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Inleiding

Inleiding

Deze Planning Paper richt zich tot een breed publiek: beleidvoerders, leden van
het maatschappelijke middenveld, academici en andere geinteresseerden. Hij wil
de lezers inzichten verschaffen in de complexe materie van het voeren van een
klimaatbeleid. Daarmee probeert hij het belang van investering in kennis over de
problematiek te duiden en bij te dragen aan betere besluitvorming ter zake.

De Paper bundelt de resultaten van een studieopdracht die de Task Force Duur-
zame Ontwikkeling (TFDO) van het Federaal Planbureau uitvoerde binnen het
Global Change-programma van de Federale Diensten voor Wetenschappelijke,
Technische en Culturele Aangelegenheden (bwrTc). De studie gebeurde in onder-
aanneming van het Center for Operations Research and Econometrics (CORE) van
de Université catholique de Louvain (ucL). Zij vormde een interdisciplinair on-
derzoeksnetwerk met het Institut d'Astronomie et de Geophysique George
Lemaitre (ASTR) van de ucL en het Centrum voor Economische Studies (CES) van
de Katholieke Universiteit Leuven (KuL). Het project kreeg de naam CLIMNEG

mee. Dat staat voor “Climate Negotiations and Belgian Strategies”l.

De TFDO nam in dit netwerk de bijzondere functie in van intermediair tussen de
Belgische beleidmakers en de internationale onderhandelaars enerzijds en de
academische wereld anderzijds. In deze hoedanigheid nam ze actief deel aan de
nationale, Europese en internationale onderhandelingen inzake klimaatverande-
ring. Een traditie die is begonnen met deelname aan de onderhandelingen ter
voorbereiding van de Wereldconferentie over Milieu en Ontwikkeling in Rio de
Janeiro (1992) zet ze verder tot op de dag van vandaag. Daarbij nam ze ook deel
aan de onderhandelingen voor de ondertekening van het Kyotoprotocol (1997).
Sinds de ondertekening van dit protocol, volgde de TFDO prioritair de onderhan-
delingen betreffende het gebruiksklaar maken van de verschillende flexibele
mechanismen voor internationale samenwerking die werden aangenomen in
Kyoto. De doorstroming van de verzamelde kennis gebeurde geregeld via semi-
naries, zowel binnen als buiten het cLIMNEG-netwerk. De Planning Paper vormt
de verzameling van de belangrijkste geschreven bijdragen van de TFDO aan de

1. Binnen het CLIMREG-netwerk verrichtte een eerste groep aan de hand van een klimaatecono-
misch model (RICE-model) onderzoek naar de theorie van internationale onderhandelingen. Ze
deed praktische simulaties van verscheidene vormen van internationale samenwerking. Een
tweede groep bracht verbeteringen aan in de klimaatmodule van het gebruikte model. Deze ver-
beteringen hadden betrekking op de evolutie van de algemene temperatuur en de koolstofcy-
clus. Het klimaatmodel werd ook verfijnd door de algemene temperatuursvariaties voor te
stellen op het niveau van 13 regio's. Ten slotte werd ook gewerkt aan de verfijning van een alge-
meen evenwichtsmodel voor het bepalen van het niveau van de economische activiteit per sector
in de Europese Unie (GEM-E3-model) en een partieel evenwichtsmodel voor de Belgische ener-
giesector (MARKAL-model). Deze modellen werden vervolgens gebruikt voor de bepaling van de
optimale emissiereductiemaatregelen in Belgié.




Inleiding

werkzaamheden van het CLIMNEG-netwerk. De zes hoofdstukken vormen een sa-
menhangend geheel, maar kunnen ook afzonderlijk gelezen worden.

De Paper analyseert uitgebreid de evolutie van de internationale samenwerking
en bespreekt de voornaamste beleidsinstrumenten in het klimaatbeleid, volgens
een geijkte typologie. Hoofdstuk | biedt het algemeen kader en bespreekt de
voortgang in de internationale onderhandelingen. De volgende hoofdstukken
hebben ieder betrekking op één type beleidsinstrument. De lezer wordt voor ie-
der instrument ingewijd in de theoretische concepten die aan de basis ervan
liggen. Deze kennis wordt vervolgens toegepast bij de praktische uiteenzetting
van hun gebruik in het klimaatbeleid. De analyse is het meest uitgebreid voor de
instrumenten die volgens het Klimaatverdrag en het Kyotoprotocol een belang-
rijke vorm van internationale samenwerking vereisen. Ook krijgt de lezer een
stand van zaken van de onderhandelingen over hun uitvoering (tot augustus
2000).

Er werd bij het schrijven grote zorg besteed aan de leesbaarheid van de teksten.
Dat is nodig om een complexe materie als deze voor een groot publiek toeganke-
lijk te maken. De structuur werd zo helder mogelijk gehouden en het taalgebruik
werd soms bewust vereenvoudigd. Om de lezer te helpen, bevindt zich aan het
einde van de Paper een index en een lijst van afkortingen. Dit resultaat was
slechts mogelijk dankzij een nauwe samenwerking tussen auteur en redacteur.




Voortgang in de internationale samenwerking voor de beheersing van de klimaatproblematiek

Voortgang in de internationale
samenwerking voor de beheersing van
de klimaatproblematiek

A. Situering

Dit hoofdstuk wil de lezer informeren over de voortgang die de laatste 10 jaar ge-
maakt werd in de internationale samenwerking ter beheersing van het
klimaatprobleem. Daarbij beschrijft hij zowel de factoren die deze samenwerking
positief hebben beinvioed als die met een remmende werking. Vooruitgang in
deze samenwerking was onder meer het logische gevolg van de toenemende we-
tenschappelijke aanwijzingen dat klimaatverandering een reéel ecologisch en
economisch probleem vormt.

De klimaatproblematiek bevat een hele serie kenmerken die pleiten voor een in-
ternationale samenwerking. De grootste hinderpaal in de samenwerking blijft het
bestaan van tegengestelde belangen tussen landen. Dat leidt tot uiteenlopende
visies over de te volgen beleidsstrategie, de te nemen maatregelen en in de trage
invulling van de regels voor operationalisering. Dit hoofdstuk maakt een balans
op van deze voortgang en hindernissen. Dat illustreert hij met een beschrijving
van de onderhandelingen voor het creéren van een kader voor internationale sa-
menwerking. Tot slot krijgt de lezer een schets van het kader voor
beleidsondersteunende en -uitvoerende instrumenten voor een nationaal of in-
ternationaal klimaatbeleid, of meer algemeen voor een duurzame-
ontwikkelingsbeleid.

Om de lezer vertrouwd te maken met de klimaatproblematiek, begint deel B met
een korte beschrijving van het broeikasmechanisme. Daarna volgen de voor-
naamste bronnen van broeikasgassen, de verwachte evolutie van de uitstoot en
de mogelijke effecten van de stijgende concentraties.

Vervolgens analyseert deel C de eigenschappen van de klimaatproblematiek en
leidt daaruit af hoe de internationale gemeenschap het probleem kan aanpakken.
De internationale onderhandelingen daarover beogen een overeenstemming
over de intertemporele spreiding van de emissiereductie- en aanpassingsinspan-
ningen. Verder gaan die ook over de geografische spreiding van deze
inspanningen en de mate van internationale samenwerking die nodig is. In de
analyse wordt nagegaan welke argumenten pleiten voor verregaande internatio-
nale samenwerking en welke hindernissen deze samenwerking bemoeilijken.
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Uitgaande van deze bevindingen gaat deel D in op de concrete invulling die de
internationale samenwerking kreeg. In de afgelopen 10 jaar werd koortsachtig
onderhandeld om een juridisch en institutioneel kader voor internationale sa-
menwerking op het getouw te zetten in de strijd tegen klimaatverandering. Uit
deze onderhandelingen kwamen twee akkoorden naar voren, namelijk het Kli-
maatverdrag (1992) en het Protocol van Kyoto (1997). Hun totstandkoming wordt
besproken en de inhoud van dit continu evoluerende proces systematisch geana-
lyseerd. Achtereenvolgens wordt nagegaan welke doelstellingen, verplichtingen
en vormen van internationale samenwerking eruit voortkomen.

In deel E wordt vervolgens een stand van zaken gegeven van de internationale
onderhandelingen en hoe totnogtoe (eind augustus 2000) een concrete invulling
werd gegeven aan de regels, voorwaarden en richtlijnen voor de uitvoering van
de maatregelen die in beide internationale akkoorden vervat zitten.

In deel F worden ten slotte de verschillende vormen van internationale samen-
werking gerangschikt naar type beleidsinstrument, waarbij een onderscheid
gemaakt wordt tussen enerzijds beleidsonderbouwende en anderzijds beleids-
uitvoerende instrumenten. De laatste groep instrumenten maakt in volgende
hoofdstukken het voorwerp uit van een uitgebreide analyse van hun toepassing
in de strijd tegen de opwarming van de aarde.

B.Beschrijving van de klimaatproblematiek

1. Het mechanisme van het broeikaseffect

Het broeikaseffect is een natuurlijk fenomeen. De aarde ontvangt energie van de
zon in de vorm van straling van voornamelijk zichtbaar licht. De aarde, de bio-
sfeer en de atmosfeer nemen deze energie op, maar een deel ervan wordt
teruggekaatst naar de ruimte, in de vorm van infrarood licht. Broeikasgassen, die
slechts in kleine concentraties aanwezig zijn in de atmosfeer, laten het zichtbare
licht door, maar kaatsen een deel van de buitengaande infrarode stralen terug
naar het aardoppervlak. Zo houden zij de energie ervan vast en warmt de atmo-
sfeer en het aardoppervlak op.

Zonder dit natuurlijke effect zou de gemiddelde temperatuur op de aarde onge-
veer 18°C onder het vriespunt bedragen. De voornaamste in de natuur
voorkomende soorten broeikasgassen zijn waterdamp (H,0), koolstofdioxide
(co,), methaan (CH,), distikstofoxide (N,0) en ozon (03). Daarnaast bestaan er
ook broeikasgassen die exclusief door de mens aangemaakt en uitgestoten wor-
den. Dat zijn de gefluorideerde gassen of F-gassen: HCFK’S, CFK’S, HFK’S, PFK’S en
SFg.

Aan het natuurlijke mechanisme van het broeikaseffect is niets veranderd. Maar
door een uitgebreid gebruik van fossiele brandstoffen, intensieve landbouwprak-
tijken, industriéle processen en veranderingen in het landgebruik, ontstond er
sinds de industriéle revolutie een forse stijging in de emissies van broeikasgassen
(co,, CH4 en N,O, maar 0ok van F-gassen) en namen de atmosferische concentra-
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ties ervan gestaag toel. Parallel met deze toename observeerde men de afgelopen
eeuw een stijging van de gemiddelde temperaturen op aarde (zie figuur 1).

FIGUUR 1 - Evolutie in temperatuur en in co,-concentraties over dezelfde periode
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Bronnen: Neftel e.a. (1994), Keeling C.D. e.a. (1998), Jones P.D. e.a. (1998).

Volgens het Intergouvernementeel Panel inzake de Ontwikkeling van het Kli-
maat? (1Pcc), is het weinig waarschijnlijk dat de stijging van de geobserveerde
temperaturen enkel hun oorzaak vinden in natuurlijke processen®. De huidige
veranderingen in het klimaat voltrekken zich dus volgens het ircc boven op de
al aanwezige variabiliteit van het klimaat geobserveerd in vergelijkbare periodes.
Zij kunnen direct of indirect toegeschreven worden aan menselijke activiteiten
die de samenstelling van de mondiale atmosfeer veranderen. Een versterkt broei-
kaseffect door een toegenomen concentratie van broeikasgassen in de atmosfeer
veroorzaakt deze veranderingen.

. Bronnen van broeikasgasemissies

Volgens het Ipcc (1995) is de directe bijdrage van de verscheidene broeikasgassen
aan de opwarming van ons klimaat sinds 1850 de volgende: 64 % voor CO,, 19 %
VOOr CHy, 5 % voor N,0 en 10 % voor de halokoolwaterstoffen. Ozon (03) op leef-
niveau (troposferisch ozon) draagt ook bij tot de klimaatverandering. Over de

1. De atmosferische concentraties van co, zijn sinds 1850 met minstens 25 a 30 % toegenomen. CH,
en N,O concentraties stegen respectievelijk met 145 % en 15 % (Rosswall 1991, Grubb 1990).

2. Het Intergovernmental Panel on Climate Change (IPcC) is een organisatie die in 1988 werd opge-
richt door de UNEP en de wMmoO. Ze groepeert enkele honderden wetenschappers. Het beoordeelt
de staat van kennis over het klimaatsysteem en klimaatverandering, de milieu- en socio-econo-
mische impacts van klimaatverandering en formuleert ten slotte ook mogelijke strategieén om er
wat aan te doen.

3. “The balance of evidence, from changes in global mean surface air temperature and from chan-
ges in geographical, seasonal and vertical patterns of atmospheric temperature, suggests a dis-
cernible human influence on global climate” (Ipcc 1995).
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juiste draagwijdte ervan is echter niet genoeg geweten. Er is evenmin voldoende
kennis voorhanden over de precieze invloed van de vermindering van de strato-
sferische ozonlaag op de temperaturen. Vervuiling van de lucht door drijfgassen,
heeft dan weer een afkoelend effect op de atmosfeer.

De uitstoot van co, is hoofdzakelijk te wijten aan de consumptie van fossiele
brandstoffen in zowat alle sectoren van de economie’. Methaanemissies (CHy) ko-
men voornamelijk vrij in de energiesector (verlies bij productie, transport en
distributie van aardgas, ontginning van koolmijnen), de afvalsector (exploitatie
van stortplaatsen) en de landbouwsector (veeteelt en rijstteelt). N,O komt in grote
hoeveelheden vrij bij de bemesting, de productie van adipisch en nitrisch zuur,
de verbranding van biomassa en het gebruik van katalysatoren in voertuigen.
HFK’s en HCFK’s worden onder meer geproduceerd voor koeling, productie van
schuimrubber, solventen en drijfgassen. PFK’s vinden vooral hun toepassing bij
de productie van primair aluminium en halfgeleiders, gebruik van solventen en
als substituten voor CFK’s. sFg worden onder meer ingezet bij de productie van
magnesium, halfgeleiders en elektronische uitrusting (Reilly, 2000).

CO, vertegenwoordigt in Belgié jaarlijks 84 % van de emissies van broeikasgas-
sen. CH, en N,O nemen respectievelijk 8 % en 7 % van de emissies voor hun
rekening. Uiteindelijk vertegenwoordigen HFK, PFK en sFg minder dan 1 % van de
emissies (Koninkrijk Belgié, 2000). Enkele belangrijke sectoren voor de uitstoot
van broeikasgassen in Belgié zijn de energietransformatie (elektriciteitsopwek-
king - 20 %), het transport (16 %) en de landbouw (7 %). Hier komen nog bij: de
emissies door het verbruik van fossiele brandstoffen in de industriéle sector
(20 %) en de industriéle processen (11 %, uitgezonderd energie), de tertiaire sec-
tor (6 %), de huishoudens (17 %) en de sector van de afvalverwerking (3 %).

3. Emissietrends

De internationale gemeenschap streeft ernaar om de emissies van broeikasgassen
gedurende de rest van de eeuw te verminderen. Het Raamverdrag van de VN in-
zake Klimaatverandering (1992, hierna het Verdrag genoemd) en het Protocol
van Kyoto (1997, hierna het Protocol) (zie deel C) moeten de aanzet geven tot het
ombuigen van de huidige trends in broeikasgasemissies. Bij ongewijzigd beleid
zijn die trends, zoals uit figuur 2 blijkt, tegengesteld aan dit streven.

1. In Belgié is de consumptie van fossiele brandstoffen verantwoordelijk voor 90,4 % van de uit-
stoot van co,. Het restant wordt hoofdzakelijk geproduceerd door niet-energetische, industriéle

processen in de chemische sector en de cementsector.
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FIGUUR 2 - Wereldwijde trends in koolstofemissies
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Bron: Energy Information Administration, International Energy Outlook 1998, Washington, DC,
december 1997.

De laatste jaren is de uitstoot van broeikasgassen op ook in de meeste landen van
de Europese Unie beginnen stijgen. Zonder bijkomende maatregelen zal de uit-
stoot voor het geheel van de Europese Unie 6 tot 8 % hoger liggen in 2012 dan in
1990. Zo zal de doelstelling van een 8 %-reductie (zoals verwoord in het Protocol,
zie deel C) fel overschreden worden (CEc, 1999b). Voornaamste boosdoener is de
transportsector, waarvan de CO,-uitstoot naar verwacht zal toenemen met zo'n
39 % ten opzichte van 1990. In de sector van de elektriciteitsopwekking verwacht
men ook een sterke groei. Die wordt voornamelijk na 2010 verwacht, terwijl in
dezelfde periode emissies van C0O, in de industrie zouden dalen met 12 %. Ten
slotte zouden de emissies van F-gassen tussen 1990 en 2010 met zo’n 40 % toene-
men. Deze cijfers verbergen grote verschillen tussen de lidstaten. In Oostenrijk,
Duitsland en het Verenigd Koninkrijk verwacht men een reductie in de uitstoot
van broeikasgassen. In Denemarken zullen ze zich kunnen stabiliseren op het ni-
veau van 1990. In de overige landen worden hoge toenames voorzien, van 6 % in
Frankrijk tot 65 % in Portugal (Capros, 2000). In het algemeen zullen alle Europe-
se landen het in min of meerdere mate moeilijk hebben om hun emissies te
beperken tot het niveau van de hen toegewezen emissiequota.

Ook in Belgié constateert men een toename in emissies van de belangrijkste broei-
kasgassen. Tussen 1990 en 1997 zijn de emissies van CO,, CH, en N,O met
ongeveer 10 % toegenomen (Bossier e.a., 1998). Dat staat in fel contrast met de
emissiereducties van 5 % in 2000 ten opzichte van 1990 en de 7,5 %-reducties voor
de periode 2008-2012 die Belgié in het Verdrag en het Protocol heeft aanvaard (zie
deel C). Voor 2010 verwacht men dat zonder bijkomende maatregelen de uitstoot
van energiegebonden co, in Belgié zal stijgen met 16,2 % tegenover het niveau
van 1990 (Capros, 2000). Figuur 3 geeft de evolutie weer van de emissies van de
drie voornaamste broeikasgassen in Belgié.
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FIGUUR 3 - Broeikasgasemissies voor Belgié in co,-equivalenten in absolute
waarden
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Bron: Federaal Ministerie van Leefmilieu, Emissie-inventaris van broeikasgassen in Belgié, 1990-
1996/1997, Verslag aan de Conferentie van Partijen van het Klimaatverdrag, juli 1999.

4. Mogelijke effecten

In de lange bestaansgeschiedenis van de aarde is het klimaat onderhevig geweest
aan zeer grote schommelingen. Denk hierbij maar aan de laatste ijstijd zo’n 15 000
jaar geleden toen grote delen van het noordelijk halfrond bedekt waren met een
kilometersdikke ijslaag. Maar het is vooral de snelheid waarmee de temperatuur
vandaag verandert die wetenschappers zorgen baart. Die is significant hoger dan
om het even welke verandering die werd geobserveerd in de laatste 10 000 jaar.

