrument, namelijk grandfathering, op lange termijn inkomsten
op voor de aandeelhouders. Dit komt omdat de aandeelhouders zullen
eisen dat het bedrijf (boekhoudkundige) winst maakt op de emissierech-
ten, ook al zijn deze in eerste instantie gratis verkregen. Slaagt het bedrijf
er niet in voldoende winst te genereren over het in emissierechien vast-

gelegde vermogen, dan is het immers voordeliger om de emissierechten .

te verkopen. Tabel 1 geeft de voorkeursordening van de aandeelhou-
ders. Deze is grotendeels gebaseerd op de winsten {op korte termijn).

Doordat grandfathering echter als enige ook op lange termijn inkomsten

oplevert voor de aandeethouders, bezet dit instrument een ongedeelde
eerste plaats.

Op korte termijn is de werkgelegenheid het hoogst voor standaards.
Voor afle andere instrumenteriis ze gelijk en lager dan bjj standaards. Op
lange termijn is de werkgelegenheid het laagst en gelijk voor de marktin-
strumenten. Het hangt van de prijselasticiteit van de vraag af voor welk
instrument de werkgelegenheid op lange termijn het hoogst is. Als de
productvraag elastisch is, is de werkgelegenheid het hoogst bij emissie-
plafonds. Is de vraag inelastisch, dan is de werkgelegenheid het hoogst
bij standaards. Tabel 1 geeft ook een voorkeursordening voor de werkne-

mers, ervan uitgaand dat deze bepaald wordt door de omvang van de -
totale werkgelegenheid in de bedrijfstak. Het is duidelijk dat de markfin- .
strumenten het laagst scoren, omdat deze zowel op korte als op lange -
termijn de minste werkgelegenheid opleveren. Bij de onderlinge rang- *
schikking van. emissieplafonds en standaards is uitgegaan van wat het

meest waarschinlijk lijkt. Standaards leveren op korte termiin de meeste
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Tabel 1. Voorkeuren van belangengroepen.

Aandeel- | Werkne- | Milievbu- | Milieube-
: : houders mers |reaucratie | weging
rEfgﬁs_s.iepl_a_ionds i 2 2 1 2/3
tandaards , 3 - 10| 45 5
Yerharidelbare vergunningen, grand- | o 1.
fathering N 1 B/4/5 e 2o 273
“erharidelbare vergurmingen, velling |~ 4/5 3/4/5. | 3 1
' Bmissicheffing o - 4/5 3/4/5 4/5 1

Noot .
De getallen geven de plaats in de rangorde weer.

werkgelegenheid op en als de productvraag inelastisch is, ook op lange
termijn. De werknemers zullen alleen emissieplafonds verkiezen boven
standaards, als de vraag op lange termijn elastisch is én als ze de lange
termijn zwaar laten wegen ten opzichte van de korte termijn.

Het is onduidelijk waar de milieubureaucratie haar voorkeuren op ba-
seert. Verschillende criteria komen in aanmerking: zoveel mogelijk grip

-op de vervuiling, zoveel mogelijk werk voor zichzelf en goede relaties

met de doelgroepen. In navolging van Nentjes en Dijkstra (1994) zijn de
instrumenten in tabel 1 volgens het eerstgenoemde criterium gerang-
schikt. Emissieplafonds scoren het hoogst, omdat hiermee de emissies
op bedrijfsnivean kunnen worden vastgelegd. Met grandfathering kan
wel de beginverdeling van de emissies worden bepaald, maar daarna
mogen de bedrijven zelf gaan handelen. Met een veiling van verhandel-
bare vergunningen heeft de milieubureaucratie helemaal geen zeggen-
schap over de verdeling van de emissies over de bedrijven. Het staat
echter wel vast dat het emissiedoel voor de doelgroep als geheel wordt
gehaald. Bij emissieheffingen en standaards daarentegen is het onzeker
of het doel wordt gehaald. Daarom eindigen deze instrumenten op de
laatste plaats. '

De milieubeweging wil de vervuiling zover mogelijk teragdringen. De
ingtrumenten zijn niet direct te ordenen op dit criterium, omdat ze wor-
den vergeleken uitgaande van een gelijke verwachte emissiereductie
door de industrie. Bij emissieheffingen en standaards is de werkelijke
emissiereductie echter onzeker. Daarom zal de milieubeweging verhan-
delbare emissierechten en emissieplafonds hoger waarderen. Verder le-
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veren de financiéle instrumenten overheidsinkomsten op, die mogelijk
voor aanvullend milieubeleid kurmen worden geclaimd. Daarom ejn-
digt de veiling van verhandelbare vergunningen boven grandfathering en

emissieplafonds, en komen emissieheffingen uit boven standaards. Zg i5 -

de rangschikking van tabel 1 bereikt. Daarnaast zou de milieubeweging
ook principiéle bezwaren tegen marktinstrumenten kunnen hebben. Het
bestaan hiervan zal empirisch onderzocht moeten worden.

De theoretische analyse van voorkeuren van belangengroepen is samen
te vatten met tabel 1. Deze tabel moet niet gezien worden als de ordening
van belangengroepen. Ten eerste is nauwelijks rekening gehouden met
de opbrengst van financiéle instrumenten. Als (een deel van) deze op-
brengst wordt besteed ten gunste van een bepaalde belangengroep, zal
het financiéle instrument stijgen in de desbeireffende ordening. Dat fi-
nanciéle instrumenten zo laag scoren in tabel 1 is dus bepaald niet ver-
wonderlijk. Op korte termijn kunnen bedrijven het bedrag dat ze aan de
overheid moeten betalen niet geheel doorrekenen in de productprijs. Dit
gaat ten koste van de winst. Daarom zijn aandeelhouders tegen finan-
ciéle instrumenten. Op lange termijn wordt het bedrag wel volledig
doorgerekend in de prijs. Hierdoor vallen productie en werkgelegenheid
laag uit bij marktinstrumenten. Als gevolg daarvan zijn werknemers te-
gen marktinstrumenten.

