Doeltreffend afvalsturen

4 oktober 2002
E. Dijkgraaf
OCFEB

Research Memorandum 0206

Erasmus Universiteit Rotterdam

OCFEB

Onderzoekcentrum Financieel Economisch Beleid
Kamer H 6 - 20

Postbus 1738

3000 DR Rotterdam

Tel. 0104082430

Fax. 0104089173

Mail: info@ocfeb.nl

Web: www.ocfeb.nl






Inhoudsopgave

ST 0T 1177 L 1o 5
IO 101 =TT [T S 7
B (0] 1011 =3 T SR 9
3. Vergoeding groeNe SEFOOM .........ciiieieeie sttt eiee e et see bbbt et e et esbeseesbesbeebeebe e e esbesbesbesbeaneas 12
RETEIEINEIES ...ttt bbb ettt r e 19
Bijlage A. Effecten vergoeding groene StrOOM ..........ccooeieiirienieieiene et 21






Samenvatting

In dit onderzoek wordt aangegeven hoe een aantal doelen van het Nederlandse afvalbeleid
behaald kan worden. Het gaat daarbij zowel om de wens zoveel mogelijk afval te gebruiken
als energiebron in het kader van de Kyoto-doelstelling als om het beleidsuitgangspunt
brandbaar afval niet te storten.

Uit dit onderzoek blijkt dat het huidige instrumentarium tekort schiet. De stortbelasting is te
hoog zodat export van afval plaatsvindt en afval deels in het buitenland gestort wordt.
Hierdoor komen initiatieven voor nieuwe verbrandingscapaciteit in Nederland onder druk
komen te staan. Aanbevolen wordt de stortbelasting, conform het IBO/MDW-advies, in
ieder geval te verlagen naar het niveau van voor 1 januari 2002 (65 euro per ton) en
eventuele verdere aanpassing afhankelijk te maken van de effecten van deze verlaging.
Daarbij is van belang dat duidelijke spelregels afgesproken worden op grond waarvan tot
een verdere aanpassing besloten kan worden, zodat geen onnodige onzekerheid ontstaat bij
investeerders. De verlaging van de stortbelasting leidt niet tot lagere inkomsten, omdat zij
automatisch gepaard gaat met een grondslagverbreding. Verlaging van de stortbelasting
leidt daardoor mogelijk zelfs tot hogere inkomsten voor de overheid.

Voor het behalen van de maximale bijdrage aan de Kyoto-doelstelling ontbreekt het aan
voldoende prikkels. Het combineren van zoveel mogelijk elektriciteitsproductie uit afval
met concurrentie op de afvalmarkt, kan alleen als er een vergoeding wordt gegeven voor
groene stroom. Hoe hoog deze vergoeding moet zijn, hangt af van het gewenste elektrisch
rendement en de hoogte van de elektriciteitsprijs. Voorgesteld wordt om een
vergoedingssysteem in te voeren waardoor investeerders zeker zijn over de vergoeding voor
elektriciteit. Het voorgestelde systeem waarborgt enerzijds dat voldoende investeringen
plaats kunnen vinden in nieuwe verbrandingscapaciteit en anderzijds dat de vergoeding voor
elektriciteit niet hoger is dan noodzakelijk. Bij een dergelijk systeem kan de bijdrage van de
afvalsector aan de Kyoto-doelstelling oplopen tot 25%.






1. Inleiding

Recent zijn een aantal beleidsdocumenten verschenen waarin het afvalbeleid voor de
komende jaren uiteengezet wordt. Met name zijn daarbij van belang het Landelijk
Afvalbeheerplan (LAP, 2002) en het IBO/MDW-rapport Afvalverwijdering (IBO, 2002).
Daarnaast zijn in het regeerakkoord een aantal maatregelen opgenomen die van belang zijn
voor de afvalmarkt. OCFEB heeft zich de afgelopen jaren intensief bezig gehouden met de
markt voor afvalverwijdering. Op verzoek van de Vereniging van Afvalverwerkers (VVAV)
wordt in dit onderzoek geanalyseerd hoe de verschillende beleidsdocumenten, regerings-
voornemens en OCFEB-onderzoeken zich tot elkaar verhouden.

In dit onderzoek wordt ingegaan op beleidsinstrumenten die invloed hebben op de wijze
waarop het Nederlandse afval verwerkt wordt. De focus ligt daarbij op instrumenten die de
belangrijkste doelen van het afvalbeleid kunnen verwezenlijken: de stortbelasting en de
vergoeding voor groene stroom. Het Ministerie van VROM probeert middels het LAP onder
andere de volgende twee doelen te verwezenlijken (VROM, 2002, blz. 83):

1. Nieuwe verbrandingsinitiatieven moeten genomen worden om de energieproductie
uit afval te maximaliseren, om zodoende bij te dragen aan het behalen van de
Kyoto-doelstelling.

2. Het storten van Nederlands brandbaar afval moet op termijn niet meer voorkomen.

Om deze doelen binnen bereik te brengen worden volgens het LAP de volgende
instrumenten ingezet:

1. Er moet een level playing field komen op het vlak van beleidsinstrumenten’ tussen
Nederland en de omliggende landen? zodat eerlijke concurrentie zorgt voor een

! Een level playing field op het vlak van emissie-eisen is er in grote lijnen vanaf 2005 wanneer

de nieuwe Europese verbrandingsrichtlijn effectief is. Dit geldt echter niet voor alle
componenten, zoals de NOx-grenswaarde die in Nederland beduidend strikter is en leidt tot
zo'n 5 euro hogere kosten. Bovendien mogen meeverbranders (kolencentrales en
cementovens) meer emissies uitstoten dan AVI's.
Een level playing field voor de hele EU is niet nodig omdat de relevante markt beperkt is als
gevolg van institutionele factoren, logistieke drempels, transportkosten en de maximale
transporttijd voor niet bewerkt afval. Volgens Dijkgraaf et al. (2001) zijn vanuit Nederlands
perspectief de belangrijkste landen Duitsland, Frankrijk en Belgié. Hierbij is echter geen
rekening gehouden met mogelijke verdringing die plaats kan vinden als Oost-Europese
landen toetreden. Met name als via de route van hergebruik een deel van het afval zeer
goedkoop gestort kan worden in Oost-Europese landen zou dit tot een unlevel playing field
met de omringende landen kunnen leiden. Er zou een zogenaamde 'cascade’ plaats kunnen
vinden waardoor Nederlands afval in West-Duitsland, West-Duits afval in Oost-Duitsland en
Oost-Duits afval in Polen verwerkt wordt.
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marktprijs die investeringen mogelijk maakt. Extra stimulering zal plaats vinden
door via de REB of een vergoeding voor vermeden CO,-emissies nieuwe
initiatieven financieel aantrekkelijk te maken.