Volgens het derde evaluatierapport van het ipcc (2001) zal tegen de huidige emis-
sietrends in 2100 de mondiale gemiddelde temperatuur gestegen zijn met 1,4 tot
5,8 °CL. Na deze datum zullen de temperaturen blijven stijgen. Deze tempera-
tuursstijgingen zouden gepaard gaan met veranderingen in weerpatronen
(spreiding en hoeveelheid wolken, neerslag en verdamping). Dat kan resulteren
in substantiéle negatieve socio-economische, gezondheids- en milieueffecten die
zich zouden vertalen in reéle economische kosten?. De juiste draagwijdte van
deze effecten zal afhangen van complexe interacties tussen de atmosfeer, ocea-
nen, land, ijs, de biosfeer en menselijke activiteiten. Veranderingen in
temperaturen kunnen ertoe leiden dat het zeeniveau met 9 a 88 centimeter stijgt
tegen het jaar 2100 (1pcc 2001). Veranderingen in de temperatuur en in de hydro-
logische patronen kunnen leiden tot een productiviteitsdaling van de landbouw
in bepaalde streken verhogingen in andere. Andere risico's zijn: toenemende be-
dreigingen van bepaalde ecosystemen, een versneld verlies aan biologische

1. De grote variaties in de schattingen van de IPcc-scenario’s (1S92A-f) zijn 0.m. te wijten aan: ver-
schillende veronderstellingen over bevolkings- en economische groei, verandering in het land-
gebruik, technologische veranderingen, gevoeligheid voor klimaatmodellen en beschikbaarheid
en de mix van energiebronnen gedurende de periode 1990-2100.

2. Bij een verdubbeling van preindustriéle co,-concentraties (tegen de huidige emissietrends zou
dit kunnen gebeuren rond het jaar 2050), zouden de kosten kunnen oplopen tot meerdere per-
centen BNP (zie hiervoor o.m. Tol (1995)).
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diversiteit (soortenrijkdom), een verlies aan beschikbare zoetwaterbronnen, ver-
spreiding van plagen en ziekten, een toename van extreme weersomstandig-
heden (droogte, stormen, orkanen, overstromingen enz.), een versnelde bodeme-
rosie en verwoestijning. Dat kan allemaal leiden tot een toename in het aantal
ecologische vluchtelingen (Pearce 1995, Elliot 1998, EEA 1995).

Broeikasgassen zijn verontreinigende stoffen die zich ophopen. Daarbij is de
schade een gevolg van alle in het milieu opgehoopte stoffen en niet van het hui-
dige niveau van emissies. Om de atmosferische concentratie van broeikasgassen
op het huidige niveau te stabiliseren, is een reductie van de co,-emissies nodig
van 50 % tot 70 %. Hoe langer de netto instroom van broeikasgassen voortduurt,
hoe hoger de concentraties zullen worden, met een grotere temperatuurstijging
en grotere toekomstige schade tot gevolg.

. Overwegingen bij de keuze tussen responsstrategieén

a. Preventieve versus adaptieve aanpak

Overheden kunnen op fundamenteel verschillende manieren reageren op de in-
formatie die hen door de wetenschappelijke wereld wordt aangereikt over de
risico’s van klimaatverandering.

- Zij kunnen een preventieve aanpak voorstellen en maatregelen formuleren
die klimaatverandering moeten helpen voorkomen of de snelheid ervan
beperken. De maatregelen kunnen tot doel hebben emissies te verminde-
ren of de opname van broeikasgassen te vergroten (b.v. via herbebossing).
Deze strategie sluit ook geen aanpassingsmaatregelen uit die bescherming
bieden tegen mogelijke negatieve gevolgen van klimaatverandering (b.v.
verhogen van dijken).

- Een heel andere strategie kan erin bestaan geen preventieve emissiereduc-
tiemaatregelen te treffen en zich enkel aan te passen aan de mogelijke ver-
anderde omstandigheden. Deze strategie impliceert massale
investeringen in aanpassingsmaatregelen wanneer zich werkelijk een kli-
maatverandering voltrekt. Voorstanders van deze strategie staan veeleer
sceptisch tegenover het bestaan van een menselijke invioed op het kli-
maat. Om hun standpunt kracht bij te zetten, roepen ze de wetenschappe-
lijke onzekerheid in die hierover bestaat. Ze wensen de economische groei
niet te belemmeren met een beperking van de handelingsvrijheid van de
economische actoren. Zij staan sceptisch tegenover het verplaatsen van
fondsen van productieve investeringen naar mogelijk niet-productieve
investeringen in preventieve maatregelen. In een adaptieve strategie zou-
den de extra middelen die gegenereerd worden door de “business-as-
usual”-groei, indien nodig, later worden ingezet voor aanpassingsinveste-
ringen.

Het verschil tussen beide strategieén zit voornamelijk in de manier waarop tegen
de risico's van klimaatverandering wordt aangekeken. Voorstanders van de eer-
ste schatten deze zeer hoog in, terwijl de tweede strategie de sceptici groepeert.
Deze groep schat de risico's (en in een kosten-batenbenadering dus ook de moge-
lijke baten van reductiemaatregelen) laag in. De discussie over de te volgen
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strategie wordt dus voornamelijk gevoed door het bestaan van wetenschappelij-
ke onzekerheden. Die zijn er zowel over de risico's van klimaatverandering als
over de hoogte van de kosten van emissiereductie- en aanpassingsmaatregelen.
Binnen de preventieve aanpak stelt zich ook de vraag over de optimale versprei-
ding van maatregelen in de loop der tijd. Zowel zuivere kostenoverwegingen,
ethische afwegingen, als risicopercepties en wetenschappelijke onzekerheden
zullen daarbij een rol spelen.

Uit het voorgaande blijkt dat voor het totstandkomen van een internationale con-
sensus over de te volgen strategie onder meer een antwoord moet gevonden
worden op deze twee fundamentele vragen:

- Hoe moet men handelen bij het bestaan van wetenschappelijke onzeker-
heden?

- Welke spreiding in de tijd van de emissiereductie- en aanpassingsinspan-
ningen is wenselijk?

b. Wetenschappelijke onzekerheden

Ondanks de aanwijzingen van het Ipcc over de merkbare invloed is van mense-
lijke activiteiten op de klimaatevolutie, wordt de kennis over de problematiek
geplaagd door wetenschappelijke onzekerheden. Die zijn er onder meer over de
relatie tussen:

- De uitstoot van broeikasgassen en hun atmosferische concentratie. Er
bestaan nog grote lacunes in onze kennis over de wereldomvattende kool-
stofcyclus en de vele terugkoppelingseffecten, zoals koolstofcaptatie door
planten en oceanen.

- Atmosferische concentraties van broeikasgassen en de gevolgen op de
variabiliteit (hoogte, snelheid en geografische spreiding) van tempera-
tuursveranderingen.

- Temperatuursveranderingen en het effect op de werking van ecosyste-
men. Mogelijk doen zich niet-lineaire veranderingen voor, waarbij kleine
veranderingen in temperatuur plots kunnen resulteren in grote ecologi-
sche effecten (CNE 1999). Voorbeelden zijn veranderingen in oceaanstro-
mingen en het afbreken van de westelijke ijsplaat op Antarctica.

- De effecten op de werking van de ecosystemen en de economische en
sociale gevolgen hiervan.

- Klimaatverandering en de kosten van preventie- en adaptatiemaatrege-
len.

Deze wetenschappelijke onzekerheden bepalen de keuze van een strategie. Een
overheid zal snel of minder snel emissiereductie- en aanpassingsinspanningen le-
veren, afhankelijk van het belang dat ze hecht aan onzekerheden en van hoe ze
de risico's, kosten en baten van maatregelen afweegt.




Voortgang in de internationale samenwerking voor de beheersing van de klimaatproblematiek

i. De optiewaarde van kennis

Om de reductie-inspanningen in de tijd te spreiden, moeten beleidvoerders ken-
nis nemen van de risico's van klimaatverandering en van de technische
mogelijkheden tot emissiereducties (zie 0.m. Shogren en Toman (2000), Manne &
Richel, (1992) en Kolstad, (1996)). De optiewaarde van deze informatie is positief
en verhoogt naarmate de tijd vordert. Nieuw wetenschappelijk onderzoek ver-
kleint immers de onzekerheden over de verwachte effecten van
klimaatverandering. Naarmate de tijd verstrijkt zullen ook meer nieuwe en effi-
ciénte technologieén beschikbaar zijnl. Zo verkleint het risico van achteraf
nodeloos gebleken investeringen en verkleint mogelijk ook de kostprijs van
maatregelen. Daarom kan men pleiten voor kleinere emissiereducties nu en mo-
gelijk grotere reducties wanneer de kennis over de problematiek en over de
technologische oplossingen zijn toegenomen.

ii. Het voorzorgsbeginsel

Tegenover deze positieve waarde van wachten met maatregelen, staat evenwel
het verhoogde risico van toekomstige schade. Indien deze schade als mogelijk
groot en onomkeerbaar ingeschat wordt, kunnen landen wensen zich te beroepen
op het voorzorgsbeginsel uit de Verklaring van Rio (1992). Dit beginsel stelt dat
een gebrek aan wetenschappelijke zekerheid geen voorwendsel mag zijn om ac-
ties uit te stellen als er gevaar bestaat voor ernstige of onherstelbare schade.
Vertaald naar de klimaatproblematiek betekent dit dat men een preventieve stra-
tegie zal voorstaan met snelle emissiereductie-inspanningen. De toepassing van
het voorzorgsbeginsel vervangt een zuivere kosten-batenbenadering2 als basis
voor het beleid. De aanpak gebaseerd op het voorzorgsbeginsel kan ook be-
schouwd worden als een strategie van een geinformeerde, risicowerende
maatschappij. Die wenst een verzekeringspremie af te sluiten tegen onzekere
maar volgens het Ipcc zeer waarschijnlijke gevolgen van klimaatverandering.
Een beleid dat geleid wordt door het voorzorgsbeginsel moet niettemin aange-
vuld worden met grote inspanningen inzake wetenschappelijk onderzoek naar
het verminderen van de bestaande onzekerheden.

iii.Integratie van onzekerheden in de besluitvorming

Om de kans op ontsporingen van het beleid te verkleinen, kan men bij het formu-
leren van maatregelen rekening houden met de meerdere vormen van
onzekerheid. Schneider (1998) stelt voor om deze onzekerheid op te nemen in de
besluitvorming. Dat kan door ze in te bouwen in de geintegreerde evaluatiemo-
dellen die gebruikt worden bij het ontwerp van beleidsmaatregelen (figuur 4).
Schneider pleit ervoor om niet unieke of de meest waarschijnlijke waarden te
schatten voor emissies, concentraties, temperatuurstijgingen, impacts en effecten

1. De nieuwe theorieén van economische groei benadrukken echter dat technologische vooruit-
gang en innovatie niet als manna uit de lucht komen vallen (De Groot, 2000). Er moet een actief
beleid voor gevoerd worden dat gericht is op ondersteuning en stimuleren van onderzoek en
ontwikkeling. Deze theorieén nuanceren dus in zekere mate de baten die verwacht kunnen wor-
den van wachten. Ze vormen een argument in het voordeel van vroege acties, om de baten van
technologische innovatie te kunnen oogsten.

2. Het gebruik van een kosten-batenbenadering ter ondersteuning van de besluitvorming kan uit
theoretisch oogpunt wenselijk geacht worden. Er bestaan echter grote onzekerheden over de toe-
komstige schade van klimaatverandering en de kosten van reductiemaatregelen. Daardoor is het
moeilijk via een klassieke kosten-batenbenadering aan te tonen welke acties nodig zijn. Indien
hier nog serieuze pogingen toe ondernomen worden, dan is het verstandig een sensibiliteitsana-
lyse uit te voeren op de resultaten op basis van verschillende verdisconteringsvoeten.
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van responsmaatregelen. Hij stelt voor om in de plaats daarvan in iedere tussen-
stap van de evaluatie een kansverdeling van mogelijke waarden te gebruiken
voor de variabelen. Zo verkrijgt men een waaier van mogelijke uitkomsten, waar-
mee beleidvoerders met meer kennis van zaken over de risico's kunnen kiezen
welke maatregelen ze willen nemen.

FIGUUR 4 - Schematische voorstelling van de evaluatie van wetenschappelijke
onzekerheid
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Bron: aangepast, naar Schneider (1998).

c. Spreiding van inspanningen in de tijd

Vanaf het moment waarop de gassen worden uitgestoten duurt het lang voor hun
negatieve effecten gevoeld worden. Ook de residentietijd van broeikasgassen en
dus van hun negatieve effecten kan zeer lang zijn. Dat veroorzaakt een probleem
bij het afwegen van de kosten en de baten van emissiereductiemaatregelen door
de tijd. Het langetermijnkarakter van het klimaatprobleem en van de kosten en
baten van maatregelen, legt dus de basis voor het debat over de optimale sprei-
ding van de reductie- en aanpassingsinspanningen over de tijd.

De huidige generatie zal een groot deel van de lasten dragen van een volgehou-
den inspanning om de concentraties van broeikasgassen te stabiliseren op een
veilig niveau. De baten van deze inspanningen daarentegen, zullen voornamelijk
de toekomstige generaties toekomen. Een kosten-batenbenadering van het kli-
maatprobleem doet de vraag rijzen hoeveel inspanningen vandaag moeten
worden geleverd om latere schade te vermijden®. Zoals gezegd, wordt deze be-
nadering sterk bemoeilijkt door het bestaan van wetenschappelijke
onzekerheden over de kosten en de baten van maatregelen.

1. Voor een verantwoording van een kosten-batenbenadering bij de keuze van de emissiereductie-
inspanningen verwijzen we 0.m. naar Shogren en Toman (2000).
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i. Keuze van de verdisconteringsvoet

De spreiding van het niveau van de inspanningen door de tijd is onder meer af-
hankelijk van de keuze van de intergenerationele verdisconteringsvoet. Die wordt
gebruikt om de kosten en de baten van een klimaatbeleid door de tijd met elkaar
te vergelijken. Een positieve verdisconteringsvoet geeft een groter gewicht aan de
huidige generatie. Zij is vanuit economisch en ethisch standpunt verdedigbaar
omdat er opportuniteitskosten bestaan voor investeringen in emissiereducties.
Voor ontwikkelingslanden zal deze opportuniteitskost groter zijn dan voor ont-
wikkelde landen omdat de noden aan investeringen in basisvoorzieningen er
groter zijn. Naarmate een hogere verdisconteringsvoet gebezigd wordt, zal men
neigen naar een verder uitstel van emissiereductie-inspanningen.

Er rijzen evenwel ethische bedenkingen bij het minderwaardig behandelen van
toekomstige generaties. De “schuld” voor het probleem ligt immers bij de vroe-
gere en de huidige generaties (zie 0.m. Attfield (1999) en Pearce (1992) voor een
bespreking van deze problematiek). Bovendien moet er voorzichtig worden om-
gesprongen met het verdisconteren van de toekomstige baten van huidige
emissiereducties of —beperkingen in het licht van de vele wetenschappelijke on-
zekerheden die rond het klimaatprobleem bestaan (zie "Wetenschappelijke
onzekerheden" op blz. 10).

ii. Transformatiekosten

Tegenstanders van snelle en drastische emissiereducties waarschuwen ervoor dat
zo'n strategie gepaard zal gaan met versnelde afschrijvingen van bestaande kapi-
taalvoorraden. Ze vrezen dat die hogere transformatiekosten naar
klimaatvriendelijke technologieén met zich zullen meebrengen. Voorstanders
stellen daartegenover dat vroege acties de innovatie kunnen stimuleren, zodat la-
tere inspanningen om te komen tot aanvaardbare broeikasgasconcentraties
minder groot zijn. Bovendien zal hierbij de ophoping van broeikasgassen in de
atmosfeer afgeremd worden, zodat de toekomstige schade lager zal uitvallen.

iii.“Learning-by-doing” en “Learning-by-using”

Door vandaag te investeren in nieuwe technologieén, kan men verhinderen dat
toekomstige kosten voor de vermindering van emissies de pan uit rijzen. Men
vermijdt immers dat men vast zit (lock-in) aan minderwaardige technologieén.
Dit argument pleit voor preventieve inspanningen om nieuwe technologieén te
ontwikkelen.

iv.De energie-efficiéntieparadox

Technologische (bottom-up-)energiemodellen gaan er vaak van uit dat er een
potentieel bestaat van niet-toegepaste kosteneffectieve energie-efficiéntiemaatre-
gelen. Dat staat in de literatuur bekend als de energie-efficiéntieparadox (De
Groot, 2000). Preventieve beleidsmaatregelen zouden volgens deze paradox
economische actoren kunnen aanzetten meer op zoek te gaan naar deze
opportuniteiten. De vraag die zich dan stelt, is hoe deze opportuniteiten kunnen
bestaan in een markteconomie waar de economische actoren zich gedragen als
winst-nutmaximaliserende entiteiten. Een verklaring zou kunnen zijn dat de
economische actoren een hoge verdisconteringsvoet gebruiken. Maar ook
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perverse aansporingen van overheidswege (in de vorm van bijvoorbeeld hoge
energiesubsidies) kunnen de oorzaak zijn van het bestaan van suboptimale
inspanningen in energie-efficiéntiemaatregelen. Tenslotte kan een verklaring zijn
dat economische actoren zich in werkelijkheid niet altijd gedragen als winst-
maximaliserende entiteiten. Het belang van deze “no-regret”-maatregelen’ kan
volgens economen echter overschat worden. Men riskeert immers geen rekening
te houden met alle kosten van maatregelen inzake energie-efficiéntie, zoals
transactiekosten, transformatiekosten (zie "Transformatiekosten" op blz. 13),
onzekerheden enzovoort.

d. Een opbrengstenmatrix van beleidsstrategieén

Ondanks de vele publicaties over dit onderwerp, is het wetenschappelijke debat
over de optimale intertemporele spreiding van de inspanningen voor emissiere-
ducties nog lang niet uitgeraasd. Dat hoeft echter niet te verwonderen. De
uiteindelijke strategie die een land of een groep van landen volgt, zal het resultaat
zijn van de aanwezige voorkeuren en gevoelens rond intergenerationele billijk-
heid, de opportuniteitskosten van investeringen in emissiereducties en ten slotte
de risicopercepties bij wetenschappelijke onzekerheden.

In het licht van de wetenschappelijke onzekerheden rond de klimaatproblema-
tiek kunnen de mogelijke uitkomsten van een preventieve en een adaptieve
strategie vereenvoudigd voorgesteld worden. Dat kan met een simpele opbreng-
stenmatrix (tabel 1).

TABEL 1- Opbrengstenmatrix voor verschillende benaderingen van onzekerheid

Gevolgd beleid Uiteindelijke staat van de wereld
Technologische optimisten gelijk Behoeders gelijk
Adaptief beleid HOOG RAMPZALIG
Preventief beleid GEMATIGD DRAGELIJK

Naar: Pearce et.al. (1992) uit: Costanza R: What is ecological economics? Ecological economics, vol. 1 nr. 1 1989.