Ten tweede zullen andere definities van instrumenten, andere criteria
voor belangengroepen en andere modellen waaruit de effecten van in-
strumenten worden afgeleid leiden tot andere ordeningen. Dit geldt
vooral voor de milieubureaucratie en de milieubeweging. Met betrek-
king tot de vervuilende industrie wordt daarentegen in de literatuur al-
gemeen aanvaard dat de aandeelhouders het liefst grandfathering en lie-
ver geen financiéle instrumenten hebben en dat de werknemers directe
regulering verkiezen boven marktinstrumernten.

B. Praktijk

Praktijkonderzoek naar de voorkeuren van belangengroepen kan op
verschillende manieren plaatsvinden. Men kan kijken naar hun gedrag
op momenten dat instrumentkeuze politiek aan de orde was, zoals we
dat in paragraaf 1 gedaan hebbenr. Men kan de belangengroepen ook
rechtstreeks vragen naar hun voorkeuren. Een dergelijke enquéte, metin
totaal 15 deelnemers uit de milieubeweging (5 deelnemers), werkgevers-

- 568

en brancheorganisaties (4), vakbeweging (2) en ambtenarij (4), vond
plaats in Nederland van november 1996 fot juni 1997 (Dijkstra, 1997).

In de eerste ronde werd de deelnemers onder andere gevraagd naar de
criteria waarop ze instrumenten beoordelen en hun voorkeuren voor in-
strumenten. Alle deelnemers noemen effectivitelt van het milieubeleid
dan wel zekerheid van emissiereductie als criterium. Efficiéntie wordt
ook vaak genoemd, maar nauwelijks bij de milieubeweging. Verder zijn
de bevordering van innovatie, werkgelegenheid en de witvoeringskos-
ten voor de overheid belangrifke criteria voor de milieubeweging. Ook
alle deelnemende ambtenaren noemen innovatie als criferfum. In
VROM-publicaties wordt sterk de nadruk gelegd op de onverenigbaar-
heid van verhandelbare rechten met het uitgangspunt dat een bedrijf de
emissies zover mogelijk moet terugdringen.* Het bedrijfsleven vindt de
productprijs en de internationale concurrentiepositie belangrijk. De
deelnemers uit de vakbeweging noemen werkgelegenheid, innovatie en
winst als voorname criteria.

De deelnemers werd gevraagd naar een voorkeursordening van de al
eerder genoemde vijf instrumenten toegepast op de emissies van 50,
NO, en CO,° maar de meesten willen geen algemene uitspraken doen.
Ze geven aan dat hun voorkeuren athangen van de specifieke situatie en
de precieze vormgeving van het instrument. Veel deelnemers menen dat
een mix van instrumenten vaak het beste zal zijn. Toch valt er een alge-
mene voorkeur te onderscheiden voor meer gebruik van marktinstru-
menten dan in het huidige Nederlandse milieubeleid. De deelnemers uit
de milieubeweging zijn het meest enthousiast over mark{instrumenten
en het bedrijfsleven is het meest terughoudend. Ook tussen organisaties
in dezelfde geleding en zelfs binnen organisaties heersen verschillende
meningen. Zo bestaan er in de milieubeweging, zij het niet bij de deelne-
mers zelf, nog steeds principigle maar ook praktische bezwaren tegen
marktinstrumenten, met name tegen verhandelbare emissierechten.

In de tweede ronde kregen de deelnemers tien stellingen voorgelegd. Uit
de reacties op de stellingen kunnen we afleiden dat er tussen Nederland-
se belangengroepen onenigheid bestaat over de manier waarop nationa-
le doelstellingen moeten worden geformuleerd. Het bedrijfsleven geeft
de voorkeur aan relatieve doelstellingen, waar de toegestane emissies

4 Dit is het ALARA-beginsel (As Low As Reasonably Achievable).
5 80, en NOQ, zijn verovrzakers van zure regen. O, draagtbij aan het broeikaseffect.
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gerelateerd zin aan bijvoorbeeld de productie. De andere belangengroe-
pen, met name de milieuorganisaties, hebben een veorkeur voor absoly-
te doelsteliingen, die het toegestane niveau van de emissies geven. Fr ig
weinig verschil tussen de standpunten van de deelnemers over doelstel_
lingen voor CO, en 50,/NO,.

De meningen zijn verdeeld over de efficiéntie van marktinstrumenten
vergeleken met directe regulering. Er is een lichte tendens om de stati-

sche efficigntie van marktinstrumenten in twijfel te trekken en om hun

dynamische efficiéntie te bevestigen. De deelnemers zijn vrij gelijkelijk
verdeeld over de categorieén “alleen marktinstrumenten zijn efficiént”
en “directe regulering is ook efficiént”. Er bestaat geen verband tussen
het oordeel van de deelnemers over efficiéntie en de geleding die ze ver-
tegenwoordigen of hun algemene houding ten opzichte van marlktin-
strumenten.

Bijna alle deelnemers erkennen dat bij grandfathering de initiéle verdeling
van verhandelbare rechten problemen zal opleveren. Indien verhandel-
bare rechten worden ingevoerd, zijn de deelnemers voor een brede op-
zet, die handel van rechten tussen bedrijven uit verschillende doelgroe-
pen toelaat.

Als we de empirische benadering vergelijken met de theoretische bena-
dering van onze eerste onderzoeksvraag naar de voorkeuren van be-
langengroepen, valt de kloof tussen de resultaten van beide benaderin-
gen het meest op. De deelnemers aan de enquéte kunnen weinig met de
resultaten van het theoretische onderzoek naar hun voorkeuren. Hun
criteria verschillen van de criteria die in de theoretische analyse aan hen
zijn toegeschreven en ze zijn moeilijk te bewegen een voorkeur voor be-
paalde instrumenten uit te spreken.

De tweede ronde heeft nog enige interessante aanvullende mformatie
opgeleverd, omdat hier beter werd aangesloten bij de zienswijze van de
deelnemers. Zo is een aantal barriéres voor de invoering van verhandel-
bare emissierechten naar voren gekomen. Bij grandfaihering zal de aan-
vankelijke verdeling van de rechten een probleem vormen. Bovendien
houdt het systeem van verhandelbare emissierechten in dat er een hard
plafond wordt gesteld aan de totale emissies. Hel bedrijfsleven zal zich
hiertegen verzetten.
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3. Invloed van belangengroepen op instrumentkeuze

. Theorie

Voor het analyseren van de invloed van belangengroepen op politieke

besluitvorming staan de onderzoeker verscheidene modellen ter be-

schikking. Deze modellen, waarvan Potters en Van Winden (1996) een
overzicht bieden, verschillen onder meer op de volgende punten:

—~ het doel van de belangengroep: het beinvloeden van een beslissing
van de zittende regering of het beinvloeden van het verkiezingspro-
gramma van een kandidaat of partij dan wel het steunen van zijn ver-
Kezingscampagne;

— de mate waarin het gedrag van de spelers (belangengroepen en politi-
ci) wordt beschreven en verklaard;

- de informatie waarover de spelers beschikken.