2. De stortbelasting bedraagt 79 euro zodat alle afvalaanbieders een prikkel hebben
om het afval niet meer naar een Nederlandse stortplaats te brengen (het direct
exporteren van afval naar een buitenlandse stortplaats is verboden).

Het nieuwe kabinet heeft meegedeeld dat de REB-vergoeding vervalt. Weliswaar wordt
energie uit afval erkend als groene stroom (artikel 36i), maar de vrijstelling die hierbij hoort
(2,8 eurocent per kwh) wordt niet toegekend. Het nieuwe kabinet heeft aangegeven dat er
een andere regeling (MEP) komt. Hoe deze regeling er uit gaat zien is nog onduidelijk. In
paragraaf 3 worden enkele uitgangspunten geformuleerd op basis waarvan de nieuwe
regeling vorm kan krijgen.

Er zijn een aantal marktontwikkelingen zichtbaar als gevolg van het huidige
beleidsinstrumentarium. Onder druk van de hoge stortbelasting wordt steeds meer afval
geéxporteerd. Daar alle afvalaanbieders prikkels hebben om het afval niet in Nederland te
storten, worden andere wegen gezocht. Omdat de capaciteit van bestaande Nederlandse
AVI's beperkt is, wordt daarbij vooral gekeken naar buitenlandse opties. Dit wordt
vergemakkelijkt doordat de exportcriteria die gehanteerd worden niet goed te handhaven
zijn. Er geldt een criterium dat minimaal 50% van het afval hergebruikt moet worden om
afval te mogen exporteren naar het buitenland. Het overige deel kan dan, volgens de in het
buitenland geldende regels, goedkoop gestort worden. Of feitelijk ook minimaal 50% van
het Nederlandse afval hergebruikt wordt, is niet te controleren aangezien dit percentage
berekend wordt op basis van een jaarlijkse massabalans. Dit maakt het mogelijk dat in een
bepaald geval een veel groter deel gestort wordt als de betreffende scheidingsinstallatie op
jaarbasis maar de 50%-norm behaalt. Indien een buitenlandse scheidingsinstallatie lokaal
afval voor meer dan 50% hergebruikt, bestaat ruimte om Nederlands afval te importeren dat
voor minder dan 50% hergebruikt wordt. Deze route wordt dan ook massaal gevolgd.

¥ Het gaat hier om bouw- en sloopafval en gemengd bedrijfsafval dat gescheiden kan worden

in een laag- en hoogcalorisch deel. Het hoogcalorische deel kan bij- of meegestookt worden
in bijvoorbeeld elektriciteitscentrales, terwijl het laagcalorische deel in een gewone AVI
verbrand of op een stortplaats gestort kan worden. Dit laatste (storten) mag alleen in het
buitenland. Het relatief schone bedrijfsafval (bevat weinig zand, inert en organisch materiaal)
dat hoogcalorisch is (de zogenaamde monostromen) mag en kan zonder scheiding in het
buitenland verbrand worden.



De groei van de export wordt bovendien gefaciliteerd door juridische procedures die het
handhaven van exportverboden steeds moeilijker maken. Niet uit te sluiten is dat binnen
afzienbare tijd alle grenzen voor te verbranden afval door juridische procedures opengaan.
Momenteel is zichtbaar dat de export van Nederlands afval drastisch toeneemt. Terwijl
enkele jaren terug nagenoeg geen afval geéxporteerd wordt, bedraagt het exportvolume nu
ruim 3 Mton. Deze export betreft vooral afval dat voorheen in Nederland gestort werd. De
hoeveelheid afval die in Nederland gestort wordt is dan ook fors afgenomen (in het eerste
kwartaal van 2002 met 33% ten opzichte van hetzelfde kwartaal in 2001). Gezien de hoge
stortbelasting mag verwacht worden dat op lange termijn de stort van brandbaar afval in
Nederland naar nul gaat. Dit betekent echter niet dat Nederlands afval niet gestort wordt
omdat dit afval, via de scheidingsroute, deels in het buitenland gestort wordt. Daar komt bij
dat afval dat nu nog in Nederlandse AVI's verbrand wordt mogelijk ook naar het buitenland
gaat. Gezien de marktprikkels, de veel lagere tarieven in het buitenland, is hier alle
aanleiding toe. Dit zet de financiéle positie van de huidige AVI's onder druk en zorgt voor
een marktomgeving die investeren in nieuwe verbrandingscapaciteit niet aantrekkelijk
maakt. Dit wordt nog versterkt als er geen goede vervanging komt van de buiten werking
gezette REB-regeling. In dat geval vermindert immers de financiéle aantrekkelijkheid van
nieuwe investeringen nog verder.

Kernvraag van dit onderzoek is dan ook hoe beleidsinstrumenten ingezet kunnen worden
om de gestelde doelen zoveel als mogelijk is te realiseren. Uit het IBO/MDW-rapport blijkt
dat daarbij de stortbelasting en een vergoeding voor de levering van elektriciteit een cruciale
rol spelen.

2. Stortbelasting

Uit empirisch onderzoek blijkt dat de stortbelasting het meest effectieve instrument is om
afvalstromen te sturen naar verbranden (Dijkgraaf et al., 2001). Het enige alternatief is een
stortverbod waarvan de Nederlandse ervaring helaas bewezen heeft dat handhaving
nagenoeg onmogelijk is.