Voorstanders van een aanpassingsstrategie kunnen als technologische optimisten
bestempeld worden. Die schatten de risico’s van klimaatverandering laag en ge-
loven dat men via technologische vooruitgang het probleem zal kunnen
beheersen. De voorstander van een preventieve aanpak zijn dan weer behoeders
van het huidige klimaatsysteem en zijn risicowerend. Zij vrezen voor de negatie-
ve effecten die klimaatverandering kan teweegbrengen en hebben geen
vertrouwen in de vooruitgang van de technologie om deze te verhelpen. De be-
hoeders zullen doorgaans ook meer belang hechten aan het vrijwaren van niet-
financiéle schade, aan ecosystemen en verlies aan biodiversiteit (zie 0.m. Schnei-
der, 2000). Wordt een adaptieve strategie gevolgd en blijkt achteraf dat de
gevolgen van het klimaatprobleem overschat werden, dan zal de opbrengst van
deze strategie hoog zijn. Werd in dat geval een preventief beleid gevoerd, dan
zullen meer fondsen dan nodig aangewend zijn voor preventieve investeringen
en zullen investeringen minder productief geweest zijn. Een negatieve pay-off zal

1. Strategieén zonder berouw: de initiéle emmissiereductieinspanningen betalen zichzelf terug in
de vorm van een lagere energiefactuur.
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hiervan het resultaat zijn. Hebben daarentegen de behoeders gelijk en zijn de ge-
volgen van klimaatverandering substantieel, dan zal bij een preventief beleid de
schade van klimaatverandering enigszins kleiner zijn. Indien bij dezelfde mondi-
ale stand van zaken een adaptieve strategie gevoerd wordt, zullen de negatieve
gevolgen van klimaatverandering zeer groot zijn.

Een analyse van de opbrengstenmatrix van enkele beleidsstrategieén is op zich
onvoldoende om te kiezen voor één bepaalde strategie. Om tot een akkoord te ko-
men over de te volgen strategie moet overeenstemming bereikt worden over de
onderliggende beginselen die de keuze rechtvaardigen.

Het Klimaatverdrag en het Protocol van Kyoto zijn duidelijk een begin van een
preventieve aanpak. Er is voor een strategie gekozen om op relatief korte termijn
te starten met emissiereducties. Dat blijkt uit de intermediaire stabilisatiedoelstel-
ling van het Verdrag en de bescheiden reductiedoelstelling van het Protocol (zie
"Het Kyotoprotocol: een grote sprong voorwaarts?" op blz. 31). Het voorzorgshe-
ginsel en het beginsel van gezamenlijke maar verschillende verantwoordelijkheden uit de
Verklaring van Rio (1992) werden daarbij het cement voor deze keuze. Dit laatste
beginsel vraagt de geindustrialiseerde landen om als eersten emissiereductie-in-
spanningen te ondernemen. Maar deze beginselen volstaan niet voor een vlotte
uitwerking van deze strategie. Uiteenlopende risicopercepties, onenigheden over
de temporele (en geografische) spreiding van de inspanningen en tegengestelde
beleidsprioriteiten tussen landen, maken dat heel moeilijk.

Die moeilijkheden blijken uit het verloop van de internationale onderhandelin-
gen over de uitvoering van het Verdrag en over de operationalisering van de
bepalingen uit het Protocol (zie deel E). De Eu en de kleine eilandstaten (aosis)!
zijn sterke pleitbezorgers van een preventieve aanpak. Intussen staan de vs en
sommige van hun JusscANNz-partners? huiverig tegenover al te drastische emis-
siereducties in het licht van de in hun ogen nog te grote wetenschappelijke
onzekerheden. Ontwikkelingslanden op hun beurt schatten hun opportuniteits-
kosten voor investeringen in preventieve maatregelen zeer hoog in. Ze vragen
daarom dat de geindustrialiseerde landen eerst het goede voorbeeld geven.

De internationale gemeenschap lijkt dus pogingen te ondernemen om het pad
van een preventieve strategie in te slaan. Maar het lijkt heel onwaarschijnlijk dat
het huidige tijdschema voor emissiereducties voldoende sterk zal zijn om kli-
maatverandering te voorkomen.

1. Aosis: Alliance of Small Island States.
2. JUSSCANNZz-landen zijn Japan, us, Canada, Nieuw-Zeeland, Australié, Rusland, Noorwegen en
Zwitserland.

15



Voortgang in de internationale samenwerking voor de beheersing van de klimaatproblematiek

16

C.Nood aan een sterke internationale samenwerking

1. Argumenten voor een sterke internationale samenwerking

a. Situering

De bereidheid van landen tot preventief ingrijpen is een noodzakelijke voorwaar-
de voor internationale samenwerking in het klimaatbeleid (Pearce, 1990, p. 207).
Daarnaast zullen de eigenschappen die het probleem van klimaatverandering
kenmerken mee bepalen hoe viot deze samenwerking zal verlopen. Zij zullen
hun stempel drukken op het juridische en institutionele kader, net zoals de keuze
van gemeenschappelijke of gecodrdineerde maatregelen en de in te zetten be-
leidsinstrumenten. In wat volgt, gaan we na waarom de kenmerken van het
klimaatprobleem aanzetten tot een sterke internationale samenwerking. Meer-
maals zal daarbij het verband gelegd worden met de realiteit van de
internationale onderhandelingen.

Toepassing van het subsidiariteitsheginsel houdt in dat beleidsmaatregelen getrof-
fen worden op een zo laag mogelijk bestuurlijk niveau®. Dit beginsel moet zorgen
dat maximaal rekening gehouden wordt met verschillen in individuele voorkeu-
ren van de gereguleerde entiteiten. Ook moet een zo groot mogelijke graad van
politieke verantwoording van beleidvoerders behouden blijven (zie o.m. Begg,
1993). Enkele van de argumenten die ervoor pleiten om nationale emissiereduc-
tiemaatregelen internationaal te cooérdineren of zelfs gemeenschappelijk te
nemen en uit te voeren, zijn: de eigenschappen inherent aan de klimaatproblema-
tiek, de politieke en socio-economische gevolgen van preventieve
beleidsmaatregelen en de simultane verwezenlijking van andere beleidsdoelstel-
lingen. Er bestaan evenwel grote verschillen in belangen en voorkeuren van
individuele landen. Daarom is het vinden van een consensus over de gewenste
vorm en aard van de in te zetten gemeenschappelijke of gecodrdineerde maatre-
gelen geen sinecure.

b. Spillovers

Het Verdrag (zie "Rio en het Klimaatverdrag" op blz. 24) stelt in haar inleidende
alinea dat de aard van het probleem van de opwarming van de aarde vraagt om
een zo groot mogelijke samenwerking tussen landen om te komen tot een doel-
treffende en adequate internationale respons. Landen moeten deelnemen aan de
inspanningen volgens hun gezamenlijke maar verschillende verantwoordelijkhe-
den en dito capaciteiten en volgens hun sociale en economische situatie. Het
bestaan van spillovers is daarbij één van de belangrijkste redenen voor een inter-
nationale samenwerking.

1. Eenomschrijving van het subsidiariteitsbeginsel vinden wen o.m. in art. 38b van het Verdrag
van Maastricht. Dit artikel stelt dat “op gebieden die niet onder haar exclusieve bevoegdheid vallen, de
gemeenschap slechts optreedt, overeenkomstig het subsidiariteitsbeginsel, indien en in zover de doelstellin-
gen van het overwogen optreden niet voldoende door de lidstaten kunnen worden verwezenlijkt en der-
halve vanwege de omvang of de gevolgen van het overwogen optreden beter door de Gemeenschap kunnen
worden verwezenlijkt”.
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Spillovers ontstaan wanneer een bestuursniveau een maatregel (niet) neemt en
dat gevolgen heeft op entiteiten buiten haar jurisdictie. De nood aan harmonisatie
en codrdinatie van beleid en maatregelen tussen bestuurseenheden zal daarom
afhangen van het belang van deze spillovers. Het begrip spillovers sluit nauw
aan bij de regel van “fiscale equivalentie”. Die bepaalt de overheid die meest aan-
gewezen is om maatregelen in een bepaald beleidsdomein te nemen. Bij voorkeur
zal die verantwoordelijkheden hebben over het gehele geografisch gebied waarin
alle mogelijke entiteiten die significant beinvlioed worden door deze maatregel
gelegen zijn. Naarmate jurisdicties economisch verder geintegreerd zijn en naar-
mate het milieuprobleem geografisch meer verspreid is, zullen er zich
waarschijnlijk meer economische of ecologische spillovers voordoen. Klimaat-
verandering is duidelijk een probleem van collectieve actie. Daarbij beinvlioeden
acties die in één land (niet) ondernomen worden, het welzijn in andere landen
(spillovers) en vereisen effectieve maatregelen een grote mate van internationale
samenwerking (Tobin, 1998, blz. 12).

c. Milieueffectiviteit en economische efficiéntie

Door delokalisatie van emissiebronnen naar landen waar geen maatregelen wor-
den getroffen, kunnen milieulekken ontstaan. Die ondermijnen de
milieueffectiviteit van een nationaal klimaatbeleid. Daarom moeten er zo veel
mogelijk landen betrokken worden bij de samenwerking. Internationale coordi-
natie heeft ook nog het voordeel dat landen bereid zullen zijn hun emissies veel
verder te reduceren. Indien ieder land afzonderlijk beslist over zijn optimale
emissieniveau, zullen de kosten van emissiereducties aanzienlijk hoger liggen.
Zo zou een lager niveau van emissiereducties als optimaal gelden. Barker (1998)
verrichtte een vergelijkende studie van verschillende econometrische en macro-
economische modellen. Die toonde aan dat een op Europees niveau gecodrdi-
neerde introductie van een co,-heffing zowel in termen van BNP als
werkgelegenheid grotere baten geeft dan een unilaterale invoering van de maat-
regel in de afzonderlijke landen van de ut.

d. Internationale context en de vrijwaring van de concurrentiepositie

Landen die gekenmerkt worden door een relatief kleine, open economie, zien
hun mogelijkheden beperkt om unilaterale maatregelen te treffen. Belgié is hier
een schoolvoorbeeld van: tegen een BNP van 8 428 miljard BEr stond in 1996 een
uitvoer van om en bij de 5200 miljard BEF en een import van 4 850 miljard BEF.
Driekwart hiervan gebeurde met andere landen van de Eu. De ver gevorderde
economische integratie van Belgié met andere Eu landen beperkt de mogelijkhe-
den van unilaterale maatregelen, wat nog versterkt werd met de introductie van
de Euro. Dat zou zijn concurrentiepositie immers nadelig kunnen beinvloeden. In
deze context pleit Belgié er voor om in eu-verband zo veel mogelijk Gemeen-
schappelijk of Gecodrdineerd Beleid en Maatregelen (GGBM) in te zetten.

Ook andere factoren beperken in grote mate de beslissingsvrijheid van de Bel-
gische overheden. Denk maar aan de overheveling van politieke bevoegdheden
naar het Europese niveau en aan de verplichtingen die voortvloeien uit bilaterale

1. Publicaties in de CLIMNEG/CLIMBEL-serie analyseren ook de voordelen van internationale samen-
werking inzake economische efficiéntie, http://www.core.ucl.ac.be/climneg.
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en multilaterale handelsverdragen (b.v. GATT). Deze bevoegdheden zouden als
hefbomen kunnen dienen in een klimaatbeleid. Op het niveau van de EU en op
internationaal niveau werden regels uitgevaardigd en beginselen aangenomen
waar nationale maatregelen niet tegen mogen indruisen. Zo kunnen nationale
technische normen en economische instrumenten een belemmering vormen voor
het vrije verkeer van goederen en diensten. Daarom kunnen zij nietig verklaard
worden®. Binnen de EU zorgt dit voor een verregaande integratie, harmonisatie
en codrdinatie van nationale maatregelen die de bepalingen van de Europese ver-
dragen, het secundaire recht (verordeningen, richtlijnen, aanbevelingen enz.) en
de jurisprudentie van het Europese Hof van Justitie moeten respecteren.

e. Geloofwaardigheid

De geloofwaardigheid van een maatregel kan toenemen naarmate er meer sprake
is van internationale codrdinatie bij de voorbereiding en de eigenlijke uitvoering
ervan. Deze codrdinatie kan er echter ook toe leiden dat nationale overheden zich
minder verantwoordelijk voelen wanneer de opgestelde milieudoelstellingen
niet gehaald worden. Zij kunnen dan met een beschuldigende vinger wijzen naar
het hogere bestuursniveau (b.v. EU) en hun handen wassen in onschuld. Zo kon
Belgié het ver overschrijden van zijn emissiedoelstellingen voor het jaar 2000 ge-
deeltelijk verantwoorden. Het wees op het uitblijven van een Europese co,/
energieheffing, in plaats van alternatieve reductiemaatregelen te treffen.

f. Kenmerken verklaard vanuit de economische welvaartstheorie

Welvaartseconomie is begaan met het formuleren van beleidsaanbevelingen die
de maatschappelijke welvaart trachten te maximaliseren (Pearce ed. 1992). Na-
tuurlijke rijkdommen en milieufuncties kunnen ondergewaardeerd en daarom te
veel gebruikt worden door institutionele verstoringen, zoals het ontbreken van ei-
gendomsrechten op milieufuncties of door beleidsverstoringen, zoals het verlenen
van subsidies voor vervuilend gedrag. Ook marktverstoringen, zoals het niet door-
rekenen van externe kosten, kunnen leiden tot overgebruik. Deze verstoringen
zijn er mee de oorzaak van dat de opnamecapaciteiten van de atmosfeer voor de
uitstoot van broeikasgassen overdadig gebruikt worden. Om tot een Pareto-opti-
male verdeling van het gebruik van deze opnamecapaciteiten te komen?, dient
volgens de economische welvaartstheorie het beleid ernaar te streven deze ver-
storingen weg te werken.

i. Het probleem van de open toegang en een gebrek aan eigendomsrechten

Het gebrek aan eigendomsrechten op de atmosfeer gaat gepaard met de eigen-
schap van open toegang tot het gebruik van de opnamecapaciteiten ervan. Open
toegang betekent dat niemand van het gebruik van de milieufunctie kan worden
uitgesloten. Eigenaars van een goed hebben er belang bij dat de continue stroom
aan diensten van het gebruik van het goed gegarandeerd blijft. Het niet bestaan
van eigendomsrechten verhindert een kanalisatie van de concurrerende vraag

1. Over de wenselijkheid van een strikte toepassing van deze regels in het licht van een duurzame
ontwikkeling wordt hier geen uitspraak gedaan. Maar sommige van deze regels en beginselen
zijn niet geheel verenigbaar met de beginselen van de Verklaring van Rio (1992).

2. Een Pareto-optimale distributie van de inspanningen krijgt men wanneer geen enkele andere
verdeling van de inspanningen mogelijk is die niet tenminste één persoon slechter af maakt.
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naar het gebruik van een milieufunctie door de verscheidene entiteiten. Aldus
verhindert het ook de totstandkoming van een intertemporeel beheer van die mi-
lieufunctie (Godard, 1997). Het ontbreken van eigendomsrechten op de
opnhamecapaciteiten van de atmosfeer is dus mede de oorzaak van een overdadi-
ge uitstoot van broeikasgassen.

ii. Het “free-riders”- of vrijbuitersprobleem

De opwarming van de aarde is een publiek kwaad (Pearce, 1995): de negatieve ef-
fecten op het nut van één persoon verminderen geenszins de negatieve effecten
die een andere persoon ondergaat van deze opwarming. Klimaatverandering
heeft dus de eigenschap van niet-rivaliserend te zijn. Die staat in contrast met het
rivaliserende gebruik van een privaat goed, waarbij het gebruik door één persoon
alle anderen uitsluit van het gebruik ervan. Men kan iemand uitsluiten van de ba-
ten van een privaat goed door er bijvoorbeeld een prijs voor te vragen.

Bij het zoeken naar stabiele internationale coalities botst men tegen “free-riders”
of vrijbuiters: landen die geen nationale maatregelen treffen, genieten toch mee
van de baten van de inspanningen van andere landen. De meest waarschijnlijk
uitkomst in dit geval is dat niemand actie onderneemt, waardoor men geen opti-
male uitkomst verkrijgt. Dit fenomeen staat ook gekend als het “prisoners
dilemma”. Het vrijbuitersprobleem in klimaatverandering vindt haar oorsprong
in de eigenschap van een publiek goed. Door het gevaar voor vrijbuiters, zal een
land niet individueel geneigd zijn emissiereducties door te voeren.

iii.Oplossingen voor de problemen van open toegang en vrijbuiters

Omdat het klimaat een publiek goed is en door het gevaar voor vrijbuiters moet
men internationale overeenkomsten sluiten. Daarbij komen landen gezamenlijk
overeen hun nationale broeikasgasemissies terug te dringen.

De open toegang tot de opnamecapaciteiten van de atmosfeer voor broeikasgas-
sen kan worden beperkt. Dat is mogelijk door maximaal toelaatbare emissies per
land vast te stellen en door (gezamenlijke of gecoérdineerde) beleidsinstrumen-
ten in te zetten om die te bereiken. Deze nationale maxima kunnen vervolgens
binnenlands gedistribueerd worden over de maatschappelijke actoren via eigen-
domsrechten of emissienormen. Die kunnen al dan niet verhandelbaar zijn®.

Het Klimaatverdrag en het Kyotoprotocol kunnen volgens deze analyse gezien
worden als inspanningen om eigendomsrechten toe te kennen voor het gebruik
van de atmosfeer. Via deze internationale overeenkomsten wil men de open toe-
gang tot de atmosfeer transformeren tot een systeem van gemeenschappelijk
eigendom. Daarbij komen de gemeenschappelijke eigenaars overeen de hulpbron
beter te beheren door het gebruik ervan te beperken. ledere ondertekenende par-
tij met vastgestelde emissiebeperkingen is beheerder van een deel van de
ophamecapaciteiten van de atmosfeer.

1. Voor een uitgebreide bespreking van het instrument van verhandelbare emissierechten binnen
het klimaatbeleid verwijzen we naar hoofdstuk I1.

19



Voortgang in de internationale samenwerking voor de beheersing van de klimaatproblematiek

20

De internationale overeenkomst moet landen voldoende aansporen om deel te
nemen. Opdat landen individueel baat zouden hebben bij deelname aan en res-
pect voor een internationale overeenkomst, moeten de baten voor deelname
groter zijn dan de lasten. Er moet gezorgd worden dat de overeenkomst aan de
vereisten voldoet om de stabiliteit van de coalitie in de loop van de tijd te waar-
borgen. De milieueffectiviteit van het Verdrag moet daarbij gerespecteerd
worden®. Landen die te verliezen hebben bij deelname aan een coalitie kunnen
daarbij worden aangespoord om mee te doen via systemen van financiéle com-
pensatie. De verdragen moeten ook in sancties voorzien voor niet-naleving. Die
moeten voldoende afschrikken om landen ervan te weerhouden het akkoord te
schenden (zie 0.m. Barrett, 1994).

g. Simultaan verwezenlijken van andere beleidsdoelstellingen

Maatregelen van internationale samenwerking genomen binnen andere interna-
tionale of bilaterale verdragen kunnen ook wenselijk zijn bij het klimaatbeleid. Zo
kan de overdracht van kennis en technologie naar ontwikkelingslanden via de of-
ficiéle ontwikkelingshulp ook de beperking van de emissies van broeikasgassen
in deze landen ten goede komen. Een internationale heffing op vervuilende pro-
ductietechnieken zou dan weer extra middelen kunnen voortbrengen om deze
technologieoverdracht mee te stimuleren. De historisch gegroeide ongelijkheid
tussen Noord en Zuid zou via de “Ieapfrogging”2 van technologie aangepakt
kunnen worden samen met de reductie van broeikasgasemissies. Een convergen-
tie van de verschillende beleidsdomeinen die betrekking hebben op de
verschillende internationale verdragen is daarom wenselijk. Zelfs wanneer twee
doelstellingen in tegenstrijd zijn, kan het nuttig zijn om beiden op hetzelfde be-
stuurlijk niveau door te voeren. Zo is ten minste een bevredigende arbitrage
mogelijk. Vrijhandel valt tenslotte niet altijd te rijmen met de bevordering van
duurzame ontwikkeling. Een codrdinatie van beiden op wereldniveau is daarom
noodzakelijk.