Instrumentkeuze in het milieubeleid lijkt niet belangrijk genoeg om een
grote rol te spelen in een verkiezingsstrijd. Het meest toepasselijk is
daarom, met betrekking tot het eerstgenoemde kenmerk, een model
waarin de belangengroepen de beslissing van de zittende regering pro-
beren te beinvloeden. De keuze is hierbij uit drie modellen.

1. Het model van Grossman en Helpman (1994)

Dit model is in korte tijd zeer populair geworden. Een sterk punt van
Grossman en Helpman is dat zif het politieke model koppelen aan een
(zij het eenvoudig) economisch model. In het model bieden de belan-
gengroepen de regerende politicus een soort menu aan:® hoe meer de po-
liticus tegemoetkomt aan hun eisen, hoe meer geld ze hem geven. De po--
liticus is zowel geinteresseerd in de welvaart van de bevolking als in de
bijdragen van belangengroepen.

Dit model is ook toegepast op milieubeleid, onder anderen door Aidt
(1998) en Fredriksson (1997). Het biedt eenn mogelijke verklaring voor de
afwezigheid van efficiénte instrumenten. In het politieke evenwicht bie-
den de belangengroepen tegen elkaar op. Teneinde gehoor te vinden bij
de politiek, moet een belangengroep de overheid zoveel bieden dat het
voor de overheid nadelig is de belangengroep te negeren. Hoe efficiénter

& Deze menu aucton is voor het eerst beschreven door Bernheim en Whinston (1986).
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de beschikbare instrumenten, hoe meer de overheid kan bereiken zon-
der rekening te houden met een bepaalde belangengroep, en dus hoe

meer elke belangengroep de overheid moet bieden. Daarom zijn belan-

gengroepen tegen het toepassen van efficiénte instrumenten.

2. Informatieoverdracht (Potters en Van Winden, 1992)

In dit model wil de politicus rekening houden met de gevolgen van Zifn
beleid voor de samenleving. De politicus weet echter niet hoevesl het
uitmaakt of een bepaalde maatregel al dan niet genomen wordt. Hen
_groep die veel belang hecht aan het al dan niet uitvoeren van de maatre-
gel (een belangengroep dus), weet wel of kan uitzoeken hoeveel het voor
haar uitmaakt. De belangengroep kan dan met een kostbare actie de po-
liticus ervan overtuigen dat haar belang groot is.

H_et informatieoverdrachimodel is nog niet toegepast op het milieube-
leid. Het is zeer de vraag of dit model kan verklaren waarom marktin-

strumenten niet worden gekozen, hoewel ze efficiént zijn. lmmers, als de -

regering het algemeen belang wil dienen en als ze weet dat marktinstru-
menten in het algemeen belang zijn, zal ze altijd kiezen voor marktin-
strumenden.

3. De rent seeking contest

In het model van de rent seeking contest doen belangengroepern, agenten
genaamd, hun best om de kans te verhogen dat de beslisser hun favorie-
te beleidsalternatief (in ons geval: instrument) kiest. Hoe meer een agent
zich inzet (hoe meer kosten hij maakt), hoe groter de kans dat de beslis-
ser het instrument kiest dat bij de agent favoriet is. Andere agenten span-
nen zich echier in voor andere instrumenten. De agenten zijn dus in een
strijd tegen elkaar gewikkeld. De mate waarin een agent zich inzet,
hangt af van zijn belang bij de uitkomst, dat wil zeggen: hoeveel het hem
uitmaakt of hij wint of verliest. Een agent kiest zin inspanningsniveau
zodanig dat hij zijn verwachte opbrengst maximaliseert. De verwachte
opbrengst bestaat uit de kans dat de agent wint vermenigvuldigd met
zijnt belang, minus zijn inspanningen.

In tegenstelling tot de bovengenoemde twee modellen wordt in het rent
secking-model niet verklaard waarom de overheid gevoelig is voor de ac-

ties van belangengroepen. Dit is een zwak punt van het rent seeking-mo- -
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gel. Door zijn eenvoud is het model wel gemakkelijk in allezlei richtin-
gen uit te breiden en foe te passen op verschillende terreinen. Het model
is onder anderen door Hayes (1997), Hurley en Shogren {1997} en Dijk-
stra (1999) toegepast op milieubeleid.

De rent secking-theorie begint bij Tullock (1967) en kreeg een belangrijke

impuls toen Tullock (1980) een bepaaide familie van contest success-func-
Hes introduceerde. Deze functies geven de succeskans van een bepaalde
deelnemer als functie van de inspanningen van alle deelnemers.” Het
rent seeking-model is voommamelijk toegepast op de strijd fussen bedrij-
ven om een gunst van de overheid, bijvoorbeeld een monopolie (zie Nit-
zan, 1994 voor een: overzicht). Dijkstra (1999) breidt het rent seeking-mo-
del it om het beter toepasbaar te maken op instrumentkeuze in het mi-
Jeubeleid. Zoals in de inleiding al uiteengezet, is het uitgangspunt hier-
bij dat de marktinstrumenten de hoogste algemene waardering genie~
ten. Dat wil zeggen: als we de belangen van alle betrokken agenten bij de
verschillende instrumenten optellen, dan is het totale belang bij het
marktinstrument het grootst. De centrale vraag in de toepassing van het
rent seeking-model op instrumentkeuze is dan: “Kan het model verklaren
waarom marktinstrumenten een lage succeskans hebben of zelfs heter
maal geen kans maken, hoewel het totale belang in marktinstrumenten
het grootst 5?7

In het standaard rent secking-model is de prijs (de politieke beslissing)
een particulier goed: het maaki een agent niet uit wie wint, als hij het zelf
niet is, Fnstrumentkeuze in het milieubeleid daarentegen is een publiek
goed. Stel bijvoorbeeld dat de aandeelhouders en de werknemers een
strijd tegen elkaar voeren. De aandeelhouders zetten zich in voor grand-
fathering van verhandelbare rechten en de werknemers voor standaards.
De milieubeweging houdt zich afzijdig, maar hoopt wel dat de-aandeel-
houders winnen (zie tabel 1).