De inzet van een Nederlandse stortbelasting is in een Europese markt echter slechts beperkt
mogelijk. Op een Europese markt moet sprake zijn van een level playing field. Als dit niet
zo is, kunnen afvalverwerkingsinstallaties immers niet op een eerlijke manier concurreren.
De omliggende landen (Duitsland, Frankrijk en Belgi€) hebben echter niet een met
Nederland vergelijkbare stortbelasting. Wel wordt in Duitsland een stortverbod ingevoerd in
2005, maar gezien de Nederlandse ervaringen, mag de effectiviteit daarvan betwijfeld
worden. Zoals beschreven in de vorige paragraaf laten de huidige marktontwikkelingen
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duidelijk zien dat Nederlandse beleidsdoelen onder druk komen te staan als Nederland wel
een hoge stortbelasting hanteert, maar het buitenland niet. Als grenzen nog verder opengaan
zullen deze effecten alleen maar toenemen.

Dat grenzen voor steeds meer afval opengaan op langere termijn is zeker. Redeneren vanuit
een perspectief als zou de Nederlandse overheid in staat zijn om nationale grenzen gesloten
te houden is dan ook niet realistisch. Wanneer als uitgangspunt wordt genomen dat op
termijn sprake is van een Europese markt, is het dus de vraag tot welk niveau een
stortbelasting ingezet kan worden.

Vanuit het lange termijn perspectief zou een stortbelasting een niveau moeten hebben dat
gelijk is aan de verbrandingskosten plus de logistieke kosten naar het buitenland minus de
stortkosten. Een lagere belasting genereert prikkels om het afval te storten in plaats van te
verbranden, terwijl een hogere belasting tot prikkels leidt om het afval te exporteren.4 Op
basis van onderzoek naar de kostprijzen van AVI's en stortplaatsen op lange termijn kan
geconcludeerd worden dat de stortbelasting minimaal zo'n 40 euro moet bedragen.5

Kernvraag voor de korte termijn is wat de gewenste hoogte is van de stortbelasting. Daarbij
spelen twee tegengestelde effecten een belangrijke rol. Aan de ene kant is een hoge
stortbelasting aantrekkelijk omdat daardoor de prikkel tot storten in Nederland vermindert.
Aan de andere kant zorgt een hoge stortbelasting voor export van afval en storten in het
buitenland. Cruciaal is dan ook dat een dusdanig niveau gekozen wordt dat het ene effect
bereikt en het andere voorkomen wordt. Alleen in dat geval ontstaat een goed
investeringsklimaat voor nieuwe verbrandingsinitiatieven in Nederland. Aangezien a priori
niet precies valt vast te stellen wat het optimale niveau van de stortbelasting is, wordt de
volgende route voorgesteld. Per 1 januari 2003 wordt de stortbelasting, conform het advies
van de IBO/MDW-werkgroep (IBO, 2002, blz. 110), verlaagd naar het niveau van voor 1
januari 2002: 65 euro per ton. Hoofdreden hiervoor is dat uit de marktuitkomsten blijkt dat
het huidige niveau van 78 euro te hoog is. De toename van export van afval laat dit zien,

De prikkel tot export blijft er altijd als via de scheidingsroute een aanzienlijk deel van het
Nederlands afval in het buitenland goedkoop gestort kan worden, terwijl dit in Nederland niet
mag. Echter, de prikkel vermindert aanzienlijk ten opzichte van de huidige situatie. Het zijn
dan ook de recente verhogingen van de stortbelasting geweest die tot daadwerkelijke
exporttoename hebben geleid.

De kostprijs van storten bedraagt zo'n 41 euro. De kostprijs van verbranden ligt, bij een
subsidie van 2 eurocent per kWh, op 74 euro. De laagste logistieke kosten (transport en
overslag) van Nederland naar het buitenland bedragen zo’n 7 euro. Zie Dijkgraaf et al.
(2001).
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terwijl dit bij het niveau van 65 euro veel minder het geval was. Na de verlaging tot 65 euro
wordt bezien wat de reacties van de markt hierop zijn en wordt aan de hand hiervan jaarlijks
overwogen of verder verlaging wenselijk is. Een dergelijke procedure maakt het mogelijk in
te spelen op marktveranderingen en wijzigingen in institutionele factoren, zoals ander
afvalbeleid in het buitenland en de uitkomst van juridische procedures.6 Daarbij is van groot
belang dat vastgelegd wordt welke spelregels een rol spelen bij een eventuele herziening
zodat investeerders zekerheid hebben over de toekomst van het Nederlandse afvalbeleid.

100 -
80 -

643 654
60 -
40 - 291 302
0] 4 133 133 |—| |—|
0 I ; ; ; ; .

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

78.8

Figuur 1. Stortbelasting in euro per ton afval in de periode 1995-2002

Per 1 juli 2003 verdwijnt het moratorium op de bouw van nieuwe verbrandingscapaciteit
voor verwijdering. Als gezorgd wordt voor een voldoende aantrekkelijke marktomgeving
zullen de komende jaren nieuwe initiatieven van de grond komen. Een geleidelijk dalende
stortbelasting naar een bepaald lange termijn niveau past hierbij. Hierdoor neemt de prikkel
om afval te exporteren immers jaarlijks af terwijl de Nederlandse capaciteit toeneemt. Een
evenwichtige verhouding tussen vraag- en aanbodontwikkeling is dan mogelijk.

De financiéle haalbaarheid van een verlaging van de stortbelasting wordt gefaciliteerd door
de marktontwikkelingen. Belastingverlaging kost alleen geld als de tariefsverlaging niet

® Eris nog een voordeel van een dergelijke handelswijze. Dijkgraaf et al. (1999 en 2001) laten

zien dat de bestaande AVI's niet klaar zijn om op een Europese markt rendabel te opereren.
Zogenaamde baksteenkosten moeten gefinancierd worden alvorens een marktconform tarief
mogelijk is. De geleidelijke verlaging van de stortbelasting zorgt ervoor dat de
verbrandingstarieven in Nederland langzaam naar het gewenste niveau toe groeien, zodat de
bestaande AVI's hun kostenontwikkeling hierop kunnen afstemmen. Op het moment dat
grenzen volledig opengaan kan dan de situatie ontstaan dat onder eerlijke voorwaarden
concurrentie mogelijk is.
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leidt tot een grondslagverbreding. Hiervan is echter wél sprake in de afvalmarkt. De huidige
stortbelasting levert weinig op omdat de grondslag (de gestorte hoeveelheid afval) drastisch
afneemt. De verwachting is dan ook gerechtvaardigd dat een lagere stortbelasting eerder
geld oplevert. Als afval in plaats van in het buitenland in Nederland gestort wordt, leidt een
belastingverlaging tot een opbrengstverhoging.7

3. Vergoeding groene stroom

Het nieuwe kabinet heeft aangegeven dat de huidige REB-vergoeding vervalt. Indien deze
regeling niet vervangen wordt door een andere regeling die een vergoeding geeft voor
groene stroom dan leidt dat voor de afvalverbrandingsmarkt tot drie gevolgen.