. Hindernissen voor internationale samenwerking

De ontwikkeling van de internationale samenwerking ter bestrijding van het
broeikaseffect is een langzaam proces dat heel wat hindernissen op zijn pad
vindt. De aard van de samenwerking evolueerde over de jaren aanzienlijk. Het
Verdrag was vooral een beginselverklaring. Daarin deden de industrielanden ge-
heel vrijblijvend beloften om tegen het jaar 2000 hun emissies te stabiliseren op
het niveau van 1990. Het Protocol maakt de beloofde emissiedoelstellingen juri-
disch bindend. Het creéert bovendien de institutionele en juridische krijtlijnen
waarbinnen diverse vormen van internationale beleid en maatregelen vorm kun-
nen krijgen. Het volgende deel behandelt uitgebreid de totstandkoming van het
internationaal juridisch en institutioneel kader voor samenwerking in het kli-
maatbeleid. Maar eerst worden kort enkele van de hindernissen aangehaald die
samenwerking in de weg staan. We gaan ook na hoe de opstellers van het Verdrag
en het Protocol hebben getracht er oplossingen voor te formuleren.

1. Andere werkgroepen binnen het cLIMNEG-netwerk hebben de problematiek van stabiele interna-
tionale coalities voor emissiereducties onderzocht. De resultaten van hun onderzoek zijn gepu-
bliceerd in de reeks working papers van het CLIMNEG-netwerk.

2. Leapfrogging impliceert dat ontwikkelingslanden de mogelijkheden wordt geven een (vervui-
lende) stap over te slaan in hun economische ontwikkeling via het beschikbaar stellen van
schone technologieén (zie hierover o.m. Schneider, 1998).
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a. Geografische en ontwikkelingsaspecten van klimaatverandering

De hindernissen om een vorm van internationale samenwerking in te vullen zijn:
het gevaar voor vrijbuiters, de grote diversiteit in nationale omstandigheden,
prioriteiten en voorkeuren van de deelnemende landen. Verschillen tussen lan-
den voor onmiddellijke actiebereidheid zijn het gevolg van: variaties in inkomen,
energie-intensiteit, brandstofmix, ontwikkelingsprioriteiten, risicopercepties,
kwetsbaarheid voor klimaatverandering en toekomstverwachtingen.

- De opwarming van de aarde gebeurt niet op een homogeen gespreide
wijzel. De grotere landmassa in het noordelijk halfrond zou kunnen resul-
teren in een sterkere opwarming in dit deel van de wereld (Pearce, 1995).
Daardoor zouden de effecten op de ecologische systemen er drastischer
kunnen zijn. Naarmate men zich verder van de evenaar verwijdert zou-
den de uiterste waarden van de temperatuursveranderingen ook verder
uiteen liggen.

- De kwetsbaarheid van een land of streek zal des te groter zijn naarmate de
socio-economische activiteiten en de ecologische karakteristieken sterker
onderling verweven zijn. Zij zal ook een functie zijn van de capaciteit van
een land of een regio om zich aan te passen, onder meer via investeringen.
In vele ontwikkelingslanden is de economische activiteit zeer nauw ver-
weven met de natuur. Er is ook een grote schaarste aan kapitaal, wat
noodzakelijk is om een aanpassingsstrategie te voeren. Maar er zullen ook
streken zijn die te winnen hebben bij een gewijzigd klimaat, bijvoorbeeld
door toegenomen productiviteit van de landbouw. Landen die fossiele
brandstoffen exporteren riskeren dan weer veel inkomsten te verliezen
wanneer de wereld beslist haar broeikasgasemissies te reduceren.

- De inkomensverschillen, ontwikkelingsniveau, beschikbare endogene
energiebronnen, bevolkingsgroei, ontwikkelingsprioriteiten en economi-
sche groeiperspectieven maken dat de opportuniteitskosten van maatre-
gelen voor emissiereducties erg kunnen verschillen tussen landen.

- Afhankelijk van de bestaande energie-efficiéntie, de levensstijl, de
beschikbaarheid van alternatieve energiedragers enzovoort, zullen de
marginale emissiereductiekosten ook grote verschillen vertonen van land
tot land.

Deze aspecten van de klimaatproblematiek bemoeilijken een internationale con-
sensus over het niveau en de spreiding van de emissiereductie-inspanningen.
Om met de grotere opportuniteitskosten van ontwikkelingslanden rekening te
houden, gaat het Verdrag uit van het beginsel van gezamenlijke maar verschillen-
de verantwoordelijkheden. Daardoor worden zij voorlopig niet verplicht
bindende emissiedoelstellingen aan te nemen. Met het verschil in marginale
emissiereductiekosten werd rekening gehouden bij de verdeling van de emissie-
guota tussen landen. Bovendien werd de landen een grote graad van
geografische flexibiliteit gegeven in het Protocol, door de introductie van de Kyo-
tomechanismen?. In de onderhandelingen hebben de ontwikkelingslanden ook
aangedrongen op financiéle en technologische steun van de geindustrialiseerde

1. Voor een analyse van de geografische spreiding van klimaatverandering verwijzen we naar de
werkzaamheden over de tweedimensionale modellering van klimaatverandering uitgevoerd
binnen het cLIMNEG-netwerk, http://www.core.ucl.ac.be/climneg.

2. Voor een uitgebreide bespreking van deze mechanismen, zie hoofdstuk 1.
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landen voor preventieve en aanpassingsinvesteringen. Dat komt tot uiting in
art. 4.5 van het Verdrag. Dat verplicht geindustrialiseerde landen praktische stap-
pen te ondernemen ter bevordering en financiering van de overdracht van
milieuvriendelijke technologieén en kennis naar ontwikkelingslandenl. Het Ver-
drag bepaalt ook dat ontwikkelingslanden die bijzonder kwetsbaar zijn voor de
negatieve effecten van klimaatverandering, geholpen moeten worden (art. 4.8 en
4.9). De olie-exporterende landen hebben bovendien verkregen dat de bepalin-
gen uit art. 4.8 en 4.9 van het Verdrag ook gelden voor landen die financieel te
lijden hebben onder de maatregelen voor het beperken van het broeikaseffect.

b. Betrouwbaarheid van de emissiegegevens

Een minimumvereiste voor het voeren van een klimaatbeleid is dat de overheid
beschikt over duidelijke inventarissen van bestaande broeikasgasemissies. Ze
moet bovendien een coherente en volledige inschatting kunnen maken van hun
verwachte toekomstige evolutie. Dat laatste is nodig om te bepalen hoeveel in-
spanningen nodig zijn om de vastgestelde emissiedoelstellingen te respecteren.
Aangezien controle op de naleving van doelstellingen moet gebeuren met de ge-
gevens uit de emissie-inventarissen, is het heel belangrijk over kwalitatief goede
gegevens te beschikken.

Er bestaan evenwel grote variaties in betrouwbaarheid tussen emissie-inventaris-
sen voor verscheidene broeikasgassen. De hoeveelheid co, die een land uitstoot
over een bepaalde periode is relatief eenvoudig op indirecte wijze te meten, via
het verbruik van fossiele energiedragers. Om voor andere broeikasgassen te ach-
terhalen hoeveel er wordt uitgestoten, is een grondige kennis nodig van de
productieprocessen. Ook de methoden om te bepalen hoeveel broeikasgassen ge-
absorbeerd worden door koolstofputten (bossen, bodem enz.) zijn
onbetrouwbaar. Toekomstverkenningen over het niveau van emissies en over de
effecten van reductiemaatregelen op toekomstige emissies zijn nog moeilijker te
maken. Ze vereisen de ontwikkeling van complexe geintegreerde
evaluatiemodellen.

Er bestaan tussen de landen grote verschillen in institutionele, menselijke en fi-
nanciéle capaciteiten om betrouwbare emissie-inventarissen en -projecties op te
stellen. Dat geeft problemen bij de controle op de naleving van internationale af-
spraken. De problemen zijn het meest nijpend in ontwikkelingslanden, waar heel
wat broeikasgassen vrijkomen bij de landbouw, bij ontbossing en bij verbranding
van organisch materiaal. Vaak ontbreken betrouwbare gegevens over deze hoe-
veelheden emissies.

Daarom en om de milieueffectiviteit van het Verdrag en het Protocol veilig te stel-
len, besteden de internationale onderhandelingen veel aandacht aan het
formuleren van regels en methodologische richtlijnen voor het opstellen van na-
tionale emissie-inventarissen en projecties (Protocol, art. 5). Om dezelfde reden
spannen ze zich in om rapportageprocedures overeen te komen (Protocol, art. 7)
en de betrouwbaarheid van gegevens te controleren (Protocol, art. 8)2. Industrie-

1. Voor een bespreking van deze problematiek, zie hoofdstuk V.

2. In"Richtlijnen voor bewaking, rapportage en doorlichting" op blz. 41 geven we een overzicht
van de internationale onderhandelingen rond de invoering van gemeenschappelijke richtlijnen
voor bewaking en rapportage van emissiegegevens.
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landen verbinden zich er bovendien toe (art.4.3 van het \erdrag) via het
financiéle mechanisme (voorlopig de Gerl) fondsen ter beschikking te stellen. Die
dienen om de kosten voor inventarisatie en opstelling van nationale mededelin-
gen in ontwikkelingslanden te financieren.

c. Diverse politieke hindernissen

- Er is een gebrek aan een algemeen aanvaarde en op ethische gronden
gebaseerde verdeelsleutel voor inspanningen. Er bestaat evenmin over-
eenstemming over de historische verantwoordelijkheid van de verschei-

dene landen voor het klimaatprobleem?.

- Het beslissen bij consensus met meer dan 180 landen is al niet eenvoudig.
Het voortdurend aanvoeren van het beginsel van de nationale soevereini-
teit bemoeilijkt dat nog meer.

- De complexiteit en technisch gehalte van de materie maken het vinden
van een consensus zeer moeilijk. En omdat beslissingen bij consensus
genomen worden, krijgen zij die het hardst op de rem gaan staan vaak
waar ze om vragen.

De grote internationale uitdaging bestaat er daarom volgens Grubb (1990) in om
een onderhandelingsstrategie te ontwikkelen die de grote landen niet als oneer-
lijk kunnen beschouwen. Bovendien zou ze echte druk moeten kunnen
uitoefenen en de technische complexiteit van de materie behandelen. Dat dit in
de praktijk slechts zeer moeizaam verloopt kan men afleiden uit de (hoodzake-
lijk) lange aansleep van de onderhandelingen.

Heel wat industriéle landen tonen nog steeds een gebrek aan nationale politieke
wil om verder te gaan dan vrijblijvende beloften. Ook proactieve initiatieven voor
internationale samenwerking zijn totnogtoe te veel afhankelijk van de toevallige
motivatie van enkele politieke voortrekkers. De gebrekkige interesse komt tot ui-
ting in nationale institutionele structuren. Die zijn niet aangepast aan het
mondiale, langetermijn- en multisectorale karakter van duurzame-
ontwikkelingsproblemen.

1. GEF staat voor de Global Environment Facility. Het is een financieel orgaan dat onder gemeen-
schappelijk beheer staat van de Wereldbank, het UNEP en het UNDP. De fondsen van de GEF wor-
den aangewend ter financiering van de bijkomende kosten van investeringsprojecten die
aansluiten bij de actieprogramma’s van verscheidene internationale milieuverdragen. Voor een
bespreking van de GEF, zie hoofdstuk V.

2. In het kader van het vijfde kaderprogramma milieu, energie en duurzame ontwikkeling van de
Europese Commissie is het Federaal Planbureau betrokken bij een studie (GECs-project) in
opdracht van b Onderzoek naar de effecten van verschillende vormen van internationale toe-
wijzing van emissierechten.
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D. Totstandkoming van een juridisch en institutioneel kader

Om op lange termijn tot een stabilisatie te komen van broeikasgasconcentraties
op een aanvaardbaar niveau, heeft de internationale gemeenschap gekozen voor
een graduele aanpak. Daarbij worden in iedere opeenvolgende budgetperiode de
algemene doelstellingen voor emissiereductie versterkt. We hebben in wat vooraf
gaat al meermaals verwezen naar het Verdrag en het Protocol. Nu volgt een chro-
nologisch overzicht van het proces dat leidde tot de totstandkoming van beide
documenten en worden de krachtlijnen ervan systematisch geanalyseerd. We
gaan daarbij onder meer na welke de doelstellingen, verplichtingen en vormen
van internationale samenwerking zijn die eruit voortkomen. De uitvoering van
de bepalingen uit het Verdrag en de invulling van de regels, voorwaarden en
richtlijnen voor de uitvoering van de maatregelen uit het Protocol blijven de aan-
dacht opeisen van de internationale onderhandelaars. Omdat de
onderhandelingen hierover nog volop aan de gang zijn, moet met een tussen-
stand van de uitvoering van de verscheiden bepalingen uit deze akkoorden hier
volstaan.

. Rio en het Klimaatverdrag

De eerste politieke doorbraak voor een mondiale samenwerking voor de beheer-
sing van de klimaatproblematiek kwam er in 1990. Toen besliste de Algemene
Vergadering, het hoogste orgaan van de Verenigde Naties (VN), een verdrag voor
te bereiden om iets aan het probleem te doen. Deze beslissing steunde op de be-
vindingen van het eerste evaluatierapport van het iprcc (1990). In mei 1992 kreeg
ze vorm in het Raamverdrag van de VN inzake Klimaatverandering. Het Verdrag
legt de institutionele basis voor internationale samenwerking en expliciteert het
doel en de beginselen van deze samenwerking.

a. Doelstelling en beginselen van het Verdrag

De centrale doelstelling van het Verdrag wordt gegeven in artikel 2: ‘(...) een sta-
bilisering van de concentraties van broeikasgassen in de atmosfeer, op een niveau waarop
gevaarlijk antropogene verstoring van het klimaatsysteem wordt voorkomen (...) binnen
een tijdsbestek dat toereikend is om ecosystemen in staat te stellen zich op natuurlijke wij-
ze aan te passen aan klimaatverandering, te verzekeren dat de voedselvoorziening niet in
gevaar komt en de economische ontwikkeling op duurzame wijze te doen voortgaan.’

In het Verdrag zitten ook de onderliggende beginselen van de samenwerking ver-
vat. Het beginsel van gezamenlijke maar verschillende verantwoordelijkheden
(zie "Een opbrengstenmatrix van beleidsstrategieén” op blz. 14) wordt aange-
haald in art. 3.1 en stelt dat de ontwikkelde landen de leiding moeten nemen. De
speciale noden en omstandigheden van ontwikkelingslanden worden erkend in
art. 3.2. Het voorzorgsbeginsel (zie "Het voorzorgsbeginsel” op blz. 11) komt tot
uiting in art. 3.3, waarin gesteld wordt dat wetenschappelijke onzekerheid niet
als voorwendsel mag gebruikt worden voor uitstel. Art. 3.4 neemt het recht op
een duurzame ontwikkeling op. Ook wordt economische ontwikkeling als voor-
waarde gesteld voor het nemen van maatregelen ter beheersing van de emissie
van broeikasgassen. Ten slotte bepaalt art. 3.5 dat maatregelen geen belemmering
van de internationale vrijhandel tot gevolg mogen hebben.
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b. Algemene verplichtingen

Het Verdrag stelt in art. 4.1(b) dat de ondertekenende landen nationale program-
ma’s moeten opstellen, publiceren, uitvoeren en regelmatig bijsturen voor het
nemen van maatregelen voor de stabilisering of vermindering van de uitstoot
van broeikasgassen. Zij moeten ook inventarissen opstellen van hun broeikasga-
semissies en -putten. Art. 12.1 bepaalt dat deze informatie meegedeeld moet
worden aan de Conferentie van Partijen, (zie "De Conferentie van de Partijen
(copP)" op blz. 27). Alle landen moeten klimaatoverwegingen integreren in hun
sociaal, economisch en ecologisch beleid (art. 4.1(f)). Het wetenschappelijk en
technisch onderzoek over het klimaatsysteem (art. 4.1(g)), net als de ontwikke-
ling en verspreiding van relevante technologieén (art.4.1.(h)) moeten
ondersteund worden. Ten slotte moeten landen educatie- en sensibilisatiepro-
gramma's over klimaatverandering (art. 6) bevorderen.

c. Bijkomende verplichtingen voor de geindustrialiseerde landen

Het Verdrag duidt de geindustrialiseerde landen als hoofdverantwoordelijken
aan voor het probleem. Zij kregen daarom bijkomende verplichtingen opgelegd,
in overeenstemming met het beginsel van gezamenlijke maar verschillende ver-
antwoordelijkheden. Daarbij wordt een onderscheid gemaakt tussen enerzijds de
Annex-1-landen (OEsO-landen en landen met overgangseconomieén) en anderzijds
de Annex-li-landen (de toenmalige oeso-landen).

Annex-I-landen moeten hun emissies tegen het jaar 2000 terugbrengen tot op het
niveau van 1990 (art. 4.2). Een belangrijk element dat tot deze politieke doorbraak
leidde was de volharding van de Eu om deze doelstelling op te nemen in het Ver-
drag. Het is tegen deze achtergrond dat de ambitieuze Belgische doelstelling van
-5 % begrepen kan worden. Annex-I-landen moeten ook volgens het Verdrag ge-
detailleerde nationale mededelingen opstellen die onder meer een inventaris
bevatten van de historische emissies, een schatting van de toekomstige emissies,
een beschrijving van de genomen en geplande beleidsmaatregelen net zoals hun
geschatte effecten op toekomstige emissies (art. 12.2). Annex-1-landen mogen ten
slotte ook hun verplichtingen in onderlinge samenwerking verwezenlijken.

Annex-ll-landen dienen daarenboven ook nieuwe en bijkomende financiéle mid-
delen en technische ondersteuning te verlenen aan ontwikkelingslanden, zodat
ook zij aan hun verplichtingen kunnen voldoen (art. 4.5). Zo zullen onder meer
de volledige kosten voor de opmaak van nationale mededelingen door ontwik-
kelingslanden met deze fondsen gefinancierd worden. Er moet een financieel
mechanisme komen dat deze fondsen beheert en toewijst aan specifieke klimaat-
gerelateerde ontwikkelingsprojecten (zie "Het financiéle mechanisme" op
blz. 181). Ten slotte moeten Annex-ll-landen ook ontwikkelingslanden die spe-
ciaal kwetsbaar zijn voor de gevolgen van klimaatverandering financieel bijstaan,
zodat zij zich kunnen aanpassen (art. 4.8 en 4.9).
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TABEL 2 -

d. Internationale samenwerking in het Verdrag

De opstellers van het Verdrag hadden duidelijk de institutionalisering van de in-
ternationale samenwerking voor ogen. Dat blijkt uit de wvele expliciete
verwijzingen in het Verdrag naar de noodzaak om internationaal samen te wer-
king in de bestrijding van het broeikaseffect. Partijen worden aangespoord samen
te werken bij de verspreiding van informatie, kennis en technologie en de toeken-
ning van financiéle middelen. Zoals al vermeld, krijgen partijen ook de
mogelijkheid om gezamenlijk beleidsmaatregelen uit te werken. Ze hebben even-
wel geen specifieke invulling aan deze term gegeven. Tabel 2 geeft een
systematisch overzicht van de vormen van internationale samenwerking die in
het Verdrag voorkomen.