Dijkstra (1999) behandelt de rent seeking contest voor een publiek goed,
voor zowel codperatief als niet-codperatief gedrag. Niet-codperatief ge-
drag houdt in dat elke agent de strijd op eigen gelegenheid voert, on-
danks het feit dat de agenten deels gemeenschappelijke belangen heb-

7 Difkstra (1999) maakt gebruik van de eenvoudigste variant van Tullocks (1980) func-

Xa

st () =
A B

Hierbij is p, de kans dat agent A wint en x4 (zg) de inspanning van agent A (B).

573



ben. We zullen hier de strijd tussen belangengroepen behandelen,
waarbij de politicke keuze gaat tussen twee alternatieven. Dit betekent dat
de agenten in te delen zijn in twee kampen, bijvoorbeeld voor een bepaald
marktinstrument en voor een bepaald instrument van directe regulering,

Het blijkt dat in het niet-codperatieve evenwicht in elk kamp alieen de
agent met het hoogste belang zich actief gaat inspannen voor zijn favo-
riete instrument (cf. Baik, 1993). Het kan gebeuren dat in het evenwicht
het marktinstrument een lage succeskans heeft, hoewel het de hoogste
totale waardering geniet. Dit is het geval als een groot aantal voorstan-
ders van het marktinstrument, elk voor zich met een klein belang, tegen-
over één grote voorstander van directe regulering staat. Dit is trouwens
een algemene bevinding uit de public choice-literatuuz, terug te voeren tot
Olson (1965). Maar gaat het op veor instrumentkeuze in het milieube-
leid? Het geldt waarschijnlijk niet voor grandfathering, omdat aandesl-
houders hier volgens de theorie een groot voorstander van zijn. Het mo-
del voorspelt dus juist een grote succeskans voor grandfathering, tenmin-
ste als we de aandeelhouders als één groep mogen opvatten. De succes-
kans van financiéle instrumenten kan wel erg laag uitvallen, afhankelijk
van de manier waarop de overheidsopbrengsten worden besteed.

Als de agenten zich niet-codperatief gedragen, storten ze zich meteen in
de strijd. Maar misschien s het handiger als agenten met een gemeen-
schappelijk belang eerst overleggen en tot afspraken proberen te komen
alvorens de strijd aan te gaan. Zo kunnen ze als groep wellicht een beter
resultaat boeken. Dijkstra (1999) behandelt het maken van afspraken of-
tewel codperatief gedrag voor het geval de politieke keuze tussen twee
alternatieven gaat. De samenwerking tussen de agenten bestaat uit het
geven van support (steun): de inactieve agenten betalen een deel van de
inspanning van de actieve agent, die in de strijd namens het hele kamp
opireedt. Deze vorm van samenwerking is nog niet eerder onderzocht
VOoOr een rent seeking cowtest.

In de eerste fase van de strijd wijzen de beide kampen een actieve agent
aan. Op wie de keuze valt, hangt mede af van de vraag of het kamp de
favariet is of de underdog, dat wil zeggen of de kans op het winnen van
de belangenstrijd groter resp. Kleiner dan een half zal zijn. Ook is het van
belang om te weten of het verschil tussen de beide kampen zo groot is,
dat de actieve agent van de favoriet volledige steun kan krijgen. In dat
geval, waarin de actieve agent zelf niets hoeft te betalen, zal de fegen-
stander geen inspanning leveren, zodat de favoriet met zekerheid wint.
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In de tweede fase bepaalt iedere inactieve agent voor zich het percentage
waarmee hij de actieve agent zal steumen. Het blijkt dat alleen agenten met
een belang groter dan dat van de actieve agent steun zullen aanbieden.

In de volgende fasen van het spel leveren de actieve agenten hun inspan-
ning, betalen de inactieve agenten de steun die ze hadden beloofd en
wordt de politieke beslissing genomen. Ook in dit spel kan het alterna-
tief met de hoogste totale waardering een lage succeskans hebl:?fan of
zelfs helemaal geen kans maken. Twee factoren dragen hieraan bij: een
groot aantal agenten en een hoog belang van de agent met het laagste be-

lang.

Dat een groot aantal agenten met een klein belang een nadeel is, kor_nt
omdat elke agent het steunpercentage bepaalt dat hemzelf het bes-te uit—
komt. Niemand houdt er rekening mee dat de andere agenten in zijn
kamp meeprofiteren van zijn steun. Daarom is het totale stem}percer}ta—
ge te laag. Hier is hetzelfde mechanisme aan het werk als ?1) het 'n%et—
codperatieve spel, alleen dan op een hoger niveau. B het niet-
codperatieve spel is de totale inspanning te laag, omdajc een agent alleen
rekening houdt met het effect van zijn inspanning op zijn eigen verwach-~
te opbrengst. Bij het codperatieve spel is om dezelfde reden de totale

steun te laag.

Een hoog belang van de agent met het laagste belang is een nadeel, om-
dat dit in principe de actieve agent zal zijn. Hoe hoger he’f bela'ng van de
actieve agent, hoe lager dat van de inactieve agenten. De inactieve agen-
ten beslissen vé6r de actieve agent: eerst kondigen de inactieve agenten
hun steunpercentage aan en daarna levert de actieve agent zijn ir_Lspan-
ning. Het is een voordee} voor een kamp om een groot belang in een
vIoeg stadium aan bod te laten komen. Dit geeft een kamp meer grip op
het spel oftewel een relative first mover adoantage.