In de eerste plaats verslechtert de financiéle positie van de huidige AVI's. In een
concurrerende markt is verdere tariefverhoging niet mogelijk, zodat afschaffing van de REB
leidt tot lagere marges. Gezien de institutionele verhoudingen in de verbrandingsmarkt
moeten de gemeenten de hieruit voortvloeiende verliezen betalen. Uiteindelijk betalen de
Nederlandse burgers dus de afschaffing van de REB. Per saldo is daarmee geen sprake van
lastenverlichting als de REB wordt afgeschaft. De financiéle middelen die voorheen middels
de REB werden verkregen, moeten nu via de gemeentelijke begrotingen gegenereerd
worden. Terwijl het vanuit macroperspectief dus niets oplevert, leidt het wel tot een
verminderde prikkel om zoveel mogelijk energie op te wekken uit afval. Verdere
verbetering van het elektrisch rendement wordt afgeremd. Gezien de belangrijke bijdrage
die de afvalsector kan en wil leveren aan realiseren van de Kyoto-doelstelling is dit een
slechte zaak.

In de tweede plaats laat Dijkgraaf (2002a en 2002b) zien dat juist een extra vergoeding voor
groene stroom nodig is als het doel behaald moet worden om Nederlands afval zoveel
mogelijk in te zetten voor de Nederlandse elektriciteitsproductie. De reden hiervoor is dat
het zonder extra vergoeding financieel niet haalbaar is om nieuwe verbrandingsinstallaties te
bouwen voor al het Nederlandse afval dat daarvoor in aanmerking komt. Voor een
belangrijk deel van het afval (dat nu nog niet in Nederland verbrand wordt omdat er geen
verbrandingscapaciteit voor is) geldt dat zonder extra vergoeding verwerking in het
buitenland goedkoper is.

" Consistent met de Nederlandse beleidslijn is om te proberen het te storten afval naar nul te

brengen, maar als dat op korte termijn nog niet gerealiseerd is om te storten in eigen land. De
redenering daarbij is dat Nederland verantwoordelijk is voor het opruimen van haar eigen
afval als dat middels storten moet gebeuren (nationale zelfvoorziening).
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In de derde plaats laat Dijkgraaf (2002a en 2002b) zien dat een extra vergoeding voor
groene stroom nodig is om de inzet van technologie mogelijk te maken die per ton afval de
grootst mogelijk hoeveelheid elektriciteit produceert. Voor het energiedeel van
afvalverbrandingsinstallaties (AVI1’s) zijn verschillende technologieén beschikbaar. Door
bijvoorbeeld een hogere stoomdruk en verbrandingstemperatuur toe te passen kan met
dezelfde hoeveelheid afval meer energie opgewekt worden. Het punt is echter dat dit geld
kost. Niet alleen omdat een hogere stoomdruk en verbrandingstemperatuur investeringen
vragen, maar ook omdat er bij een hogere stoomdruk en verbrandingstemperatuur meer
onderhoud nodig is. Er treden meer storingen op, waardoor de beschikbaarheid van de
verbrandingsinstallatie afneemt. Bovendien zijn de onderhoudskosten hoger omdat duurdere
materialen gebruikt moeten worden. Beide effecten zorgen ervoor dat de kosten per ton
afval toenemen als meer stroom moet worden opgewekt. Hier staat tegenover dat per ton
afval een hogere vergoeding mogelijk is omdat meer stroom verkocht kan worden. Of per
saldo sprake is van een stijging van de kosten of juist een daling hangt af van de prijs die
verbranders kunnen vragen voor de te leveren elektriciteit. Dit betekent dat in een
concurrerende markt die technologie gekozen zal worden die de grootste kans biedt dat
kosten en opbrengsten minimaal met elkaar in evenwicht zijn.8 Concreet betekent dit dat
nieuwe installaties niet gebouwd zullen worden met een technologie die het maximaal
haalbare elektriciteitsrendement garandeert omdat die duurder is. Als, vanuit bijvoorbeeld
de Kyoto-doelstelling, dit toch wenselijk is, dan zal voor de niet-marktconforme kosten een
vergoeding gegeven moeten worden.

Tabel 1. Prestaties vergoedingssystemen groene stroom

Rendement 22% Rendement 30%

Opgewekte elektriciteit:
- In GWh 6465 8816
- In jaarlijkse levering aan aantal huishoudens 2,1 min. 2,8 min.

Vermeden CO,:
- Emissie in kton 4610 6286
- Bijdrage aan Kyoto-doel 18% 25%

® In een concurrerende markt is het niet mogelijk de extra kosten van een hoger elektrisch

rendement te financieren vanuit het verbrandingstarief. Dat wordt immers bepaald door de
goedkoopste toetreder, die zal kiezen voor een marktconform elektrisch rendement.
13



Hoe hoog de vergoeding moet zijn voor groene stroom hangt af van een aantal factoren.
Hierbij gaat het onder andere om de relatie tussen de productiekosten en het elektrisch
rendement, de hoogte van de marktprijs voor levering van elektriciteit en de hoogte van het
gewenste elektrisch rendement. De invloed van deze factoren is uitgewerkt in bijlage A. Op
basis van deze uitwerking kunnen de volgende conclusies getrokken worden (zie ook tabel 1

en 2):

1.