Samenwerking onder het Klimaatverdrag

Art.

Art. 4.1(c)

Art. 4.1(d)

Art. 4.1(e)
Art. 4.1(g)

Art. 4.1(h)

Art. 4.1(i)
Art. 4.2(a)

Al
Art.

=

Art.

Art.
Art.

Art. 6 (b)

Art.

3.3

t. 4.2(e)i

4.4

4.5

4.8

4.9

11

Landen kunnen samenwerken in hun inspanningen om klimaatverandering tegen te gaan.

Samenwerking bij de ontwikkeling, toepassing en verspreiding van technologieén, processen en gebruiken die antropo-
gene emissies van broeikasgassen controleren, verminderen of vermijden, in alle relevante sectoren.

Samenwerking bij het beheer en uitbreiding van ecosystemen die als put of reservoir kunnen dienen voor de opslag van

broeikasgassen.

Samenwerking bij de voorbereiding van aanpassingsmaatregelen tegen de negatieve effecten van klimaatverandering.

Samenwerking bij wetenschappelijk, technologisch, technisch en socio-economisch onderzoek, systematische obser-
vatie en de ontwikkeling van gegevensarchieven rond het klimaatsysteem.

Samenwerking in de uitwisseling van wetenschappelijke, technische, socio-economische en juridische informatie over
het klimaatsysteem en klimaatverandering, net zoals de economische en sociale gevolgen van verschillende respons-

strategieén.

Samenwerking over onderwijs, training en sensibilisatie van de bevolking.

Partijen mogen gezamenlijk beleidsmaatregelen uitvoeren en andere partijen bijstaan in het behalen van de doelstellin-
gen van het Verdrag.

Partijen worden uitgenodigd zowel economische als administratieve instrumenten met elkaar te codrdineren.

Ontwikkelde landen beloven ontwikkelingslanden financieel te ondersteunen voor het opstellen van een nationaal inven-
tarisatiesysteem voor broeikasgassen, samen met een lijst van maatregelen om het Verdrag te verwezenlijken.

Overdracht van technologie en kennis naar ontwikkelingslanden wordt als een mogelijk instrument naar voren gescho-

ven.

Noden van ontwikkelingslanden in acht nemen wat betreft de negatieve effecten van klimaatverandering en de impact
van de uitvoering van maatregelen, met bijzondere aandacht aan de financiering en de overdracht van technologie.

Samenwerking in de uitwisseling van leer- en sensibilisatiemateriaal en de ontwikkeling van leerprogramma’s en de ver-
sterking van nationale instellingen.

Oprichting van een internationaal financieel mechanisme ter ondersteuning van projecten die klimaatverandering tegen-

gaan.
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e. Het institutionele en procedurele kader van het Verdrag

Het Verdrag legt binnen de structuren van de vN het institutionele kader vast
voor de internationale samenwerking inzake de beheersing van het broeikasef-
fect. Dit kader moet een stapsgewijze verbreding en verdieping van de
samenwerking mogelijk maken in de vorm van amendementen en protocollen.
Het heeft tot doel de verdere internationale onderhandelingen te begeleiden en
een controle mogelijk te maken op de uitvoering van de overeenkomsten.
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i. De Conferentie van de Partijen (CoP)

Art. 7 van het Verdrag voorziet in de oprichting van de Conferentie van de Par-
tijen (cop), dat het hoogste orgaan van het Verdrag is. De copP is de vergadering
van alle landen die het Verdrag hebben geratificeerd en is vanaf 1995 jaarlijks sa-
mengekomen. De cop moet de uitvoering van het Verdrag bevorderen en
beoordelen in het licht van de doelstellingen van het Verdrag. Ze beoordeelt on-
der meer nieuwe wetenschappelijke evoluties en de doeltreffendheid van de
nationale programma’s inzake klimaatswijziging van de Partijen. Zij ziet ook toe
op het nakomen van de verplichtingen van de Partijen en toetst dat regelmatig.
Zij geeft richting aan de ontwikkeling van een gemeenschappelijke methodologie
die het mogelijk maakt emissie-inventarissen en de effectiviteit van beleidsmaat-
regelen tussen landen te vergelijken. De cop kan tot bijkomende verplichtingen
beslissen door amendementen van het Verdrag of protocollen aan te nemen. Zij
kan ten slotte ook beslissen nieuwe institutionele structuren op te richten die haar
helpen bij haar werkzaamheden. Dat is onder meer gebeurd tijdens haar eerste
vergadering (zie box 1).

ii. De hulporganen (SBI en SBSTA)

Het Verdrag voorziet in de oprichting van twee organen die de cop moeten bij-
staan in haar taken.

- Art. 9 voorziet in het Hulporgaan voor Wetenschappelijk en Technisch Advies
(Subsidiary Body for Scientific and Technological Advice, sBSTA). Dat ver-
taalt wetenschappelijke, technische en technologische informatie, onder
meer van de verscheidene bevoegde internationale instellingen, naar de
veeleer beleidsgerichte noden van de cop. SBSTA rapporteert regelmatig
over haar werkzaamheden aan de cop.

- Het Hulporgaan voor Uitvoering (Subsidiary Body for Implementation, sBl)
bestaat dankzij art. 10. Het staat de cop bij in het nagaan van de naleving
van het Verdrag en in het voorbereiden van haar beslissingen (beslissin-
gen 6/cp.1en 13/cpP.3).

Deelname aan de hulporganen staat open voor alle ondertekenende partijen. Zij
vaardigen vertegenwoordigers af die expert zijn in bepaalde gebieden van de kli-
maatproblematiek. Om praktische, organisatorische en tijdsoverwegingen wordt
slechts één van beide organen verantwoordelijk gesteld voor onderwerpen die in
beide organen ter discussie kunnen komen. Het andere orgaan kan dan wel om
advies gevraagd worden. Ook wordt de mogelijkheid opengelaten om gemeen-

schappelijke sessies te houden met beide organenl.

Deze organen komen doorgaans twee maal per jaar samen: eenmaal gedurende
twee weken in de eerste helft van het jaar en eenmaal de week voor de cop. Tij-
dens deze vergaderingen worden de werkzaamheden van de cop voorbereid,
zodat die tot beslissingen over kan gaan.

1. Voor een exacte omschrijving van de taken van beide organen verwijzen we naar beslissing 6/
cpP.1 en haar annexen, http://www.unfccc.de.
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iii.Het secretariaat van het Verdrag

Het Verdrag voorziet met art. 8 in de oprichting van een secretariaat. Dat moet
onder meer instaan voor: de organisatie van vergaderingen van de cop en de hul-
porganen, het compileren van rapporten en verspreiden van voorstellen van de
Partijen, het bijstaan van ontwikkelingslanden bij de compilatie en communicatie
van informatieverplichtingen die voortvloeien uit het Verdrag, het coérdineren
van activiteiten met de secretariaten van andere relevante internationale organi-
saties en alle secretariéle taken die voortvloeien uit het Verdrag en haar
protocollen.

iv.Het financiéle mechanisme

Art. 11 definieert een mechanisme voor de voorziening van financiéle middelen,
onder meer voor de overdracht van technologie en de opbouw van capaciteiten.
De cop zal het beleid en de programmaprioriteiten bepalen en de criteria vastleg-
gen voor het in aanmerking komen van financiéle steun. De werking van het
mechanisme zal evenwel worden uitbesteed aan één of meerdere bestaande in-
ternationale entiteiten. Later zal beslist worden deze rol toe te vertrouwen aan de
Global Environment Facility (GEF), die beheerd wordt door de Wereldbank. (Zie
"Het financiéle mechanisme" op blz. 181.)

v.Procedurele bepalingen

Het Verdrag voorziet in een hele serie procedures. Die maken de controle op de
uitvoering van de verbintenissen mogelijk en regelen het onderhandelingsproces
ter voorbereiding van amendementen en protocollen. Art. 12 regelt de procedu-
res die partijen moeten volgen om informatie over de uitvoering van hun
respectieve verplichtingen mee te delen aan de cop. Om oplossingen te vinden
voor vragen over de uitvoering van de bepalingen in het Verdrag, voorziet art. 13
in de oprichting van een multilateraal consultatief proces. Art. 14 legt de proce-
dures vast voor het beslechten van conflicten. Ten slotte voorziet het Verdrag nog
in een heleboel procedures voor amendementen (art. 15), het statuut van annexen
en protocollen (art. 16 en 17), stemrecht (art. 18), ondertekening (art. 20), tijdelijke
maatregelen (art. 21) en ratificatie en van kracht worden van het Verdrag (art. 22
en 23).

f. Stand van uitvoering van het Verdrag

Het Verdrag werd in juni 1992 geopend voor ondertekening tijdens de Conferen-
tie van de vN over Milieu en Ontwikkeling (UNCED) te Rio de Janeiro. Het werd
rechtsgeldig op 21 maart 1994 nadat 50 landen het geratificeerd hadden. Hun
aantal is vandaag al gestegen tot 184 (17 juli 2000). Belgié heeft het Verdrag on-
dertekend op 4 juni 1992, tijdens de UNCED-Conferentie. Het federale Parlement
hechtte pas op 11 mei 1995 bij wet zijn goedkeuring aan de ratificatie van het \Ver-
drag (Belgisch Staatsblad, 19 maart 1996). De Belgische ratificatie vond plaats op
16 januari 1996, zodat het Verdrag negentig dagen later, op 15 april 1996, ook in
Belgié van kracht werd.
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De oeso maakte een analyse van de nationale mededelingen van de partijen van
het Verdrag (0Eso, 1998) die in september 1997 beschikbaar waren. Die liet zien
dat de meeste landen de eerder vooropgestelde reducties in het jaar 2000 niet zou-
den halen. Het is slechts een handvol landen in die periode gelukt om hun
emissies te stabiliseren op het niveau van 1990. Doorgaans was dat mogelijk om
redenen die niet in het verlengde liggen van de beheersing van broeikasgasemis-
sies. Uit enkele projecties bleek bovendien dat emissies in de komende jaren nog
sterk zullen toenemen (zie "Emissietrends" op blz. 6). Er was in deze periode
blijkbaar in vele landen een falen of zelfs volledig ontbreken van een klimaatsbe-
leid. Zo kon men slechts zeer kleine verbeteringen van energie-efficiéntie
vaststellen. Er zijn op Europees niveau ook weinig of geen gemeenschappelijke
of gecodrdineerde maatregelen genomen. De landen waarvan de emissies achter-
uit gegaan zijn, moeten dit in vele gevallen toeschrijven aan een vermindering
van hun economische activiteit. De doelstelling van een stabilisatie van emissies
in 2000 op het niveau van 1990, waartoe de Annex-I-landen zich hadden verbon-
den in Rio, had geen bindend karakter. Daarom kreeg deze problematiek slechts
een lage prioriteit in de respectieve landen.

. Het Mandaat van Berlijn en de herziening van de aangegane
verplichtingen

De eerste bijeenkomst van de Conference of Parties (cop) vond plaats in Berlijn
van 28 maart tot 7 april 1995. Tijdens deze bijeenkomst werd de eerste herziening
uitgevoerd van de toereikendheid van de emissieverplichtingen van de Annex-I-
landen (art. 4.2a&b). De analyse van de eerste nationale mededelingen leidde tot
de vaststelling dat een heleboel landen deze doelstelling zouden voorbijschieten.
In Berlijn werd door de internationale gemeenschap beslist strengere emissie-
doelstellingen overeen te komen. Daarbij hielden ze rekening met de voorlopige
indicaties die het ipcc in haar tweede evaluatierapport® aanreikte. In dat rapport
stond dat klimaatverandering een reéle bedreiging vormt voor de ecosystemen
op aarde. De internationale gemeenschap kwam ook een handhavingsregime
overeen. Ook werd het Mandaat van Berlijn aanvaard. Dat richtte een Groep Ad
Hoc hiervoor op (AGBM). Die kreeg de opdracht een nieuwe ronde van onderhan-
delingen te lanceren om tot een overeenkomst voor strengere verplichtingen voor
Annex-I-landen te komen.

1. 1pcc Second Assessment Report, 1995.
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BOX 1 - Beslissingen tijdens copl

Tijdens de besprekingen in Berlijn werden naast de verstrenging van de verplichtingen voor Annex-I-lan-
den, nog meer belangrijke beslissingen genomen die voortvloeiden uit de uitvoering van het Verdrag:

De in het Verdrag voorziene hulporganen (SBSTA en sBI) werden opgericht. Ze moeten de cop helpen
bij de uitvoering van het Verdrag.

Voor art. 13 werd een Groep Ad Hoc opgericht om tegen cop4 in een multilateraal consultatief pro-
ces te voorzien om geschillen tussen partijen over de uitvoering van het Verdrag op te lossen.

Een datum werd vastgelegd voor de opstelling van de tweede nationale mededeling van Annex-I-
landen.

Een diepgaande doorlichting startte. Daarbij gaan het secretariaat van het Verdrag en onafhanke-
lijke deskundigen de kwaliteit van de gegevens en de volledigheid van de nationale mededelingen
na.

Er werd beslist het secretariaat van het Verdrag in Bonn (D) te vestigen.

De GEeF werd voor vier jaar als financieel mechanisme voor het Verdrag aangeduid.

In Berlijn werd het startschot gegeven voor de pilootfase van “Activities Implemented Jointly (A13)”. Dit instru-
ment laat landen toe gezamenlijke projecten te starten voor de reductie van broeikasgasemissies. In de
pilootfase kan een investerend land geen kredieten krijgen voor de behaalde emissiereducties in het
gastland.
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De Groep Ad Hoc van het Mandaat van Berlijn (AcBM) kwam in het totaal acht
keer samen vOor cor3 in Kyoto eind 1997. Tijdens de eerste drie sessies concen-
treerde de besprekingen zich ten eerste op de analyse van mogelijke
beleidsmaatregelen, ten tweede op de wijze waarop de emissiereductie-inspan-
ningen moesten verdeeld worden tussen Annex-i-landen en ten slotte op de
vraag of de nieuwe doelstellingen het voorwerp zouden uitmaken van een amen-
dement of een Protocol.

Tijdens AGBM4, dat samenviel met cor2 in Genéve, werd beslist dat een onder-
handelingstekst moest worden opgesteld voor de aanvaarding van een Protocol.
In de Verklaring van Geneve werd een oproep gedaan voor juridisch bindende
emissiedoelstellingen en significante emissiereducties. Die werd opnieuw ge-
steund door de vs. De daaropvolgende AGBM5 maakte voor het eerst gewag van
flexibele mechanismen voor het behalen van de emissiedoelstellingen. Tijdens
AGBM6 en 7 werd volop gewerkt aan de onderhandelingstekst. In oktober 1997,
tijdens AGBMS, dienden de vs een voorstel in met de vraag aan ontwikkelingslan-
den voor vrijwillige doelstellingen. Dit voorstel werd meteen afgeschoten door
China en de G77. Zij wezen erop dat het Mandaat van Berlijn hier niet toe strekt.
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3.

Het Kyotoprotocol: een grote sprong voorwaarts?

Meer dan 10 000 afgevaardigden, waarnemers en journalisten namen deel aan
copr3 in Kyoto (Japan) van 1 tot 11 december 1997. Op basis van de onderhande-
lingstekst van de AGBM, leidden de onderhandelingen tijdens copr3 tot een
consensusbeslissing (1/cpr3). Er zou een juridisch bindend Protocol aangenomen
worden. Dat werd ondertekend door 158 landen en door de Europese Unie (EU).
Zo werd Kyoto behalve de historische hoofdstad van het land van de rijzende
zon, ook de historische hoofdstad van de rijzende temperaturen.

a. Voornaamste rechten en plichten van Annex-B-landen

In dit Protocol verbinden de Annex-B-landen zich ertoe hun gezamenlijke broei-
kasgasemissies terug te dringen met ten minste 5,2 % in de periode 2008-2012 in
vergelijking tot 19902. Daarmee is de eerste stap gezet naar de realisatie van de
uiteindelijke doelstelling van het \erdrag om gevaarlijke antropogene interferenties
met het klimaatsysteem tegen te gaan. Aantoonbare vooruitgang moet gemaakt zijn
tegen 2005.

De algemene en individuele emissiedoelstellingen zijn vastgesteld voor een korf
van zes broeikasgassen die niet door het Protocol van Montreal zijn gereglemen-
teerd. Dat zijn: koolstofdioxide (co,), methaan (CH,), stikstofperoxide (N,0),
waterstofbevattende fluorkoolwaterstoffen (HFK), volledig gefluorideerde kool-
waterstoffen (PFK) en zwavelhexafluoride (SF6)3. De verscheidene broeikasgassen
worden onder een gemeenschappelijke noemer gebracht via de vertaling van
hun opwarmingscapaciteiten (Gwp) in co,-equivalenten. Annex-B-landen kun-
nen hun emissiedoelstellingen niet alleen bereiken door hun emissies te beperken
maar ook door de capaciteit van koolstofabsorptie van hun bossen te vergroten
(o.a. door herbebossing, zie "Landgebruik, verandering in landgebruik en bosbe-
heer" op blz. 48). Tabel 3 geeft de verdeling weer van de overeengekomen
emissiereducties of -beperkingen voor de Annex-B-landen.

TABEL 3- Emissiedoelstellingen voor co, -equivalente emissies voor de budgetperiode 2008-2012 in vergelij-
king tot de niveaus van 1990

Europese Gemeenschap
Verenigde Staten
Japan, Canada, Hongarije, Polen

Zwitserland, Oost Europa
(behalve Hongarije & Polen)

-8 % Rusland, Nieuw-Zeeland, Oekraine 0%
-T% Noorwegen +1 %
-6 % Australié +8 %
-8 % IJsland +10 %

Bron: Annex-B van het Kyotoprotocol (1997).

1. De Annex-B-landen omvatten 38 geindustrialiseerde landen (+ de EU) en landen met overgang-
seconomieén (LOE). Ze komen grotendeels overeen met de lijst van landen in Annex-1 van het
Verdrag.

2. Voor HFK, PFK en sFg mogen landen kiezen voor een basisjaar tussen 1990 en 1995.

3. Het Protocol van Montreal reglementeert de productie en het verbruik van de halokoolstoffen
wat betreft hun aandeel in de afbraak van de ozonlaag. Wat deze broeikasgassen betreft, worden
al internationale maatregelen genomen. De HFK’s, PFK’s en SFg zijn halokoolstoffen die niet door
het Protocol van Montreal zijn gereglementeerd aangezien ze de ozonlaag niet aantasten.
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De initiéle verdeling van emissiequota in het Kyotoprotocol heeft heel wat voeten
in de aarde gehad. Ze ging gepaard met een debat over wat een ethisch verant-
woorde en billijke verdeelsleutel zou zijn. Uiteenlopende ethisch-filosofische
stromingen geven immers andere interpretaties aan het begrip “ethisch hande-
len”. Afhankelijk van een utilitaristisch, egalitaristisch, rawsiaans, libertijns of
ander uitgangspunt, zal men tot verschillende resultaten komen (zie 0.m. Kvern-
dokk, 1995 en Rose & Kverndokk, 1998). Tabel 4 geeft een lijst van mogelijke
verdeelsleutels waarvan sommigen tijdens de onderhandelingen binnen de AGBM
werden in overweging genomen (zie o.m. Torvanger e.a., 1999). In alle gevallen
gaat het om een vorm van gratis verdelen van de emissiequota.