Ook bij het cotperatieve spel moeten we concluderen dat het_model juist
een hoge succeskans voor grandfuthering voorspelt, aangezien de aan-
deelhouders een groot voorstander van dit instrument zijn. De succes-
kans van financigle instrumenten hangt af van de manier waarop de
overheidsopbrengsten worden besteed. Net als de instrumentkeuze zelf
»al ook de besteding van de overheidsopbrengsten inzet zijn van een
strijd tussen belangengroepen. Deze tweeledige rent seeking contest, die
voor het eerst is onderzocht deor Dijkstra (1999), zullen we nu bespre-

ken.
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In het model van de tweeledige strijd is de politieke keuze tussen twee
instrumenten: een instrument van directe regulering en een financiee]
il?strument De strijd gaat tussen twee agenten, die beide directe regule-
ring zouden verkiezen als ze niets van de opbrengsten van het financigle
instrument zouden krijgen. De opbrengsten van het financiéle instri-
ment kunnen echter zodanig worden teruggesluisd, dat beide agenten
het financiéle instrument prefereren boven directe regulering. Met ande-
re woorden: het financiéle instrument levert de hoogste geaggregeerde
welvaart op, zoals we dit hele artike] al veronderstellen.

Omdat er twee beslissingen zijn, kan de politieke keuze in twee volgor-

den plaatsvinden:

— IR: eerst wordt een instrument gekozen en daarna, als het financigle
instrument is gekozen, wordt beslist over de verdeling van de op-
brengstery

— RI: eerst wordt een besluit genomen over de verdeling van de op-
brengsten van het financiéle instrument, en daarna wordt een instru-
ment gekozen.

Het spel RI komt de lezer in eerste instantie misschien vreemd voor.
Waarom zou men over opbrengsten beslissen waarvan nog niet eens ze-
ker is of die er wel zullen komen? Dat het spel RI geen compleet hersen-
spinsel is, blijkt onder meer uit een van de aanbevelingen die de Europe-
an Environment Agency (EEA) doet om de politieke haalbaarheid van
miliecheffingen te vergroten. De BEFA {1996, blz. 7) raadt aan milieuhef-
fingen en hun opbrengsten te gebruiken als onderdeel van beleidspak-
ketten en groene belastinghervormingen. De BEA stelt dus voor om het
spel te spelen als RI: maak eerst een plan voor het besteden van de op-
brengst van de heffingen en presenteer dan de keuze tussen heffingen en
de bestaande regulering.

Uit het model blijkt dat het spel RI met zekerheid leidt tot de keuze voor
het financigle instrument. IR daarentegen kan ook leiden tot de keuze
voor directe regulering. Er zijn twee redenen waarom RI beter is voor het
financiéle instrument:

1. Op het moment dat instrumentkeuze aan de orde is, is de waardering
van beide agenten samen voor het financiéle instrument groter in R1. In
IR bestaat de waarcering van een agent voor het financiéle instrument
uit het deel van de opbrengst dat hij za! ontvangen minus de inspannin-
gen die hij zal moeten nraken om dit deel binnen te halen. In RT heeft de
strijd om de opbrengsten al plaatsgevonden op het moment dat instru-
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mentkeuze aan de orde is. Hier bestaat de waardering van een agent
voor het financiéle instrumertt alleen uit het deel van de opbrengst dat
hij z4l ontvangen. De inspanningen om dit deel binnen te halen worden
hier niet van afgetrokken, want die inspanningen. zijn al gemaakt. Deze
inspanningen zijn, in de terminologie van de economie, verzonken kos-
ten. En verzonken kosten doen er niet toe.

2. Als beide agenten it RI een klein belang hebben bij directe regulering
{kleiner dan de helft van de opbrengst van het financiéle instrument),
zullen ze beide de helft van de opbrengst verkrijgen. Als een van de bei-
de agenten echter een groter belang heeft bij directe regulering, zal de
andere agent zich wat bescheidener opstellen bij de sirijd om de op-
brengsten. Hierdoor zal de agent die erg tegen het financiéle instrument
is, zoveel van de opbrengst krijgen dat hij geen tegenstander meer is van
het financiéle instrument. Dit strategische gedrag leidt ertoe dat het fi-
aancidle instrument met zekerheid wordt gekozen. Het strategische ge-
drag heeft alleen zin in RT, omdat er na de verdeling van de opbrengst
nog wordt besloten over het instrument. In IR heeft strategisch gedrag
bij de verdeling van de opbrengst geen zin, omdat dit het laatste onder-
deel van het spel is. Daar zullen beide deelnemers dus gewoon de helft
van de opbrengst binnenhalen.

De aanbeveling van de EEA om het spel als RI te spelen is dus heel] zin-
nig, voorzover het de bedoeling is financiéle instrumenten te introduce-
ren. Of het evenwel de moeite waard is om op deze manier financiéle in-
strumenten te introduceren, is weer een andere vraag.

Het feit dat RI leidt tot de keuze voor het financigle instrument, dat in to-
taal hoger wordt gewaardeerd dan directe regulering, betekent namelijk
nog niet dat de agenten met Rl beter af zijn dan met IR. Dit kornt omdat
in RI de inspanningen van de agenten veelal hoger zijn dan in IR. De re-
den is dat de agenten in IR de sirijd om de opbrengsten van het finan-
cigle instrument kurnen ontlopen als de keuze valt op directe regule-
ring. In RI zijn de agenten daarentegen gedwongen om eerst de strijd om
de opbrengsten te voeren, waar kosten mee gemoeid zijn.

Het kan voorkomen dat beide agenten beter af zijn in IR dan in R In dat
geval zouden ze kurnen afspreken het spel te spelen als IR, hetgeen min-
der goed uitpakt voor het financigle instrument dan RL Het model kan
dus verklaren waarom financiéle instrumenten zo weinig worden geko-
zen, hoewel ze hoger worden gewaardeerd dan directe regulering. Het
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model geeft fevens aan dat financiéle instrumenten wel eens minder ge-
wild kunnen worden dan directe regulering, als we er rekening mee
houden dat financiéle instrumenten hoge (improductieve) uitgaven aan
rent seeking uitlokken. Als dit de reden is waarom financiéle instrumen-

fen 2o weinig worden toegepast, valt dat uit welvaartseconomisch cog-
punt alleen maar toe te juichen.

B. Prakiijk

Aan de toetsing van het rent secking-model in de praktijk zitten twee as-
pecten. Men kan zich afvragen of dit model een goede beschrijving geeft
van het gedrag van belangengroepen in werkelijkheid. Ook kan men de
voorspellingen van het model in de praktijk toetsen. Deze twee aspecten
zullen in deze paragraaf aan de orde komen.