Zonder vergoeding voor groene stroom is het elektrisch rendement van de huidige
AVI’s (22%) financieel niet haalbaar in een concurrerende markt. Dit komt omdat
voor de AVI’s een dergelijk rendement per saldo leidt tot een stijging van de
kosten. Op bedrijfseconomische gronden is een elektrisch rendement van maximaal
7% haalbaar bij een elektriciteitsprijs van 2 eurocent per KWh. Bij een prijs van 3,5
eurocent is dit 14%.

De potentiéle bijdrage aan de Kyoto-doelstelling van de afvalsector is aanzienlijk.
Terwijl op bedrijfseconomische gronden een elektrisch rendement van 7 tot 14%
haalbaar is, kan technisch gezien maximaal 30% behaald worden. Om een hogere
rendement te realiseren is dan ook een vergoeding nodig voor groene stroom. De
hoogte daarvan bepaalt welk rendement haalbaar is in een concurrerende markt.
Wanneer een elektrisch rendement van 22% als uitgangspunt genomen wordt (wat
overeenkomt met het rendement van de huidige AVI’s) kan de afvalsector 18% van
de totale Kyoto-doelstelling voor Nederland realiseren. Dit loopt op naar 25% bij
een elektrisch rendement van 30%. Er kan dan aan respectievelijk 2,1 en 2,8
miljoen huishoudens stroom geleverd worden.

De benodigde vergoeding per eenheid groene stroom varieert van 0,1 tot 7,2 cent
per kWh. Dit is niet alleen afhankelijk van het gewenste elektrisch rendement en
het type afval, maar tevens van de hoogte van de elektriciteitsprijs.

De totale kosten van een vergoedingssysteem voor groene stroom bedragen
minimaal 121 en maximaal 482 miljoen euro per jaar. Per vermeden ton CO, komt
dit overeen met respectievelijk 26 en 77 euro. Of een dergelijk systeem
maatschappelijk gewenst is, is afhankelijk van de waardering die aan een vermeden
ton CO, wordt gehecht. De IPCC (2001) rekent met een “schaduwprijs” voor CO,
van minimaal 20 en maximaal 135 euro per ton.® Dit betekent dat de berekende

9

Een schaduwprijs is op te vatten als de prijs die maatschappelijk gezien gehecht wordt aan

een goed. De hoogte ervan wordt bepaald door de hoeveelheid geld die de maatschappij over
heeft om een bepaald probleem te bestrijden dan wel door de maatschappelijke schade die
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kosten van de vergoedingssystemen ruim binnen de grenzen liggen van wat de
IPCC maatschappelijk gewenst acht.

Tabel 2. Kosten vergoedingssystemen groene stroom

Elektriciteitsprijs 2 cent Elektriciteitsprijs 3,5 cent
Rendement Rendement Rendement Rendement
22% 30% 22% 30%

Benodigde subsidie:
- cent per kWh 2,3en5,1 4,4en72 0,8en3,6 29en5,7
Totale kosten:
- min. € per jaar 218 482 121 350
- €/ton vermeden CO, 32en72 62 en 101 11 en 50 41 en 80

Noot: de benodigde subsidie in eurocent per kWh verschilt voor laag- en hoogcalorisch afval,
vandaar dat steeds twee cijfers worden genoemd. Het laagste cijfer is van toepassing op
laagcalorisch afval (zie bijlage A). Hierdoor verschillen de totale kosten per ton vermeden CO,
eveneens voor laag- en hoogcalorisch afval.

De overheid kan de hoogte van de noodzakelijke vergoeding bepalen nadat het gewenste
elektrisch rendement vastgesteld is. De belangrijkste variabelen bij deze beslissing zijn de
bijdrage van de afvalverbranding aan het behalen van de Kyoto-doelstelling en de kosten
van een regeling die garandeert dat deze bijdrage ook gerealiseerd wordt. Het probleem is
dat deze kosten afhankelijk zijn van de marktprijs voor elektriciteit waarover op dit moment
nogal wat onzekerheid bestaat. Daardoor is niet op voorhand duidelijk wat de meest
optimale keuze is voor het niveau van de noodzakelijke vergoeding voor groene stroom.

Als gekozen wordt voor een vergoeding die past bij een elektriciteitsprijs van 2 eurocent per
kWh, dan wordt het risico gelopen dat teveel subsidie uitgekeerd wordt als de werkelijke
elektriciteitsprijs hoger uitkomt. Anderzijds wordt het risico gelopen dat te weinig
investeringen in nieuwe installaties gedaan worden als gekozen wordt voor een vergoeding

ontstaat als het probleem niet bestreden wordt. Vaststelling van de schaduwprijs kan
plaatsvinden op verschillende manieren. Zo kan aan mensen gevraagd worden wat ze over
hebben voor de bestrijding van een probleem (de zogenaamde “willingness to pay”) of kan
uit bestaande overheidsmaatregelen afgeleid worden wat de politiek aan overheidsmiddelen
besteedt om een bepaald probleem te bestrijden.
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die past bij een elektriciteitsprijs van 3,5 eurocent per kWh.™ De beste oplossing is dan ook
om te kiezen voor een vergoedingssystematiek die beide nadelen ondervangt. Dit is
mogelijk als gekozen wordt voor een vergoeding gebaseerd op een garantieprijs. Dit houdt
in dat de vergoeding jaarlijks bepaald wordt op basis van de actuele marktprijs van
elektriciteit. AVI’s krijgen dan een vergoeding die in ieder geval gelijk is aan de vergoeding
die past bij een marktprijs voor elektriciteit van 3,5 eurocent per kwh. Als de marktprijs
vervolgens tegenvalt (lager is dan 3,5 eurocent per kWh) wordt achteraf de vergoeding naar
boven bijgesteld. Een dergelijke systematiek zorgt ervoor dat de overheid niet meer subsidie
geeft dan nodig is, terwijl tegelijkertijd investeerders zeker zijn over de minimaal te
verkrijgen vergoeding voor elektriciteit.* Daardoor wordt gewaarborgd dat voldoende
investeringen plaats kunnen vinden in nieuwe verbrandingscapaciteit.