TABEL 4 -

Mogelijke verdeelsleutels voor nationale emissiequota

Verdeelsleutel

Argumentatie

Vaste coéfficiént

Tweede Japanse voorstel: vaste coéfficiént met correcties?
Gelijkheid marginale reductiekosten

BNP per hoofd

Huidige emissies (status quo)

Braziliaans voorstel: historische emissies P

Economische inspanningen

Mogelijkheid tot betalen, zoals gelijke inspanningen per eenheid
BNP

Oppervlakte van een land
Per hoofd van de bevolking
Frans voorstel: differentiatie in de reducties zodat emissies conver-

geren tot gelijke per capita of gelijke emissies per eenheid BNP

Noors voorstel: allocatie gebaseerd op gewogen som van drie indi-
catoren (BNP, BNP per capita en emissies per capita)

EU triptiekbenadering®

Combinaties van het voorgaande

Eenvoud. Alle landen reduceren evenveel t.o.v. hun huidige emis-
siepeil.

Eenvoud, gecombineerd met een zorg voor billijke spreiding van de
inspanningen.

Kostenminimalisatie. Utilitaristische benadering, waarbij de quota
zodanig worden verdeeld dat marginale reductiekosten gelijk zijn.

Correlatie tussen co, uitstoot en welvaart.
Verworven rechten van huidige vervuilers.

Grootste historische vervuilers moeten grootste inspanningen leve-
ren.

Billijk, koude landen worden niet benadeeld voor hogere consump-
tie voor verwarming, etc.

Billijk. Houdt rekening met de mogelijkheid tot betalen. Rijke landen
kunnen zich meer emissiereductiekosten veroorloven. Luxe-emis-
sies versus levensnoodzakelijke emissies.

Hogere transportnoodzaak en positieve correlatie met bevolkings-
aantal.

Billijk. ledereen heeft evenveel recht op het gebruik van de opna-
mecapaciteiten van de atmosfeer.

Gebaseerd op contractie en convergentie. Arbitrage tussen egalita-
ristische ethiek en zorg voor gelijke inspanningen.

Combineert de zorg voor egalitaristische ethiek en de realiteit van
de huidige verhoudingen in emissies tussen rijke en arme landen.

Pragmatische benadering die rekening houdt met de verschillen in
economische realiteit van landen.

B.v.: een deel van de allocatie per inwoner en een deel volgens his-
torische uitstoot.

a. Het tweede Japanse voorstel wilde een gelijke reductie opleggen van 5 %, gecorrigeerd voor de hoeveelheid emissies per eenheid
van het BNP of emissies per hoofd, rekening houdend met de bevolkingstoename.

b. Verdeling van emissiequota omgekeerd evenredig met historische bijdrage aan huidige concentraties van broeikasgassen.

c. Deze benadering werd gebruikt voor de EU lastenverdeling. Drie sectoren worden geidentificeerd: de elektriciteitsopwekking, de ener-
gie-intensieve industrie en de andere nationale sectoren. ledere sector krijgt een andere verdeelsleutel en de som hiervan bepaalt de

nationale doelstelling.
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Ten slotte werd in Kyoto overeenstemming bereikt over de verdeling van de
emissiequota voor de eerste budgetperiode gebaseerd op de ethische beginselen
van gezamenlijke maar verschillende verantwoordelijkheden en rekening houdend met
de respectievelijke mogelijkheden (Protocol, art. 3.1). De emissierechten werden ver-
deeld onder de landen van Annex-B volgens wat “redelijk” werd geacht en zou
een afspiegeling moeten vormen van de relatieve (economische) inspanningen
van alle deelnemende landen om emissiereducties te bewerkstelligen, rekening
houdend met de nationale economische situatie en internationale context waarin
zij zich bevinden (Béhringer et. al. 2000). De emissies van 1990 (1995 voor bepaal-
de landen en bepaalde gassen) werden als basis genomen, wat bij benadering
overeenkomt met een verdeling in functie van de huidige emissies. Tegelijk kun-
nen echter deze emissiequota herverdeeld worden door toedoen van de flexibele
mechanismen om zo te komen tot een verdeling op basis van de gelijkheid van
marginale reductiekosten.

De EU heeft op de Raad van juni 1998 gebruik gemaakt van de bepalingen van
art. 4 van het Protocol om haar emissiereductiedoelstelling te herverdelen over
de 15 lidstaten. Deze herverdeling staat bekend als de Europese lastenverdelings-
overeenkomst. Tabel 5 geeft de verdeling weer die daarbij werd overeengekomen.
Nationale doelstellingen binnen de Eu variéren van reducties van 28 % voor
Luxemburg tot stijgingen van 27 % voor Portugal. Belgié heeft zich verbonden tot
een vermindering van haar emissies met 7,5 %. Het maakt deze doelstelling ech-
ter voorwaardelik aan de invoering Vvan voldoende Europees
Gemeenschappelijk of Gecodrdineerd Beleid en Maatregelen (GGBM). Wanneer de
EU en de lidstaten het Protocol ratificeren, moeten zij deze verdeling officieel mee-
delen aan het secretariaat van het Verdrag.

TABEL 5- De Europese lastenverdeling

Luxemburg
Duitsland
Denemarken
Oostenrijk
Verenigd Koninkrijk
Belgié

Italié

Nederland

-28 % Finland 0%
-21 % Frankrijk 0%
-21 % Zweden +4 %
-13% lerland +13 %
-125% Spanje +15 %
-7,5% Griekenland +25 %
-6,5 % Portugal +27 %
-6 % Europese Unie -8 %

Bron: Europese Raad (1998).

Opdat Annex-B-landen gemakkelijker hun emissiedoelstellingen zouden berei-
ken, verleent het Protocol hun een zekere geografische flexibiliteit in de realisatie
van emissiereducties. Meer bepaald zal een internationaal emissiehandelssys-
teem worden opgezet dat Annex-B-landen toelaat onderling emissierechten uit te
wisselen (International Emission Trading (IET), art. 17). Ook kunnen emissiekre-
dieten ontvangen worden door het financieren van emissiereductieprojecten in
andere Annex-B-landen via projecten van gemeenschappelijke uitvoering (Joint
Implementation mechanisme (J1), art. 6). Ten slotte zullen Annex-B-landen emis-
siekredieten kunnen verwerven door te investeren in projecten die vallen onder
het Mechanisme voor Schone Ontwikkeling (Clean Development Mechanism
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(cbm), art. 12). Dit mechanisme moet duurzame ontwikkeling stimuleren in
ontwikkelingslanden?.

Het Protocol stimuleert verder partijen om samen te werken bij het reduceren van
emissies in de verschillende economische sectoren. Zeer tegen de zin van de EU
verplicht het Protocol echter niet tot GGBM. Onder meer de vs zagen hierin een
aanslag op hun nationale soevereiniteit. Ten slotte herhaalt het Protocol de nood-
zaak voor het verlenen van nieuwe en additionele financiéle hulp aan
ontwikkelingslanden om hun verdragsverplichtingen te kunnen naleven.

b. Het statuut van niet-Annex-B-landen

In overeenstemming met het Mandaat van Berlijn, krijgen de ontwikkelingslan-
den van het Protocol geen emissiedoelstellingen opgelegd. Toch zijn een aantal
onder hen (b.v. India, China, Brazilié, de Zuidoost-Aziatische tijgers) in volle eco-
nomische ontwikkeling. Zij zullen in de nabije toekomst zeker een aanzienlijk
deel van de mondiale emissies van broeikasgassen voor hun rekening nemen.
Volgens sommige Annex-B-landen (voornamelijk de vs, maar ook enkele andere,
vooral Angelsaksische landen) spelen de niet-Annex-B-landen hiermee voor vrij-
buiter. Dat gaat ten koste van de milieueffectiviteit van de Annex-B-maatregelen
en werkt concurrentievervalsend. Men moet hier evenwel rekening houden met
het machtsevenwicht. Dat pleit in het voordeel van de Annex-B landen. Er zal
daarom later worden bekeken hoe de economische ontwikkeling van deze lan-
den in overeenstemming kan worden gebracht met de doelstellingen van het
mondiale klimaatbeleid. Maar dat gebeurt pas nadat de geindustrialiseerde lan-
den het goede voorbeeld hebben gegeven.

c. Internationale samenwerking in het Protocol

Het Protocol gaat verder op de door het Verdrag ingeslagen weg. De verwezen-
lijkingen van het Verdrag situeren zich voornamelijk bij het creéren van een
institutioneel kader en het vastleggen van de beginselen voor internationale sa-
menwerking. Het Protocol formuleert daarbij ook specifieke mechanismen om
een vorm te geven aan deze internationale samenwerking. Die moeten de partijen
die juridisch bindende reductiedoelstellingen en andere verplichtingen op zich
hebben genomen helpen om hun emissiedoelstellingen te bereiken. Die mecha-
nismen moeten de andere partijen helpen bij een duurzame ontwikkeling van
hun economie. Tabel 6 geeft een systematisch overzicht van de verschillende vor-
men van samenwerking die uit het Protocol voortkomen.

1. Een uitgebreide bespreking van deze zogenaamde Kyotomechanismen kan men lezen in de ver-
schillende cLIMNEG/CLIMBEL-publicaties over marktcreérende instrumenten (http://
www.core.ucl.ac.be/climneg) en in hoofdstuk 11 van deze Planning Paper.
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TABEL 6 - Samenwerking onder het Protocol van Kyoto

Art. 2 Legt de basis voor de ontwikkeling van GGBM voor de bijdrage aan kwantitatieve emissiebeperkingen.

Art. 2.1(a) Dit artikel geeft een lijst van beleid en maatregelen die Annex-B-landen moeten verwezenlijken en verder uitwerken in
verhouding tot nationale omstandigheden. Deze maatregelen hebben betrekking op de energiesector, landbouw,
transport, afvalbeheer, putten en reservoirs, wegwerken van marktverstoringen en doorvoeren van sectoriele hervor-
mingen.

Art. 2.1(b) Verzoekt de partijen hun ervaringen en informatie over beleid en maatregelen te delen en hun vergelijkbaarheid,
transparantie en effectiviteit te verbeteren.

Art. 2.3 Annex-B-landen moeten beleid en maatregelen invoeren zodat negatieve effecten op internationale handel en
sociale, leefmilieu en economische impacts op andere partijen, voornamelijk op ontwikkelingslanden, geminimali-
seerd worden.

Art. 2.4 De Conferentie van de Partijen die dienst doet als Vergadering van de Partijen (Conference of Parties serving as the
Meeting of Parties - cor/MoP) kan het nuttig achten om het beleid en de maatregelen van art. 2.1(a) te coordineren.
Indien ze dat doet, zal zij wijzen en middelen bestuderen om de codrdinatie van dit beleid en deze maatregelen uit te
werken. Daarbij zal ze rekening houden met de uiteenlopende nationale omstandigheden en mogelijke gevolgen.

Art. 4.1 Verscheidene landen kunnen overeenkomen hun emissiedoelstellingen gezamenlijk te vervullen.

Art. 6.1 Annex-B-landen kunnen emissiereductie-eenheden overdragen aan of overnemen van elke andere in Annex-B opge-
nomen partij. Die moeten dan wel het resultaat zijn van projecten die een reductie beogen van door de mens veroor-
zaakte emissies per bron of een verhoging van door de mens gecapteerde broeikasgassen per put.

Art. 12.1 Het Clean Development Mechanism (cbm) helpt niet-Annex-B-landen bij het bereiken van duurzame ontwikkeling. Ze

Art. 12.2 helpt ze ook om een bijdrage te leveren aan het einddoel van het Verdrag. Hetzelfde geldt voor Annex-B-landen bij

Art. 12.3(b) het nakomen van gekwantificeerde verplichtingen inzake emissiebeperking en -reductie.

Art. 17 De Annex-B-landen kunnen deelnemen aan emissiehandel om aan hun emissiebeperkingen en —reducties te vol-

doen.

d. Institutioneel kader en procedures

Om geen onnodige kosten te maken en het beheer van het intergouvernementeel
proces te vergemakkelijken, is beslist dat na ratificatie van het Protocol de cop
van het Verdrag ook dienst zal doen als Vergadering van Partijen (Meeting of the
Parties, MOP) van het Protocol (art. 13). Partijen van het Verdrag die geen Partij
zijn van het Protocol zullen als waarnemers aan deze vergadering kunnen deel-
nemen. Ook het secretariaat (Protocol, art. 14) en de hulporganen van het
Protocol (art. 15) zullen dezelfde zijn als deze voor het Verdrag. Ten slotte zal het
multilateraal consultatief proces uit art. 13 van het Verdrag ook functioneren on-
der de bepalingen van het Protocol (art. 16).

Wanneer het Protocol geratificeerd wordt, zullen de toegewezen emissiedoelstel-
lingen juridisch bindend worden. Het Protocol voorziet daarom in strenge
procedures voor bewaken, rapporteren en inspecteren van de verplichtingen van
partijen.

- Art. 5 verplicht landen nationale inventarissystemen voor broeikasgase-
missies en -captaties te hebben die overeenstemmen met de richtlijnen die
de cor/MoP daarover zal opstellen.

- Art. 7 voorziet in procedures voor rapportage van jaarlijkse inventarissen
en van bijkomende informatie die het de cop/mopP mogelijk maakt om te
bepalen of een partij alle verplichtingen uit het Protocol nageleefd heeft.
De cop/mor zal ook hierover richtlijnen opstellen. Die zullen overeen-
stemmen met de richtlijnen voor de nationale mededelingen voor Annex-
I-landen uit het Verdrag.
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- Art. 8 voorziet in een doorlichting door experts van de gegevens die wer-
den meegedeeld onder art. 7. Opnieuw zal de cor/MoP richtlijnen opstel-
len die zeggen hoe deze doorlichting moet gebeuren.

In overeenstemming met art. 18 van het Protocol zal de cor/MoOP in procedures
en mechanismen voorzien. Die dienen voor het vaststellen en het behandelen van
gevallen van niet-naleving met de bepalingen uit het Protocol. Hierbij zal ook een
indicatieve lijst met gevolgen voorzien worden, die rekening houdt met de oor-
zaken, het type, de ernst en de frequentie van niet-naleving.

Ook doelstellingen van het Protocol zullen geregeld worden herzien (Protocol,
art. 9). De eerste keer zal dit gebeuren tijdens de tweede cop/mopP. Onderhande-
lingen over nieuwe emissiedoelstellingen voor de periode na 2012 zullen van
start gaan in 2005. Verder is net als in het Verdrag in procedures voorzien voor het
bijleggen van conflicten (art. 19), indienen van amendementen (art. 20), stem-
recht (art. 22), ratificatie en van kracht worden (art. 24 en 25) en ten slotte
uittreden uit het Protocol (art. 27).

. De vervolgvergadering in Buenos Aires

Kyoto heeft een nieuwe stap gezet in de internationale samenwerking voor de be-
strijding van klimaatverandering. Maar tal van bepalingen in het Protocol
werden wegens tijdsgebrek niet voldoende uitgewerkt of werden opzettelijk am-
bigu gelaten. Hoe ze ingevuld en geinterpreteerd zullen worden zal grotendeels
bepalen in welke mate het Protocol van doorslaggevende invioed wordt op de in-
ternationale beheersing van het klimaatprobleem.

a. Doelstellingen van Buenos Aires

De vervolgvergadering in Buenos Aires in november 1998 (cop4) moest de leem-
ten in het Protocol opvullen. Daarnaast moest er ook vooruitgang komen in de
uitvoering van de verdragsbepalingen.

copr4 kon niet alle verwachtingen inlossen. Een heikel discussiethema kwam er
op vraag van de vs en de andere JUSSCANNZ-landen. Zij drongen aan op vrijwilli-
ge verbintenissen van ontwikkelingslanden. De G77-landen (met uitzondering
van Argentinié) verzetten zich hier echter heftig tegen en de Eu steunde evenmin
een beslissing hierover tijdens cor4. Verder kreeg de Eu een koude douche van
de JUSSCANNZ-groep op haar voorstel om een concrete limiet te stellen op het ge-
bruik van Kyotomechanismen om de nationale emissiedoelstellingen te
respecteren. Desondanks resulteerde copr4 in de goedkeuring van in totaal 19 be-
slissingen en twee resoluties. De kaderbeslissing behelsde de goedkeuring van
het zogenaamde Actieplan van Buenos Aires dat moet toezien op het versterken
van de uitvoering van het Verdrag. Het moet ook de toekomstige inwerkingtre-
ding van het Kyotoprotocol voorbereiden (beslissing 1/cp.4). Vele doelstellingen
van het Protocol preciseren louter de bepalingen in het Verdrag. Daarom kunnen
de thema'’s die ter onderhandeling liggen niet steeds worden ingedeeld naar één
van beide juridische basisdocumenten.
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b. Inhoud van het Actieplan van Buenos Aires

Het Actieplan van Buenos Aires bevat een ambitieus werkplan om de voornaam-
ste uitstaande problemen van het Protocol op te lossen tegen het einde van het
jaar 2000 (cor6). Er dient hierbij een substantiéle vooruitgang geboekt te worden
in verscheidene grote categorieén van thema's:

Noord-Zuidthema’s: De bepalingen voor de werking van het financiéle
mechanisme (2/cp.4 en 3/cpP.4), de overdracht van technologie naar ont-
wikkelingslanden (4/cp.4), aandacht voor de negatieve effecten van kli-
maatverandering en de impacts van responsmaatregelen (5/cp.4) en de
herziening van de pilootfase voor Activities Implemented Jointly (AL,
beslissing 6/cp.4).

De Kyotomechanismen: invulling van de beginselen, regels, bepalingen en
richtlijnen voor de operationalisering van de Kyotomechanismen, met
specifieke aandacht voor het cbm (beslissing 7/cp.4).

Voorbereiding van de eerste cor/MmoP: de regels voor een sluitend nalevings-
mechanisme en de uitwisseling van informatie rond “Best Practices in
Policies and Measures” (beslissing 8/cp.4).

c. Andere beslissingen van cor4

Naast de thema’s die in het actieplan staan vermeld, gaan de internationale on-
derhandelingen onverminderd voort over een hele serie andere onderwerpen.
Die hebben te maken met de uitvoering van bepalingen in het Verdrag of de toe-
komstige inwerkingtreding van het Protocol. Sommige hiervan werden tijdens
cop4 of cop5 definitief afgewerkt, terwijl anderen slechts zullen beslecht worden
tijdens latere Conferenties. Hierna worden de belangrijkste op een rijtje gezet.

Landgebruik, verandering in landgebruik en bosbeheer (LuLucF)(9/cp.4).

Voorwaarden voor de werking en de bevoegdheden van het Multilateraal
Consultatief Proces (beslissing 10/cp.4).

Herziening van de richtlijnen voor de inhoud en opstelling van nationale
mededelingen door Annex-I-landen (beslissing 11/cp.4).

Herziening van de richtlijnen voor inhoud, opstelling en datum van de
nationale mededelingen van niet-Annex-I-landen (beslissing 12/cp.4).

Behandeling van PFK’s en HFK’s in de nationale inventarissen (13/cp.4).

Stimuleren van onderzoek naar klimaatverandering en de opbouw van
systematische observatienetwerken (14/cp.4).

In het volgende deel wordt een stand van zaken gegeven in de internationale on-
derhandelingen over enkele thema's die tijdens cop6 beslecht moeten worden.