Dijkstra (1999) heeft medewerkers van de Stiching Natuur en Milien
(SNM) en van VNONCW {de overkoepelende Nedetlandse werkgevers-
bond) geinterviewd over hun invloed op het milieubeleid. Ze blijken
veel belang te hechten aan de kracht van argumenten. Ook geven ze aan
dat het lobbyen zo vroeg mogelijk in het besluitvormingsproces dient te
beginnen. Zowel SNM als VNONCW profiteren van het feit dat ze een
gevestigde organisatie zijn met een grote achterban. De omvang van de
tijd en de middelen die in het lobbywerk worden gestoken zien ze als
een factor van minder groot belang. Volgens de SNM-medewerker is het
politieke belang dat aan het milieu wordt gehecht tegenwoordig lager
dan rond 1990. De twee VNONCW-medewerkers spreken dit tegen.
Allen vinden ze dat het voor het milieubeleid weinig uitmaakt welke
partijen in de regering zitten en van welke partij de minister van VROM
is. Wel maakt de persoonlijkheid van de minister verschil.

Voor het rent seeking-model lijkt het verontrustend dat de medewerkers
van de belangengroepen zoveel waarde toekennen aan argumenten en
zo weinig aan de omvang van de lobby-inspanning. Men moet echter
wel bedenken dat het produceren van argumenten ook kosten {(bijvoor-
beeld van onderzoek) met zich meebrengt. Zo kunnen argumenten in
het rent seeking-model worden opgenomen. Ook kan men argurrenten
buiten de rent seeking-analyse plaatsen, door te veronderstellen dat de
belangengroepen eerst proberen in overleg (en met argumenten) tot

overeenstemming te komen om zo een geldverstindende strijd te vermij-
den.
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Voor het toetsen van de voorspeliingen van de rent seeking-modeilen
komt vooral het model van de tweeledige strijd in aanmerking. et pu-
blieke-goedmodel is minder geschikt, omdat het ondﬂ@ehjk is m hc_>e-
verre bepaalde groepen (bijvoorbeeld verschillende mjhet-lorg_amsah@
en brancheorganisaties) als één agent op te vatten zijn, en indien ze dit
niet zijn, hoe ze samenwerken.

Het model van de tweeledige strijd biedt een interessante inferprefatie
van een bepaalde episode uit het politieke debat rond Iegiﬂerl-ande_z ener-
gieheffingen in Nederland. In het begin van de jaren negentig ging de
discussie eigenlijk alleen maar over de vraag: reguler.end‘e? energle]:?e‘fﬁ
fing of niet? Zoals in paragraaf 1.B al gezegd, stond hierbij een coalitie
rond de milieubeweging tegenover het bedrijfsleven. De vraag naar de
bestemming van de opbrengst van een eventuele heffing kwam nauwe-
lijks aan de orde. Dijkstra {1999) heeft hierover gesproken met de eer(?ler
genoemde medewerkers van SNM en VNONCW, die aan de toenmalige
discussie hebben deelgenomen.

Hetblijkt dat de milieubeweging wel bereid was de besteding van de op-
brengsten te bespreken: “We hebben eindeloos gestudeerd op verschil-
lende terugsluisvarianten, ook om de energie-intensieve secto;en tege-
moet te komen”, aldus de zegsman van SNM. “Sommige ideegn waren
de moeite waard geweest om verder uit te werken, maar VNONCW wil-
de er niet over praten. Een regulerende energieheffing voor grootver-
bruikers was voor hun onbespreekbaar in elke vorm”. De zegslieden van
VNONCW bevestigen deze lezing: “Wij hebben altijd gezegd: Wij zijn ’Fe-
gen deze heffing, zoals die nu wordt voorgesteld, wij gaan dus ook niet
meepraten over andere manieren om die uit te voeren.”

Met het model van de tweeledige strijd kunnen we deze opste]ljl}gen
van de belangengroepen als volgt interpreteren: het bedrijfsleven wil het
spel spelen als IR, terwijl de milieubeweging cle volgorde RI prefereert.
De milieubeweging spant zich in voor de heffing. Om de kansen van de
heffing te vergroten, wil de milieubeweging eerst overeenstemming be-
reiken over de verdeling van de opbrengst, alvorens de heffing zelf aan
de orde te stellen. De milieubeweging weet dat het bedrijfsleven, zodra
het eenmaal een groot deel van de opbrengsten heeft veiliggesteld, Zijn
verzet tegen de heffing zal opgeven. De milieubeweging is zelfs bereid
om zich bij het verdelen van de opbrengst terughoudend op te.stell_e_:n,
zodat het bedrijfsleven via de opbrengst voldoende compensatie krijgt
voor de heffing,
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Het bedrijfsleven daarentegen wil het spel spelen als IR. Het wil eerst de

instrumentkeuze aan de orde stellen: heffing of geen heffing, waarbij het-
bedrijfsleven dan tegen de heffing zal lobbyen. Mocht de heffing deson-

danks worden ingevoerd, dan wil het bedrijfsleven pas op dat moment

over de verdeling van de opbrengst praten. Zo hoopt het bedrijfsleven

een kostbare strijd over de verdeling van de opbrengsten te voorkormen.

Deze wens weegt zwaarder dan de nadelen van IR: dat het bedrijfsleven

moet Iobbyen tegen de heffing en dat de lobbykosten voor het verdelen

van de opbrengst lager kunnen zijn in RI dan in IR (als ze worden ge-

maalkt).

In paragraaf 3.A hebben we al gezegd dat, als beide ageniten het spef wil-
len spelen als IR, dit waarschijnlijk ook zal gebeuren. Hier hebben we
een praktijkvoorbeeld van wat er kan gebeuren als de ene agent IR wil
en de andere RL. Wat er gebeurde, is dat de milieubeweging wel wilde
praten over de besteding van de opbrengsten van de heffing, maar dat
het bedrijfsleven dit weigerde. Een debat over de besteding van de op-~
brengsten was daardoor niet mogelijk. Het bedrijfsleven kon dus Zijn
voorkeur voor IR doordrijven, mede omdat de overheid de discussie niet
structureerde. Het model voorspelt dat heffingen in deze opzet maar een
Keine kans maken. Fn inderdaad werd de heffing op dat moment, in die
vorm, niet ingevoerd.