Wat de optimale vorm is waarin een vergoeding wordt gegeven is afhankelijk van de
precieze doelstelling. Zo heeft de investeerder een prikkel een zo groot mogelijk vermogen
neer te zetten als hij een vergoeding per eenheid geinstalleerd vermogen krijgt. Hierdoor
stijgen zijn inkomsten echter niet als hij, gegeven het vermogen, meer elektriciteit genereert.
Een tweede mogelijkheid is om een vaste vergoeding te geven, een zogenaamde lumpsum.
In dat geval zou de hoogte van de vergoeding middels een contract gerelateerd kunnen
worden aan de te leveren prestaties. Nadeel hiervan is dat de afspraken gecontroleerd
moeten worden, wat leidt tot relatief hoge reguleringskosten. Een derde mogelijkheid is om
een vergoeding voor elke geproduceerde eenheid elektriciteit te geven. In dit geval hebben
de investeerder en exploitant prikkels de gewenste hoeveelheid elektriciteit te produceren.
Als gekozen wordt voor een vergoeding per kWh is regulering van het gewenste elektrisch
rendement van een AVI niet nodig. Immers, de markt heeft voldoende prikkels om het
gewenste rendement te behalen. Hierdoor zijn de reguleringskosten minimaal, terwijl de
prikkel om de gewenste hoeveelheid elektriciteit te produceren maximaal is. Deze laatste
mogelijkheid lijkt dan ook de beste optie te zijn.

Een vergoeding voor groene stroom kan leiden tot import van afval als door de vergoeding
het verbranden van afval in Nederland goedkoper wordt dan in het buitenland (inclusief
transportkosten). Indien deze import als ongewenst wordt beschouwd kan een oplossing

% Zoals toegelicht in bijlage A is voor de twee verschillende elektriciteitsprijzen gekozen

omdat deze de minimum- en maximumprijzen weerspiegelen voor de levering van
elektriciteit. De minimumprijs van 2 eurocent per kWh komt overeen met de energieprijs die
momenteel verkregen wordt. De maximumprijs van 3,5 eurocent per kWh komt overeen met
de mogelijke energieprijs op lange termijn als de Europese energiemarkt in evenwicht is.
Natuurlijk is het wel noodzakelijk dat eenduidig vastgelegd wordt op welke marktprijs de
vergoeding achteraf gebaseerd wordt en wie deze marktprijs vaststelt.
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voor dit probleem gevonden worden door het budget voor groene stroom te maximeren. De
hoeveelheid afval die, met gebruikmaking van de regeling voor groene stroom, goedkoop
verbrand kan worden is dan niet groter dan het totale budget gedeeld door de vergoeding.
Als het budget afgestemd wordt op de maximale hoeveelheid beschikbaar Nederlands afval
dan zal per saldo geen sprake kunnen zijn van massale import.12

Tenslotte zij opgemerkt dat voor het bereiken van het maximale effect van een
vergoedingssysteem voor groene stroom een garantie voor consistent beleid cruciaal is.
Marktpartijen zullen alleen bereid zijn tot de aanzienlijke investeringen die nodig zijn als de
overheid garandeert dat voor een voldoende lange periode het vergoedingssysteem overeind
blijft.

2" Natuurlijk kan dan nog steeds buitenlands afval onder de groene stroom regeling vallen als

dat in Nederland verbrand wordt. Gezien de transportkosten zal de markt echter tenderen naar
het zoveel mogelijk inzetten van Nederlands afval.
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Bijlage A. Effecten vergoeding groene stroom

In deze bijlage worden de effecten uitgewerkt van een vergoedingssystemen voor groene
stroom. In eerste instantie wordt daarbij uitgegaan van een marktprijs voor elektriciteit van 2
eurocent per kWh. Later wordt aangegeven in hoeverre de resultaten afhangen van deze
aanname.

In tabel A zijn de gegevens voor een commercieel verbrandingsconcept weergegeven. Als
afgezien wordt van een vergoeding voor groene stroom zullen nieuwe initiatieven en
vervangingsinvesteringen voor bestaande AVI’s naar verwachting op het commerciéle
verbrandingsconcept gebaseerd worden."® De reden hiervoor is dat dit de investeerders een
marktpositie oplevert die concurrentie met andere marktpartijen mogelijk maakt. Gevolg
hiervan is dat er relatief weinig elektriciteit geproduceerd wordt en dat daardoor de
werkelijke bijdrage van de afvalsector aan het behalen van de Kyoto-doelstellingen veel
lager is dan mogelijk. Er is ruimte om voor zo’n 1343 kton laagcalorisch afval aan nieuwe
capaciteit te bouwen. Bij een gemiddelde stookwaarde van 10,3 GJ per ton kan daarmee
commercieel 200 kWh per ton elektriciteit geproduceerd worden. Dit betekent dat het
elektrisch rendement niet meer bedraagt dan 7%. Een hoger elektrisch rendement is in een
concurrerende markt niet mogelijk omdat een hoger rendement tot niet-marktconforme
kosten leidt.** Dit komt omdat de bedrijfskosten enerzijds toenemen door hogere kosten als
gevolg van noodzakelijke investeringen gerelateerd aan een hogere stoomdruk en
verbrandingstemperatuur en anderzijds toenemen doordat een hoger elektrisch rendement
gepaard gaat met meer onderhoud, waardoor zowel de kosten stijgen als de beschikbaarheid

3 Bij een elektriciteitsprijs van 2 euro is een rendement van 7% op bedrijfseconomische

gronden het maximaal haalbare rendement op een concurrerende markt. Dit betekent dat bij
een hoger rendement de netto contante waarde van de extra opbrengsten uit de verkoop van
elektriciteit niet opwegen tegen de netto contante waarde van de extra kosten. De
berekeningen zijn gebaseerd op gedetailleerde gegevens over de relatie tussen
productiekosten, energieopbrengsten en elektrisch rendement. Cruciale variabelen daarbij
zijn de benodigde investeringen, de effecten op de beschikbaarheid en onderhoud en de
hoogte van de energieopbrengst. De gegevens zijn ter beschikking gesteld door de VVAV.
Bedragen zijn contant gemaakt met een discontovoet van 12%. Gerekend is met een looptijd
van 25 jaar. Het nettorendement op het eigen vermogen (40% van totale vermogen) bedraagt
12% (VPB-tarief van 32%). De rentevoet voor vreemd vermogen bedraagt 7%. Voor de
gehanteerde berekeningswijze zie Dijkgraaf et al. (2001).