37



Voortgang in de internationale samenwerking voor de beheersing van de klimaatproblematiek

38

E. Stand van zaken in de internationale onderhandelingen

In het laatste deel van dit hoofdstuk wordt een typologie van beleidsinstrumen-
ten voor internationale samenwerking gegeven. In de volgende hoofdstukken
worden die één voor één van nabij bekeken. Daar wordt dan ook naar verwezen
voor een uitgebreide bespreking van de stand van zaken in de uitvoering van de
verschillende vormen van internationale samenwerkingl. Het betreft daarbij de
voortgang van de operationalisering van de Kyotomechanismen, het financiéle
mechanisme en de voortgang in de overdracht van technologie en kennis naar
minder ontwikkelde landen.

Bij het beéindigen van deze Planning Paper, waren de onderhandelingen nog vol-
op aan de gang. We kunnen hier dan ook enkel een tussentijdse balans opmaken
van hun voortgang. De onderhandelaars wapenen zich echter al voor copr6 (Den
Haag, december 2000). Daar zullen, naar men hoopt, heel wat zaken die een snel-
le ratificatie van het Protocol in de weg staan uitgeklaard worden. Hier volgt
slechts een stand van zaken in de voortgang over de volgende thema's:

- Uitvoering van Gemeenschappelijk of Gecoordineerd Beleid en Maatrege-
len (GGBM).

- Richtlijnen voor bewaking, rapportage en doorlichting.
- Ontwikkeling van procedures en mechanismen voor naleving.
- Landgebruik, verandering in landgebruik en bosbeheer.

- Ratificatie.

De onderhandelaars buigen zich ook nog over verschillende andere methodolo-
gische kwesties uit het Verdrag en het Protocol waar hier geen aandacht aan
besteed kan worden. Toch kunnen ook die soms belangrijke elementen zijn in de
uitwerking van het kader en de spelregels voor internationale samenwerking.
Het betreft onder meer onderhandelingen over de methodologie voor de effect-
beoordeling van klimaatverandering en de nood aan investeringen in
aanpassingmaatregelen, methodologie voor de verdeling van de emissies uit on-
der andere vlieg- en vaartuigen.

1. Indeze Planning Paper wordt stilgestaan bij de resultaten van de onderhandelingen tijdens copr5
(december 1999) en bij die van de hulporganen (juni 2000). Elke keer dat internationale instellin-
gen en organisaties een bijzondere invloed uitoefenen op de voortgang in een specifiek domein,
wordt hun rol bij de onderhandelingen ook besproken. De analyse van de eigenschappen van
iedere groep beleidsinstrumenten en de fasen die doorlopen moeten worden voor hun uitvoe-
ring, vormen de leiddraad voor voorstellen over de noodzakelijke eigenschappen van de institu-
tionele en procedurele structuren die hen moeten begeleiden.
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1. Uitvoering van Gemeenschappelijk of Gecoodrdineerd Beleid en
Maatregelen

a. Op het niveau van de Verenigde Naties

Tot dusver heeft de cop geen gevolg gegeven aan de mogelijkheden die art. 2.4
van het Protocol biedt om de nationale verplichte maatregelen uit art. 2.1(a) van
het Protocol internationaal te co6rdineren. Nochtans heeft de Eu tijdens de onder-
handelingen in Kyoto sterk aangedrongen op het gebruik van deze mogelijkheid.
Vooruitgang op het gebied van Gemeenschappelijk en Gecodrdineerd Beleid en Maat-
regelen (GGBM) was voor de EU ook een voorwaarde om akkoord te gaan met de
introductie van de Kyotomechanismen (art. 6, 12 en 17) in het Protocol.

In april 2000 vond er een UNFccc-workshop plaats in Kopenhagen over “Best
practices in policies and measures”. De traditionele tegenstellingen tussen de Eu
en de landen van de Umbrellagroep1 kwamen daar weer bovendrijven. De EU
streeft nog steeds naar een gemeenschappelijk kader voor het rapporteren van
beleid en maatregelen om vooruitgang vast te stellen in de richting van de emis-
siedoelstellingen. Dit kader zou onder meer het volgende moeten omvatten: een
definitie van het concept van beste werkwijzen (best practices), procedures om te
oordelen over de opportuniteit van internationale samenwerking en methodolo-
gie voor de effectbeoordeling van maatregelen. De Umbrellagroep van zijn kant
ziet geen graten in een uniform kader. Zij argumenteren dat nationale omstandig-
heden van de diverse partijen en de variabelen die het succes van maatregelen
bepalen, te veel verschillen van land tot land (Wittoeck, 2000). Men kwam uitein-
delijk tot een consensus om in de toekomst bijkomende workshops voor
informatie-uitwisseling over beste werkwijzen te organiseren. Die zullen speci-

fieke aandacht schenken aan bepaalde sectoren of gassenz.

Tijdens de 12de sessie van de hulporganen in juni 2000 konden partijen het niet
eens worden over de timing en de aard van verdere activiteiten rond beleid en
maatregelen. De EU, de G77 en China wilden een extra workshop organiseren be-
gin 2001 en vOOr cor6 een overeenkomst sluiten over de inhoud van de
workshop. De vs en andere landen van de Umbrellagroep vonden echter dat een
beslissing hierover best kon wachten tot na cor6. Uiteindelijk kwamen delegaties
niet verder dan een beslissing om het thema van “good practices in policies and
measures” tijdens hun 13de sessie opnieuw te bespreken. De EU stelt nu voor om
bij de voorziene tussentijdse evaluatie van de voortgang in de uitvoering van de
Kyotodoelstellingen in het jaar 2005, het aantal succesvol toegepaste beleids-
maatregelen als één van de evaluatiecriteria te gebruiken.

b. Op het niveau van de Europese Unie

Het aandringen van de EU op meer internationale samenwerking inzake beleid en
maatregelen staat enigszins in contrast met het lang uitblijven van concrete wet-
gevende initiatieven op Europees niveau inzake GGBM. In de besluiten van de
Leefmilieuraad van juni 1998 werd een lijst met prioritaire GGBM opgenomen.

1. De Umbrellagroep komt voort uit de groep van JUSSCANNZ-landen en omvat Japan, de Vs,
Canada, Australié, Nieuw-Zeeland, lJsland, Noorwegen, Rusland, Oekraine en Kazakstan.
2. Zie http://www.iisd.ca/climate voor een uitgebreid verslag van de eerste workshop.
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Daarvoor moest de Europese Commissie voorstellen uitwerken voor wetgevende
initiatieven. In het jaar dat daarop volgde kwam er evenwel weinig schot in de
zaak. Enkele verklaringen hiervoor zijn:

- Ondanks de Europese Iastenverdelingsovereenkomstl, blijven er grote
verschillen bestaan tussen de lidstaten in de grootte van hun emissiere-
ductie-inspanningen. Zo is het belang van GGBM niet hetzelfde voor alle
lidstaten. Confligerende nationale beleidsprioriteiten nemen dan soms de
bovenhand. Om deze reden wordt bijvoorbeeld een beslissing over het
harmoniseren van de heffingen op fossiele energiedragers al jaren geblok-
keerd?.

- Tussen de verscheidene werkgroepen van de Raad (milieu, transport, fis-
caliteit, klimaat, ontwikkelingssamenwerking enz.) wordt een soort van
pingpongspel gespeeld. Dat gaat over wie de verantwoordelijkheid krijgt
voor het nemen van GGBM.

- De Commissie kwam met slechts weinig specifiek klimaatgerichte wetge-
vende initiatieven voor de dag. Dat was te wijten aan een zware interna-
tionale onderhandelingsagenda en een chronisch gebrek aan personeel.

Het is echter niet alleen kommer en kwel. De Commissie kan ook enkele succes-
rijke initiatieven voorleggen. Zo is er een convenant afgesloten met de
automobielsector inzake de energie-efficiéntie van personenwagens (CEC, 1999a).
Daarnaast heeft de Commissie in een mededeling aan de Raad en het Europees
Parlement haar strategie voor de uitvoering van het Protocol uiteengezet (CEC,
1999b). Daarin worden de nodige acties uitgestippeld die binnen de Eu hoodza-
kelijk zijn om de verbintenissen van het Protocol na te leven. Er zijn ook
verschillende nieuwe sectorale initiatieven in aantocht zoals een voorstel voor
een richtlijn ter bevordering van duurzame energiebronnen in de interne elektri-
citeitsmarkt (Cec, 2000c), de herziening van het gemeenschappelijk
vervoerbeleid, een groenboek over het stedelijke vervoer, een strategie voor de
beveiliging van de energievoorziening en een actieplan voor verbeterde energie-
efficiéntie (Cec, 2000d).

In oktober 1999 vroeg de Raad Milieu de Commissie om begin 2000 een lijst met
prioritaire acties inzake klimaatverandering voor te leggen en om snel geschikte
voorstellen in te dienen. Daarop lanceerde in maart 2000 de Commissie een Eu-
ropees Programma inzake Klimaatverandering. Dat heeft onder meer tot doel om
de voorbereiding van wetgevende initiatieven beter te organiseren. Daartoe zul-
len de actoren al vroeg bij het proces betrokken worden. Het programma is
gesteund op een tweesporenbeleid van enerzijds een versterking van de GGBM
(CEc, 2000a) en anderzijds de ontwikkeling van een systeem voor de verhande-
ling van emissierechten binnen de EU (CEC, 2000b).

Het programma moet politieke geloofwaardigheid geven aan het voornemen van
de EU om het Protocol zo snel mogelijk te ratificeren. Bijlage 3 van het Europees
Programma inzake Klimaatverandering bevat een lijst met prioritaire GGBM, die
rekening houdt met hun reductiepotentieel en kosten. Het Europees Programma

1. De eu-lastenverdeling is tot op heden de enige vorm van samenwerking die voorzien is in het
Protocol die werkelijk uitgevoerd werd.

2. Voor een bespreking van het gebruik van fiscale instrumenten in het klimaatbeleid, zie
hoofdstuk 111 van deze Planning Paper.
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inzake Klimaatverandering wil alle relevante partijen® samenbrengen in werk-
groepen. Daarin wil het gezamenlijk het GeBM voorbereiden. Dat moet
uitmonden in concrete beleidsvoorstellen voor de Raad en het Europees Parle-
ment. Er zullen daarbij ook verbanden gelegd worden met bestaande sectorale en
transsectorale initiatieven op Europees niveau die effect hebben op klimaatver-
andering (luchtkwaliteit, energie, vervoer, landbouw). Voorlopig zijn er vijf
werkgroepen en een overkoepelende stuurgroep. De werkgroepen behandelen:
flexibele mechanismen, energievoorziening, energieverbruik, vervoer en indus-
trie. Later komen er nog werkgroepen bij inzake capaciteitsopbouw en
technologieoverdracht, landbouw, putten, afval en onderzoek. De werkzaamhe-
den moeten na een jaar beleidsgerichte conclusies opleveren over de aard, het
toepassingsgebied en de inhoud van beleidslijnen. Ze moeten ook leiden tot de
overweging van maatregelen op Eu-niveau. Op basis hiervan zal de Commissie
voorstellen indienen bij de Raad en het Europees Parlement.

. Richtlijnen voor bewaking, rapportage en doorlichting

Het Verdrag en het Protocol voorzien beiden verplichtingen voor het bewaken en
rapporteren van nationale emissiegegevens en het communiceren van nationale
mededelingen. Bewaking en rapportage van emissiegegevens vormen de bouw-
stenen van een klimaatbeleid. Om controle op de naleving van de
emissieverplichtingen te kunnen uitoefenen, moeten deze gegevens aan enkele
minimale kwaliteits- en vormvereisten voldoen. De cop heeft daarom gemeen-
schappelijke richtlijnen gezocht voor het bewaken en rapporteren van nationale
emissie- en captatiegegevens van broeikasgassen. Ze zocht ook naar richtlijnen
voor het opstellen van nationale mededelingen.

Op Europees niveau wordt ook in inventarisregels en rapportageprocedures
voorzien voor de lidstaten. Die moeten de Europese Commissie in staat stellen
om de vooruitgang in de realisatie van de Europese en nationale verbintenissen
te registreren. Ze moeten haar ook helpen bij het opstellen van haar emissie-in-
ventarissen en mededelingen en mogelijke niet-naleving door lidstaten vast te
stellen?.

a. Stand van zaken binnen de Verenigde Naties

Art. 4.1(a) van het Verdrag verplicht om jaarlijks inventarissen op te stellen van
de uitstoot en de captatie van broeikasgassen volgens de richtlijnen van de cor.
Art. 12 van het Verdrag voorziet in de verplichting voor alle partijen om deze in-
formatie jaarlijks te rapporteren aan de cop. Het stelt ook dat partijen nationale
mededelingen moeten overmaken aan de cop en bepaalt welke informatie hierin
vervat moet zitten. Een onderscheid wordt daarbij gemaakt tussen mededelingen
van Annex-I-landen en niet-Annex-I-landen.

cop5 besliste over de opstelling van gemeenschappelijke richtlijnen voor nationa-
le broeikasgasinventarissen en voor nationale mededelingen van Annex-1-landen
en niet-Annex-I-landen. Voor de inventarisatie van broeikasgassen werden de

1. Het vernoemt vertegenwoordigers van de Commissie, de lidstaten, de industrie en de NGO's.
2. DeEu is ook ondertekenaar van het Verdrag en het Protocol en is dus verplicht te rapporteren
over haar broeikasgasemissies.
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nieuwe richtlijnen aanvaard die het Intergovernmental Panel on Climate Change
(1pcc) opstelde (beslissing 3/cp.5). Hetzelfde gebeurde met de nieuwe richtlijnen
van het Ipcc voor het rapporteren van nationale mededelingen (beslissing 4/
cp.5). De eigenlijke inventaris van emissies en absorptie van broeikasgassen moet
geleverd worden in de vorm van het zogenaamde Gemeenschappelijke Rappor-
tageformaat (Common Reporting Format of CRF). Daarnaast moeten partijen nu
ook een Nationaal Inventarisrapport (National Inventory Report of NIR) opstellen
dat een verzamelwerk vormt van de onderliggende statistische gegevens. Ten
slotte was copP5 het ook eens over een set van richtlijnen voor technische doorlich-
ting van de nationale inventarissen van Annex-lI-landen gedurende een
proefperiode van twee jaar (beslissing 6/cp.5). Partijen wordt gevraagd hun er-
varingen met deze richtlijnen over te maken aan het secretariaat van het Verdrag,
zodat een syntheserapport hierover gepubliceerd kan worden. Dit rapport zal de
basis leggen voor een latere herziening van de richtlijnen.

Een andere discussie wordt nu gevoerd over de richtlijnen voor het bewaken,
rapporteren en doorlichten van inventarissen voor het Protocol. Controle op de
kwaliteit van broeikasgasinventarissen wint aan belang in het Protocol vanwege
de juridische bindendheid van de emissiedoelstellingen van Annex-B-landen.

- In het Protocol stipuleert art. 5.1 de verplichting van partijen om een
nationaal systeem voor het bewaken van de emissie en captatie van broei-
kasgassen te ontwikkelen. Dat moet volgens de richtlijnen van de Confe-
rence of Parties / Meeting of Parties (cor/mMoP). Art. 5.2 bepaalt dat de
cop/mMoP een methode moet aannemen waarmee partijen hun inventaris-
sen kunnen aanpassen indien zij niet de methode hebben gevolgd die de
COP aanvaardde.

- Art.7.1 bepaalt de rapportage van inventarisgegevens en bijkomende
informatie. Art. 7.2 heeft dan weer betrekking op de rapportageregels
voor nationale mededelingen. De cor/moP zal voor beiden richtlijnen
ontwikkelen die de partijen moeten volgen.

- Art. 8 van het Protocol regelt ten slotte de voorwaarden voor de doorlich-
ting van deze gerapporteerde gegevens door een ploeg van experts. Ook
hiervoor moet de cor/mor richtlijnen formuleren.

Tijdens de 12de sessie van de hulporganen in juni 2000 werden verscheidene
werkgroepen opgericht voor de opstelling van voorlopige conclusies voor richt-
lijnen onder art.5, 7 en 8 van het Protocol. Een eerste werkgroep kreeg de
opdracht om een voorlopige versie van richtlijnen voor nationale systemen onder
art. 5.1 op te stellen. Een tweede groep moest een structuur opstellen voor een
voorlopige versie van richtlijnen voor de doorlichting van informatie (art. 8) en
de methodologie voor aanpassing van inventarissen (art. 5.2). Een derde groep
werd ten slotte bijeengeroepen om ideeén uit te wisselen over de mededeling van
informatie onder art. 7.

- Art. 5.1: de partijen raakten het eens over de structuur van een voorlopig
beslissingsdocument voor aanneming van de richtlijnen voor nationale
systemen (art. 5.1). Het zijn niet alleen technische richtlijnen voor de
opmaak van inventarissen, maar ook voor de organisatie van het inventa-
risatieproces en de institutionele omkadering ervan. Richtlijnen voor de
drie analyseniveaus zijn noodzakelijk om de kwaliteit van de inventaris-
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gegevens veilig te stellen (Willems 1999). De Eu wilde dat een nationaal
systeem naast procedures voor de opmaak van de nationale inventarissen
ook voorzieningen zou bevatten voor het bewaken van emissies van
privé-entiteiten en - indien gekozen wordt voor een systeem van emissie-
handel - voor het bijhouden van de veranderingen in de hoeveelheid
nationale emissierechten. De vs wilden echter afwachten wat de resulta-
ten zouden zijn van de besprekingen rond art. 7 en de Kyotomechanismen
alvorens hier een beslissing over te nemen. De uiteindelijke goedgekeurde
versie van de richtlijnen onder art. 5.1 volgde het Amerikaanse voorstel.
Landen worden erin opgeroepen zo snel mogelijk nationale systemen op
te zetten om ervaring op te doen met de richtlijnen. Bedoeling is deze
voorlopige versie aan te nemen tijdens copé.

Art. 8: op basis van een indeling voorgesteld door de Eu werd een voorlo-
pige versie van richtlijnen onder art. 8 opgesteld. Ze regelen de procedu-
res voor doorlichting van nationale systemen, nationale inventarissen,
informatie over de hoeveelheid emissierechten in het bezit van een partij,
nationale registratiesystemen voor emissiehandel en nationale medede-
lingen. De voorgestelde richtlijnen bevatten ook een voorlopige classifica-
tie van mogelijke problemen inzake de kwaliteit van de nationale
broeikasgasinventarissen. Volgens de vs zijn alle problemen hiermee aan-
pasbaar via een adequate methode (art. 5.2). De EU wil echter dat bij vast-
stelling van ernstige twijfel over de betrouwbaarheid van de gebruikte
inventarisatiemethode, de kwestie automatisch zou doorverwezen wor-
den naar een instantie die zich bezighoudt met de problemen rond niet-
naleving. Uiteindelijk werd beslist om het secretariaat te vragen voorlo-
pige richtlijnen onder art. 8 op te stellen voor bespreking tijdens sBSTA-13,
voor hun goedkeuring tijdens coré.

Art. 7: een akkoord over de richtlijnen voor de communicatie van infor-
matie over de inventarissen en nationale mededelingen wordt vooruitge-
schoven naar sBSTA-13, voor een goedkeuring tijdens cop6.