Het feit dat het bedrijfsleven de gang van zaken kon dicteren, moet niet
opgevat worden als bewijs dat het bedrijfsleven in algemene zin politiek
invloedrijker was dan de milieubeweging. De invioed van het bedrijfsle-
ven op dit punt ligt aan de specifieke posities die bedrijfsleven en milieu-
beweging innamen en aan het gebrek aan regie van de kant van de over-
heid. Ook kan men uit de analyse niet opmaken dat de overheid de dis-
cussie meer had moeten structureren, bijvoorbeeld door de besteding
van de opbrengsten aan de orde te stellen. Immers, als de ene groep IR
wil en de andere groep wil RI, dan is het niet op voorhand duidelijk wat
in het algemeen belang is. Hiervoor is het nodig de omvang van de be-
langen bij IR en RI te kennen.

4. Conclusie

In deze conclusie zullen we de relevantie van Dijkstra’s {1999) bevin-
dingen bespreken en richtingen voor verder onderzoek aangever.. Hier-
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bij gaan we eerst in op de voorkeuren van belangengroepen en daarna
op hun gedrag.

We hebben gezien dat de belangengroepen weinig interesse hebbex} voor
financiéle instrumenten als zodanig. Het is met name het vooruitzicht
een deel van de overheidsopbrengsten van de financiéle instrumenten
binnen te halen, dat deze instrumenten aantrekkelijk maakt voor belan-
gengroepen. Met grandfathering daarentegen vallen deze opbrengsten
geheel toe aan de aandeelhouders.

De analyse van de voorkeuren van belangengroeper, met name van de
aandeelhouders en de werknemers in de vervuilende industrie, heeft
met Dijkstra (1999) een steviger theoretisch fundament- gekregen. Er is
echter nog wel een kloof tussen de theoretische benadering van de voor-
keuren van belangengroepen en de beleving van de belangengroepen
zelf. Een manier om deze kloof fe dichten is om meer “realistische” ver-
onderstellingen in het theoretische model van de bedrijfstak op te ne-
men. Men kan er bijvoorbeeld in opnemen dat bedrijven onderling ver-
schillen, hetgeen tot een kostenvoordeel van marktinstrumenten boven
directe regulering kan leiden. Een dergelijke aanpak zal echter snel on-
taarden in een “catalogus” van resultaten. Het toepassen van de analyse
op een concrete situatie lijkt een betere strategie, ook al omdat de deelne-
mers aan de enquéte aangaven dat hun voorkeuren afhangen van de

specifieke situatie.

e uitbreidingen van de rent seeking-theorie werpen een mte?:essant ficht
op de vraag of het alternatief met de hoogste totale waa_\rdermg toch een
lage succeskans kan hebben. Deze uitbreidingen zijn niet alleen van be-
lang voor instrumentkeuze in het milieubeleid, maar voor de. rent
seeking-theorie en de public choice in het algemeen. Voor' de praktische
toepassing van de strijd voor een publiek goed is het nod_}g om te weten
in hoeverre een bepaalde groep, zoals de milieubeweging en het be-
drijfsleven, als één agent kan worden opgevat. Waarschijnlijk kan men
een dergelijke groep niet strikt als één agent opvatten, maar Werk?n de
leden wel nauw samern. Dan is het van belang om te weten hoe die sa-
menwerking precies in zijn werk gaat.

Men kan enige vraagtekens plaatsen bij de geschiktheid van het rent
seeking-model om het gedrag van Nederlandse belangengroepen te ver-
klaren. Zoals we zagen in paragraaf 3.B hechten de belangengroepen
meer waarde aan de kracht van argumenten dan aan de omvang ven de
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lobby-inspanningen. Ock lijken: de hoge lobbykosten in de praktijk lage
te zijn dan het rent secking-model voorspelt. Het lijkt er meer op dat gy%;
pen met tegengestelde belangen in eerste instantie in overleg tot een
oplossing proberen te komen. Maar ook in dit geval is de analyse van de
strijd relevant. Fen belangengroep moet immers rekening houden met
het risico dat haar gedrag leidt tot het mislukken van het overleg en het
uitbreken van een kostenverslindende strijd.

Toch wordt er ook in het Nederlandse milieubeleid wel degelijk strijd ge-
leverd tussen belangengroepen; met name over infrastructurele vraae-
stukken zoals de luchthaven Schiphol. In brede kring leeft zelfs de Z.
dachte dat er te veel strijd en te weinig overleg is. Dit blijkt uit de gungti-
ge ontvangst van het idee voor een “groen poldermodel”. De discussie
over dit idee verdient de actieve aandacht van de onderzoeker van be
langengroepen.

Bibliografie

AT, T.5. (1998), “Political internalization of economic externalities and environ-
mental policy”, Journal of Public Economics 69, blz. 1-16.

ANDERSEN, M.S. (1996), Governance by Green Tuxes, Making Pollution Prevention
Pay, Manchester/New York, Manchester University Press.

Batk, K.H. (1993}, “Effort levels in contests: The public-good prize case”, Econg- |

mics Lefters 41, blz. 363-367.

BaUMOL, W.J. en W.E. OATES (1988), The theory of environmental policy, Cambridge,
Cambridge University Press. ' o

BERNHEIM, B.DD. en M.ID. WHEHINSTON (1986}, “Menu auctions, resource aliocation,
and economic influence”, Quarterly Journal of Economics 101, blz. 1-31.

BOORSMA,_ P.B, PC. GILHUIS, ].B. OPSCHOOR en B.M.S VAN PRAAG (1988), Een anti-
verzuringsfonds, Ministerie van VROM, Den Haag, Lucht 77.

BUCHiLANAN, JM. en G. TULLOCK (1975), “Polluters’ profits and political response:
Direct conirols versus taxes”, American Economic Review 65, blz. 139-147. '

CarLsoN, C.; D. BURTRaW, M. CROPFER en K.L. PALMER (1998}, “Sulfur dioxide
control by electric utilities: What are the gains from trade?”, paper gepresen-
teerd op het World Congress of Environmental and Resource Economisis
Venetié, 25-27 juni 1998. ’

DE (?LERCQ, M. (1996}, “The political economy of green taxes: The Belgian expe-
rience”, Enoironmental and Resource Eronemics 8, blz. 273-297,

Dewezs, D.N. {1983), “Instrument choice in environmental policy”, Economic
Ingquiry 21, blz. 53-71. '

DIJKSITfA, B.R. (1997), Voorkeuren van-belangengroepen voor instrumenten van milieu-
beleid. De Nederlandse enguéte, Onderzoeksmemorandium nr. 16, Sectie Econo-

582

mie en Openbare Binancién, Faculteit der Rechtsgeleerdheid, Rijksuniversi-

teit Groningen.