Het zou zelfs zo kunnen zijn dan zonder vergoeding voor groene stroom een rendement van
0% aantrekkelijk is voor nieuwe investeerders. Terwijl hierdoor de totale kosten nauwelijks
veranderen, wordt de beheersbaarheid van de installatie positief beinvioed.
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van de installatie afneemt.” In totaal kan zo 269 GWh elektriciteit geproduceerd worden,
wat goed is voor de levering van elektriciteit aan 89946 huishoudens. Daarmee wordt zo’n
192 kton emissie van CO, vermeden omdat reguliere -elektriciteitscentrales minder
ingeschakeld hoeven te worden.

Tabel A. Commercieel verbrandingsconcept

Laagcalorisch

Nieuwe AVI's
Hoeveelheid Kton 1343
Calorische waarde GJ per ton 10,3
Elektrisch Rendement % 7
Elektriciteit KWh per ton 200
Onrendabel Euro per kWh 0,000
Opbrengsten GWh 269
Opbrengsten Jaarlijkse stroomlevering aan huishoudens 86946
Opbrengsten Vermeden kton CO, 192
Opbrengsten Bijdrage aan Kyoto-doel 1%
Kosten Miljoen euro per jaar 0
Kosten Euro per ton vermeden CO, 0,00

Naast laagcalorisch afval, is ook Nederlands hoogcalorisch afval beschikbaar dat in
Nederland verbrand zou kunnen worden. Commercieel is dit echter niet aantrekkelijk als
geen vergoeding voor groene stroom wordt gegeven. Bovendien zullen
vervangingsinvesteringen voor de bestaande AVI’s eveneens gebaseerd worden op een
elektrisch rendement van maximaal 7% als geen vergoeding voor groene stroom wordt
gegeven. Daardoor daalt in de loop van de tijd de bijdrage die de afvalsector in een
concurrerende markt kan leveren aan de Kyoto—doelstelling.16

In tabel B zijn de gegevens voor een standaard verbrandingsconcept weergegeven. De naam
standaard refereert hierbij aan een technologiekeuze die overeenkomt met de huidige

> Niet alleen is meer onderhoudstijd nodig, ook de onderhoudskosten nemen toe omdat

duurdere materialen gebruikt moeten worden.

Momenteel is de bijdrage van de bestaande AVI’s aan de Kyoto-doelstelling 9%. Als alle
bestaande AVI’s vervangen worden door AVI’s met 7% elektrisch rendement dan daalt deze
bijdrage naar 3%.

22

16



situatie.’” Naast gegevens voor nieuwe laagcalorische AVI’s zijn nu ook de gegevens voor
de bestaande AVI’s weergegeven.

De bestaande laagcalorische AVI’s verbranden zo’n 5000 kton per jaar. Bij een gemiddelde
stookwaarde kan 630 kWh elektriciteit per ton geleverd worden. Dit is fors hoger dan in de
in tabel A gegeven cijfers, omdat het elektrisch rendement van de bestaande AVI’s 15%
hoger is. In een concurrerende markt is een dergelijk rendement echter niet aantrekkelijk
omdat per saldo de kosten hoger zijn. Per kWh elektriciteit bedraagt de noodzakelijke
vergoeding om in een concurrerende markt te opereren 2,3 eurocent. Door het hogere
rendement kan nu, als ook nieuwe installaties voor laagcalorisch afval gebouwd worden,
stroom geleverd worden aan 1,3 miljoen huishoudens.*®

Tabel B. Standaard verbrandingsconcept laagcalorische AVI’s

Bestaande Nieuwe Totaal
Hoeveelheid Kton 5000 1343 6343
Cal. waarde  GJ per ton 10,3 10,3 10,3
Elektr. Rend. % 22 22 22
Elektriciteit ~KWHh per ton 630 630 630
Onrendabel  Euro per kWh 0,023 0,023 0,023
Opbrengsten GWh 3148 845 3993
Opbrengsten  Stroomlevering aan huishoudens 1017339 273257 1290596
Opbrengsten  Vermeden kton CO, 2244 603 2847
Opbrengsten  Bijdrage Kyoto-doel 9% 2% 11%
Kosten Miljoen euro per jaar 72 19 91
Kosten Euro per ton vermeden CO, 32,26 32,26 32,26

Het is tevens mogelijk het hoogcalorische Nederlandse afval te verbranden met een
elektrisch rendement van 22% (zie tabel C). Dan is het wel noodzakelijk dat een vergoeding
voor groene stroom gegeven wordt van 5,1 eurocent per kWh. Dit bedrag is hoger dan voor

" Europees gezien lijkt het erop dat gekozen wordt voor een iets lager elektrisch rendement

(zo’n 20%). In het gebied tussen de 18 en 22% is echter sprake van redelijk vergelijkbare
kosten per ton afval, omdat in dit gebied de extra kosten van een hoger rendement nagenoeg
wegvallen tegen hogere opbrengsten uit energie. Dit is niet het geval bij een rendement hoger
dan 22% omdat dan de kosten niet-lineair toenemen.

De hoeveelheden afval te verbranden in nieuwe installaties zijn berekend op basis van de
maximale omvang van nieuwe initiatieven als geen Nederland afval in het buitenland
verbrand wordt (Dijkgraaf, 2002a en 2002b).
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laagcalorisch afval omdat de hoogcalorische Nederlandse AVI’s meer concurrentie
ondervinden. Dit komt omdat hoogcalorisch afval, in tegenstelling tot laagcalorisch afval,
goedkoop in het buitenland verwerkt kan worden in elektriciteitscentrales en cementovens.
Door de hoge calorische waarde kan met een vergoeding van 5,1 eurocent per kwWh stroom
opgewekt worden voor bijna 800 duizend huishoudens.*

In totaal is dus bij een elektrisch rendement van 22% een elektriciteitslevering mogelijk die
goed is voor 2,1 miljoen huishoudens. Daarmee wordt in het reguliere elektriciteitscircuit
4610 kton CO, vermeden, wat overeenkomt met bijna 20% van de volgens de Kyoto-
afspraken te bereiken reductie van CO,.