DIKSTRA, B.R. (1999), The Political Econcmy of Enoironmental Policy: A Public Choice

Approach to Market Instruments, Cheltenham, Edward Elgar {te verschijnen).

EEA [EUROPEAN ENVIRONMENT AGENCY] (1996), Envirenmental Taxes: Implementa-

Hom and Envirormental Effectiveness, Environmental Issues Series 1, Kopenha-

gen, EEA.

FLLERMAN, AD., R. SCHMALENSEE, F.L. Joskow, J.P. MONTERC en EM. BAILEY

{1997), Emissions trading under the US Acid Rain Program, evaluation of com-

pliance costs and allowance market performance, Cambridge, Massachusetis,

Massachusetts Institute of Technology, Center for Energy and Environmental

Policy Research.

FREDRIESSON, PG. (1997), “The political economy of peliution taxes in a small

open economy”, Journal of Envivonmental Economics and Management 33, blz.

44-58.

GrossMaN, G.M. en B. HELPMAN {1994), “Pratection for sale”, American Economic
Review 34, blz. 833-850.

Heves, AG. (1997), “Environmentzl regulation by private contest”, Journal of
Public Economics 63, blz. 407-428.

HurLEY, TM. en J.E. SHOGREN (1997}, “Fnvironmental confiicts and the SLAPP”,
Journal of Environmental Economics and Management 33, blz. 253-273.

KerE, N. (1992), “The US acid rain control allowance system”, in: (limate Change:
Designing a Tradeable Permit System, Parijs, OESO, blz. 78-108.

KLAASSEN, G. (1996), Acid Rain and Environmental Degradation: the Fcomomics of
Emission Trading, Cheltertham, Edward Elgar.

KLAASSEN, G. e A. NENTJES (1957), “Sulfur trading imder the 1990 CAAA in the
US: An assessment of first experiences”, Journal of Institutional and Theoretical
Econcmics 153, blz. 384-410.

LIROFE, R.A. (1986), Reforming Air Poliution Regulation: The Toil and Trouble of EPA's
Bubble, Washington, D.C., The Conservation Foundation.

MINISTEREE VAN VROM (1998), Nationzal Milieubeleidsplan 3 (NMP3).

NENTIES, A, en B. DIKSTRA (1994), “The political economy of instrument choice in
environmentzl policy”, in: M. FAURE, ]. VERVAELE en A. WEALE, red., Environ-
mental Siandards in the European Union in an Interdisciplinary Framework,
Antwerpen, Makhz, blz. 197-219.

NITzZAN, S. (1994), “Modelling rent-seeking contests”, European Journal of Political
Economy 10, blz. 41-60.

01501, M. (1965), The logic of collective action, Cambridge (MA), Harvard Univer-
sity Press.

Opsca00R, H., L. DE SAVORNIN LoHMAN en H. VOs (1994), Marnaging the eneiron-
ment: The role of economic instruments, Parijs, QESO.

POTTERS, [. en F. VAN WINDEN (1992}, “Lobbying and asymmetric information”,
Public Choice 74, blz, 269-292.

POTTERS, ]. en. F. VAN WINDEN {1996}, “Nodels of interest groups: Four different
approaches”, in: N. SCHOFELD, red., Collective Decision-Making: Social Choice
and Political Economy, Boston/ Dordrecht/Londen, Kluwer Academic Pub-
lishers, blz. 337-362.

583



SPULBER, D.F. (1985), “Effluent regulation and lon imali
R, , g-run optimality”,

Environmental Economics and Management 12, blz. 103—12{36. o Jornal ¥

gPULBER, DX (1989), Regulation and Markets, Cambridge /Londer, The MIT Press
TUURGROEP (1992), Eindrapport i '

Hoen ( ), Eindrapportage Stuurgroep Regulerende Energieheffingen, Ten

SVESND§EN, G.T.hi1998}, Public Choice and Environmental Regulation: Tradable Permst
stems in the United 5t A o1 1

Eli/gar_ nited States and COp Taxation in Europe, Cheltenham, Edward
TaBaK, L. (1997), “Handel in vuile lucht”, in: K. WAAGMEESTER, red., Houdbare

economie: Kroniek van duvirzamm Nederland, Amsterd .

coomomie: X erdam, NCDO/Kok Ago
TME, TEBODIZ.N, GRON‘IN'JI:[ en RUG (1897), Milieu-Emissies: Kiezer voor Wins!

Marktwerking in hlef 7‘1111161,&58181&: de potentitie kostenvoordelen van een systeem r)ar;

Verhandelbare EmissieRechten (VER}, Den Haag, IPO-publicatienummer 105
TULLOCK, G. (1967), “The welfare cost of tariffs, monopolies, and theft” Westerﬁ

Economic Journal 5, blz. 224-232. '
TTILé,OTCUKT: G. (1980), "Efficient rent seeking”, in: J.M. BUCHANAN, R. TOLLISON en

. LOCK, red., Toward a Theory of the Rent-Seeking Society, Texas A&M
y P;

College Station, 265-282. gty o

VERSTEEGE, ILM.J. en ].B. Vos (DHV) (1995), Verkandelbare emissierechier in het Ne-

deriand . . e . L
VZL zz;];(e) ;edr:zurmgsbeleld, Publikatiereeks Lucht en Energie nr. 116, Ministerie

ra,

Abstract
The Political Economy of Instrument Choice in Environmental Policy

Why are muarket instruments hardly ever applied in environmental policy, although they
are efficient according to economists? This article pursues the public choice explanation:
apparently there are influential interest groups that block the introduction of market m—
st.mmenfs. The preferences of shareholders and workers in the pollirting industry, the en-
mrm:amental movement and the envirenmentgl bureaucracy are expla;zd. Using“"fhe rent
seeking model, it is examined whether the policy alternative with the highest aggregate
valuation can yet have a low, or even zero, success probability. :
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