Tabel C. Verbrandingsconcept voor hoogcalorisch afval

Hoogcalorisch

Nieuwe AVI's
Hoeveelheid Kton 2247
Calorische waarde GJ per ton 18,0
Elektrisch Rendement % 22
Elektriciteit KWh per ton 1100
Onrendabel Euro per kWh 0,051
Opbrengsten GWh 2472
Opbrengsten Jaarlijkse stroomlevering aan huishoudens 798977
Opbrengsten Vermeden kton CO, 1763
Opbrengsten Bijdrage aan Kyoto-doel 7%
Kosten Miljoen euro per jaar 126
Kosten Euro per ton vermeden CO, 71,53

In tabel D is dezelfde systematiek gevolgd als in tabel B en C, maar nu voor een maximaal
elektrisch rendement van 30%. Zoals aangegeven stijgen de kosten als een hoger rendement
behaald moet worden. Bij een rendement van 30% is ten opzichte van het
verbrandingsconcept met 22% rendement een extra vergoeding nodig van 2,1 eurocent per
kWh. Hier staat tegenover dat de totale levering van elektriciteit stijgt naar 8816 GWh, goed
voor de levering van stroom aan 2,8 miljoen huishoudens. Daarmee wordt in het reguliere

¥ Het feit dat marktomstandigheden verschillen tussen hoogcalorische en laagcalorische AVI’s

leidt er dus toe dat de noodzakelijke vergoeding voor groene stroom verschillend is. Dit is
administratief eenvoudig vorm te geven door de hoogte van de vergoeding te koppelen aan de
technische specificaties van een verbrandingslijn in combinatie met het jaarlijkse overzicht
van de verbrande hoeveelheden en soorten afval.
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elektriciteitscircuit 6286 kton CO, vermeden, wat overeenkomt met 25% van de volgens de
Kyoto-afspraken te bereiken reductie van CO,.°

Tabel D. Hoogrendement verbrandingsconcept

Laagcalorische AVI’s Hoogcal. Alles

Bestaande Nieuwe Nieuwe AVI's Totaal
Hoeveelheid Kton 5000 1343 2247 8590
Cal. waarde  GJ per ton 10,3 10,3 18,0
Elektr. Rend. % 30 30 30
Elektriciteit ~ KWh per ton 858 858 1500
Onrendabel  Euro per kWh 0,044 0,044 0,072
Opbrengsten  GWh 4292 1153 3371 8816
Opbrengsten  Stroom aan huishoudens 1387281 372624 1089514 2849418
Opbrengsten  Vermeden kton CO, 3060 822 2403 6286
Opbrengsten  Bijdrage Kyoto-doel 12% 3% 10% 25%
Kosten Miljoen euro per jaar 189 51 243 482
Kosten Euro/ton vermeden CO, 61,71 61,71 100,98 76,73

De hierboven toegelichte berekeningen zijn gebaseerd op een marktprijs voor elektriciteit
van 2 eurocent per kWh. Dit komt overeen met de prijs die momenteel door AVI's
verkregen wordt. Op lange termijn is de verwachting dat deze prijs toe kan nemen. Dit komt
omdat momenteel sprake is van overcapaciteit in de energiemarkt, terwijl op langere termijn
naar verwachting een evenwicht zal ontstaan tussen vraag en aanbod op de Europese
energiemarkt (ECN, 2000). Als dit evenwicht ontstaat, is een marktprijs van zo'n 3,5
eurocent te verwachten.”*

Een hogere marktprijs voor elektriciteit leidt ertoe dat de noodzakelijke vergoeding voor
groene stroom afneemt met 1,5 eurocent per kWh (zie tabel D). Aangezien het in feite
slechts gaat om de vraag hoe de kosten van de elektriciteitsopwekking gefinancierd worden

 Opgemerkt zij dat in tabel D ervan is uitgegaan dat de bestaande AVI’s voor wat betreft hun

energiedeel zijn vervangen door een hoogrendementstechnologie. Dit is alleen op lange
termijn realiseerbaar. Op korte termijn gelden voor de bestaande installaties de gegevens
zoals opgenomen in tabel B.

Uitgaande van een grootschalige gasgestookte Warmte Kracht Koppelingsinstallatie (de
goedkoopste installatie die inzetbaar is voor de basislast), een gasprijs van 24 cent per m®,
een olieprijs van $ 25, een dollarkoers van € 0,95, een nettorendement op het eigen vermogen
van 12% en een vergoeding op het vreemd vermogen van 7%. Zie verder Aalbers (1997).
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(middels de marktprijs of de vergoeding voor groene stroom) zijn de kwantitatieve effecten
op de hoeveelheid geproduceerde elektriciteit en vermeden CO,-emissies bij een marktprijs
van 3,5 eurocent per kWh gelijk aan die van een marktprijs van 2 eurocent ger kWh (mits
natuurlijk de noodzakelijke vergoeding voor groene stroom verkregen wordt). 2

Tabel E. Kosten vergoedingssystemen bij elektriciteitsprijs van 3,5 cent per KWh

Laagcalorische AVI’s Hoogcalorische Alles
Bestaande Nieuwe Nieuwe AVI's Totaal
Bij een rendement van 22%:
- Onrendabel Euro per kwWh 0,008 0,008 0,036
- Kosten Miljoen euro per jaar 25 7 89 121
- Kosten Euro/ton vermeden CO, 11,22 11,22 50,49 26,24
Bij een rendement van 30%:
- Onrendabel Euro per kWh 0,029 0,029 0,057
- Kosten Miljoen euro per jaar 124 33 192 350
- Kosten Euro/ton vermeden CO, 40,67 40,67 79,94 55,69

2 De hogere marktprijs voor elektriciteit leidt er tevens toe dat het commerciéle

verbrandingsconcept als geen vergoeding voor groene stroom gegeven wordt een hoger
elektrisch rendement heeft. Terwijl dat bij een marktprijs van 2 eurocent 7% was, is dat bij
een marktprijs van 3,5 eurocent 14%.
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