Art. 5.2: tijdens de proefperiode voor de richtlijnen om inventarisgege-
vens mee door te lichten onder het Verdrag, kan nuttige informatie naar
voren komen die het Ipcc kan gebruiken voor het opstellen van methoden
Vvoor aanpassing van inventarissen. Er wordt daarom beslist om tegen
SBSTA-13 meer informatie over methoden voor aanpassing te verzamelen.
Daarmee wordt aangestuurd op een beslissing over initiéle richtlijnen tij-
dens cop6.

b. Stand van zaken binnen de Europese Unie

Om te kunnen nagaan welke vorderingen gemaakt zijn met de verwezenlijking
van de verbintenissen van de EU op grond van het Verdrag en het Protocol, werd
de rapportageverplichting van de lidstaten aan de Commissie geregeld via een
beschikking inzake een bewakingssysteem voor de uitstoot van co, en andere
broeikasgassen (beschikking 1999/296/&G tot wijziging van beschikking 390/
389/EEG). Die bevat een hele serie procedures en verplichtingen voor de
lidstaten:

Lidstaten moeten door deze beschikking nationale klimaatplannen opstel-
len. Die moeten onder meer ramingen bevatten van de effecten van beleid
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en maatregelen op de toekomstige emissieontwikkelingen voor het jaar
2005 en de periode 2008-2012. Ze moeten ook een stand van zaken geven
van de uitvoering van beleidmaatregelen. De nationale plannen moeten
bovendien een beoordeling bevatten van de economische gevolgen van
deze maatregelen.

- Voor de opmaak van de inventarissen worden ook de richtsnoeren van
het 1pcc gevolgd, zoals beslist door de cop.

- Lidstaten brengen jaarlijks, uiterlijk op 31 december, verslag uit aan de
Commissie over hun co,-emissies van het voorafgaande kalenderjaar.
Voor andere broeikasgassen wordt de termijn met één jaar verlengd. Dit
verslag moet ook prognoses bevatten voor de emissies in de volgende
jaren.

- Op basis van de informatie uit de 15 lidstaten, stelt de Commissie vé6r 1
maart een inventaris op van de emissies in de Unie. Zij gaat vervolgens na
of de maatregelen van de lidstaten toereikend zullen zijn om de verbinte-
nissen van de Unie na te leven.

- Binnen de zes maanden na ontvangst van de programma's van de lidsta-
ten, brengt de Commissie verslag uit bij het Europees Parlement en aan de
Raad.

Bij de uitvoering van het Europese bewakingssysteem, werden twee werkgroe-
pen (Monitoring Committee) opgericht: één voor de inventarisatie en een andere
die het beleid, de maatregelen en de projecties van toekomstige emissies onder-
zoekt (assessment of progress). Ze bespreken methodologische problemen en er
gebeurt een uitwisseling tussen de lidstaten inzake beste werkwijzen.

Het bewakingssyteem heeft de rapportageopdracht van de lidstaten sterk ver-
zwaard. Nu moet iedere lidstaat voldoende institutionele en menselijke
capaciteiten opbouwen om deze jaarlijks weerkerende verplichtingen zo vlot mo-
gelijk te laten verlopen.

. Ontwikkeling van procedures en mechanismen voor naleving

De internationale gemeenschap kan met een inspectie van de inventarissen en de
nationale mededelingen (Protocol, art. 8) nagaan of de partijen aan hun verplich-
tingen uit het Verdrag en het Protocol voldoen. Overeenstemmend met art. 18
van het Protocol, zal de cor/mMoP in procedures en mechanismen voorzien om
gevallen van niet-naleving van het Protocol vast te stellen en te behandelen. Deze
procedures en mechanismen moeten partijen aansporen zich conform te stellen
met hun verplichtingen of zo nodig sancties voorzien voor niet-naleving. Een
omvattend nalevingsysteem heeft dus vier functies: de doorlichting van de resul-
taten van partijen, de evaluatie van het voldoen aan hun verbintenissen, de
naleving van deze verbintenissen aanmoedigen en ten slotte sanctionering bij
niet-naleving. De onderhandelingen hebben betrekking op ieder van deze func-
ties en spitsen zich daarbij onder meer toe op de volgende elementen (UNFCCC,
2000a):

- Algemene bepalingen van een nalevingmechanisme.

- Uitwerken van een institutioneel en procedureel kader.
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Uitkomsten en gevolgen van niet-naleving.

Juridische basis van een mechanisme voor naleving.

a. Algemene bepalingen van een nalevingmechanisme

Bij de algemene bepalingen trachten partijen het eens te worden over de doelstel-
lingen, de aard, de beginselen, het toepassingsveld en de functies van een
mechanisme voor naleving.

De doelstellingen kunnen betrekking hebben op de naleving van bepaalde
of alle bepalingen uit het Protocol of op het einddoel van het Verdrag.

Wat de aard betreft kan expliciet vermeld zijn aan welke criteria het nale-
vingsmechanisme moet voldoen (b.v. geloofwaardig, coherent, allesom-
vattend, voorspelbaar, doorzichtig en begrijpbaar). Anders kunnen deze
criteria impliciet in de tekst verwerkt worden.

De beginselen kunnen ook expliciet vermeld worden (b.v. proportionaliteit
van de sancties, gezamenlijke maar verschillende verantwoordelijkheden
en soevereiniteit) of impliciet aanwezig zijn door verwijzing naar de bepa-
lingen uit het Verdrag en het Protocol.

Het mechanisme voor naleving kan van toepassing zijn op alle bepalingen
uit het Verdrag en het Protocol. Controle op een deel van de naleving kan
uitgevoerd worden door andere instanties (b.v. het uitvoerend comité van
het Clean Development Mechanism of het Multilateraal Consultatief Pro-
ces).

De functies van het mechanisme voor naleving kunnen bestaan uit: het
beslissen over welke vragen betreffend niet-naleving ontvankelijk zijn,
vaststellen van niet-naleving, advies verlenen om partijen te helpen hun
verplichtingen na te komen, specifieke vragen beantwoorden over niet-
naleving van bepalingen uit art 6, 12 en 17 Van het Kyotoprotocol (Kyoto-
mechanismen) en sancties formuleren voor niet-naleving.

b. Uitwerken van een institutioneel en procedureel kader

Er zullen meerdere instanties betrokken zijn bij de werking van een mechanisme
voor naleving. Over de specifieke rol van ieder onder hen en de te volgen proce-
dures bestaat nog geen overeenstemming (UNFccc, 2000b).

Er is het expertsteam uit art. 8 van het Protocol dat zal instaan voor de tech-
nische doorlichting van de informatie verleend door partijen onder art. 5
(methodologische zaken) en art. 7 (mededeling van informatie).

Verder is er de oprichting van een nalevingscomité voorzien dat uit twee
afdelingen zou bestaan, namelijk een aansporende en een bestraffende
eenheid. Criteria en procedures moeten bepalen in welke gevallen een
voorgelegd geval moet worden doorverwezen van de ene eenheid naar de
andere (OEso 1998). Daarin moet nog voorzien worden. Dat geldt ook
voor afspraken over: de samenstelling van het nalevingscomité, de crite-
ria voor het starten van niet-nalevingsprocedures en -mechanismen, over
wie vragen over naleving mag verwijzen naar het nalevingscomité (het
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expertsteam, de partijen, de cor/moP of het secretariaat) en wie moet
instaan voor het voorlopige onderzoek van deze vragen (nalevingscomitg,
cop/MoP). Ten slotte moeten ook procedures voor besluitvorming, con-
flictbeheersing en de rapportage van activiteiten van het nalevingscomité
vastgelegd worden.

- Mocht de cop/moP hierover beslissen, dan kan ook het multilateraal con-
sultatief proces uit art. 13 van het Verdrag een rol spelen bij betwistingen
rond naleving (Protocol, art. 16).

- Er moeten beslissingen genomen worden over het automatische karakter
van de sancties en of partijen in beroep kunnen gaan tegen beslissingen
over niet-naleving. Als dat zo is, moet er in structuren en procedures
voorzien worden om dit beroep te behandelen (copr/mMopP, permanente of
een structuur ad hoc).

- De procedures uit art. 19 van het Protocol die gelden in geval van conflic-
ten, zullen ook hier van toepassing zijn.

- Er zal in een bufferperiode (true-up period) van enkele maanden voorzien
worden. Die geeft de partijen na de budgetperiode alsnog de gelegenheid
om hun verbintenissen na te leven. Er moet overeenstemming komen
over de procedures die partijen daarbij moeten volgen.

- Het secretariaat zal verantwoordelijk zijn voor het kanaliseren van de
informatie naar het nalevingscomité, bijstand verlenen bij de organisatie
van de vergaderingen van het comité en doorgeefluik zijn voor communi-
catie met andere instellingen onder het Protocol.

- Ten slotte is er de cop/mMoP, die algemene beleidslijnen voor het nalevings-
mechanisme moet opstellen.

De Eu en de Umbrellagroep willen een sterke vertegenwoordiging van Annex-B-
landen in het nalevingscomité, terwijl de G77 en China voorstander zijn van een
gelijkmatige geografische vertegenwoordiging. De verscheidene partijen zijn het
evenmin eens over de rol die is weggelegd voor de cop/MOP en het nalevingsco-
mité bij het vaststellen van niet-naleving. De Eu wil dat het nalevingscomité kan
beslissen over niet-naleving, terwijl anderen (Japan, Australié, Saoedi-Arabié)
een beslissing hierover liever overlaten aan de cor/MOP.

c. Uitkomst en gevolgen bij niet-naleving

De voornaamste inbreuken die partijen kunnen plegen op de verbintenissen uit
het Protocol zijn die op de emissieverbintenissen van art. 3.1 (art. 8 en 18), op de
bewaking- en rapportageverplichtingen uit art. 5 en art. 7 (ontbreken van een na-
tionaal systeem, tijdstip van rapportage, volledigheid, vorm en kwaliteit van de
gerapporteerde gegevens enz.) en ten slotte inbreuken op de bepalingen voor het
gebruik van de Kyotomechanismen (art. 6, 12 en 17). Een allesomvattend nale-
vingssysteem zal daarom procedures en mechanismen moeten bevatten voor
iedere soort van inbreuk. Het hoeft dan ook niet te verwonderen er dat tijdens de
onderhandelingen veel aandacht gaat naar het verband tussen het opstellen van
richtlijnen voor art. 5, 7 en 8 van het Protocol, regels, voorwaarden en richtlijnen
voor de Kyotomechanismen en de uitwerking van de procedures en mechanis-
men voor een nalevingsysteem.
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Zoals gezegd, moeten partijen het eens worden over de beginselen die het nale-
vingsmechanisme sturen (proportionaliteit, gelijke behandeling van partijen
enz.). De indicatieve lijst met gevolgen op inbreuken tegen de verbintenissen
moet volgens art. 18 in ieder geval rekening houden met de oorzaken, het type,
de ernst en de frequentie van niet-naleving.

- Er bestaat een consensus tussen partijen dat het nalevingsysteem ten min-
ste procedures moet bevatten die partijen kunnen helpen hun verbintenissen
na te komen. Dat staat beter bekend als de “soft procedure”. Heeft een land
bijvoorbeeld onvolledige inventarissen of inventarissen van een slechte
kwaliteit ingediend, dan kan het hulp krijgen. Die bestaat uit kennis of
middelen voor de verbetering van haar nationaal inventarisatiesysteem.
De aansporing kan ook bestaan uit het formuleren van een waarschuwing
en de publicatie van de niet-naleving of potentiéle niet-naleving van een
partij. Ten slotte kan een partij aanbevelingen krijgen inzake beleid en
maatregelen.

- Een meer heikele kwestie betreft het uitwerken van de zogenaamde
“enforcement procedures” en het opstellen van een lijst met indicatieve sanc-
ties. De EU wil in ieder geval dat sancties een duidelijke economische
impact hebben op partijen (Raadsbesluiten van juni 2000). De vs en de
Alliance of Small Island States (A0sIs) willen dat sancties inhouden dat in
de nieuwe budgetperiode strengere doelstellingen worden opgelegd aan
de partij in overtreding. Dat komt echter neer op het toestaan van “lenen”
van emissierechten uit toekomstige budgetperioden, waar de EU zich
altijd heeft tegen verzet. Brazilié wil financiéle sancties en Australié wil
een lijst met sancties waar landen zelf uit kunnen kiezen volgens hun
eigen voorkeuren. Japan, wijst er ten slotte op dat ieder voorstel van sanc-
ties dat bindende gevolgen zou hebben voor partijen, een amendering van
het Protocol noodzakelijk zou maken. Binnen de EU bestaat er een zekere
consensus over de volgende lijst met sancties (Wittoeck, 2000):

- Een nalevingsfonds, waarbij partijen die in overtreding zijn met art. 3.1
zouden verplicht worden voor iedere ton overtollige emissies een
bepaald bedrag in een fonds te storten. De opbrengsten van het fonds
zouden gebruikt worden om reductiemaatregelen te financieren. Dit
fonds zou zowel op nationaal als op internationaal niveau georgani-
seerd kunnen worden.

- Een nalevingsactieplan, waarbij de partij die zijn verplichtingen niet
naleeft, wordt verplicht een plan op te stellen om deze situatie recht te
zetten. Het plan dient vervolgens goedgekeurd te worden door het
nalevingscomité.

- Een zogenaamde expedited procedure, waarbij het recht om gebruik te
maken van de Kyotomechanismen vervalt, zowel inzake overdracht
als inzake verwerving.

- Een voorstel voor een nalevingsreserve is controversiéler. Bij iedere
transactie van emissierechten moet een deel van de overgedragen een-
heden in een reservefonds gestort worden. De partijen die hun emis-
sieplafond voorbijschieten moeten rechten opkopen uit dit fonds tegen
een prijs die een stuk hoger ligt dan die van de markt.
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d. Juridische basis van een nalevingsmechanisme

Een netelige kwestie betreft de exacte juridische procedure die zou moeten ge-
volgd worden om een nalevingsysteem te aanvaarden. Art. 18 zegt dat iedere
procedure en mechanisme dat bindende gevolgen heeft, het voorwerp zal moe-
ten uitmaken van een amendement op het Protocol. Dat opent de deur voor een
heronderhandeling van de inhoud van het Protocol. Deze kwestie bemoeilijkt ten
zeerste het verkrijgen van een akkoord over sancties met grote economische
gevolgen.

e. Verloop van de onderhandelingen

Tijdens copr4 werd beslist een gemeenschappelijke werkgroep (Joint Working
Group of JWG) op te richten tussen de hulporganen (Subsidiary Body for Scientific
and Technological Advice - SBSTA en Subsidiary Body for Implementation - sBl).
Die werkgroep is verantwoordelijk voor het opstellen van een voorstel voor een
allesomvattend nalevingsysteem (8/cp.4). Op copr5 werd de JwG gevraagd haar
werkzaamheden verder te zetten zodat tegen cop6 een beslissing kan genomen
worden over een nalevingsysteem (15/cp.5). Van 1 tot 3 maart 2000 werd een
workshop georganiseerd om de JwG bij te staan in de ontwikkeling van procedu-
res en mechanismen voor een nalevingsysteem. De workshop leidde tot een tekst
die de basis vormde voor de onderhandelingen tijdens de 12de sessie van de hul-
porganen in juni 2000. Er ontstond daar een algemene overeenstemming over de
functies van een nalevingsysteem. Maar tegelijk was er nog steeds veel debat
over het institutionele en procedurele kader. Uit deze onderhandelingsronde
kwam een rapport van de JWG naar voren (Fccc/ss/2000/crr.3/Rev.1). Dat zal
de basis leggen voor de onderhandelingen tijdens sB-13 en cop6. De tekst volgt in
grote lijnen de structuur voorgesteld door de covoorzitters van de JwG in hun
nota van 4 april (UNFccc, 2000a). Zij staat echter bol van zinsneden waarover de
onderhandelaars nog overeenstemming moeten bereiken. ledere procedure en ie-
der mechanisme impliceren het oplossen van moeilijke methodologische
kwesties. Men kan dus vermoeden dat er tegen copP6 een akkoord is over de be-
ginselen, het institutionele kader en een indicatieve lijst met procedures en
mechanismen. Voor de gedetailleerde invulling ervan zullen echter verdere on-
derhandelingen noodzakelijk zijn.

. Landgebruik, verandering in landgebruik en bosbeheer

Om de emissiereducties van Annex-B-landen te beoordelen, wordt rekening ge-
houden met de netto variaties in emissies van menselijke oorsprong door
bronnen en de verwijderingen ervan door captatie in “putten”. Het Protocol zegt
in art. 3.3 dat Annex-I-landen de uitstoot en verwijdering van broeikasgassen
door menselijke activiteiten (beperkt tot bebossing, herbebossing en ontbossing)
mogen gebruiken om hun nationale emissiedoelstellingen te bereiken. Art. 3.4
van het Protocol bevat bovendien de mogelijkheid dat de cor/mMoP een proces
start om het aantal categorieén van menselijke activiteiten die in aanmerking ko-
men voor broeikasgasverwijdering uit te breiden. Art. 3.7 bepaalt ten slotte dat
landen voor wie het veranderend landgebruik en bosbeheer in 1990 een netto-
bron van broeikasgasemissies was, de hoeveelheid hiervan zullen berekenen en
toevoegen aan hun emissies in het basisjaar (1990). Zo moeten ze de hoeveelheid
hen aangewezen emissierechten in de periode 2008-2012 berekenen. De manier
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waarop deze emissies berekend worden, kan dus een invloed hebben op de hoe-
veelheid initiéle emissierechten die een land toebedeeld krijgt.

a. Voordelen van putten

Art. 3.3 en 3.4 behoren dus tot de bepalingen in het Protocol die landen meer
flexibiliteit geven qua middelen om hun emissiedoelstellingen te bereiken®. Lan-
den kunnen maatregelen treffen die captatie van broeikasgassen door putten
stimuleren (bebossing of herbebossing) of de netto emissies door veranderend
landgebruik beperken (ontbossing). Indien deze maatregelen goedkoper zijn dan
maatregelen voor emissiereductie, dan zal de totale kostprijs voor het bereiken
van de emissiedoelstellingen lager uitvallen. Zij kunnen bovendien, naast be-
scherming van het klimaat, ook andere milieubaten met zich meebrengen. Denk
maar aan bescherming tegen bodemdegradatie, stimuleren van duurzaam land-
gebruik en (onder bepaalde omstandigheden) bescherming van de biodiversiteit.

b. Problemen met putten

De opname van de verandering van koolstofvoorraden in de nationale inventa-
rissen voor broeikasgassen was controversieel tijdens de onderhandelingen in
Kyoto. Enige landen hadden fundamentele bezwaren. De mogelijkheid om te in-
vesteren in absorptiemaatregelen zou immers een rem zetten op maatregelen die
de uitstoot van broeikasgassen verminderen. Bovendien bleken er vele proble-
men met methodes en definities te bestaan. Dat maakt het bepalen van accurate
gegevens over de verandering in koolstofvoorraden zeer moeilijk. Zonder duide-
lijke afspraken hierover kan de milieu-integriteit van het Protocol ernstig
ondergraven worden. Deze problemen spitsen zich onder meer toe op volgende
onderwerpen:

- De definitie van begrippen als bos, bebossing, herbebossing en ontbossing
voor het vereenvoudigen van de berekeningsregels (Protocol, art. 3.3.).

- De definities van rechtstreekse en onrechtstreekse menselijke activiteiten
die koolstofverwijdering doen toenemen. Een brede benadering van het
begrip menselijke activiteiten zou alle vormen van landgebruik omvatten
(standpunt van de vs). Een nauwe omschrijving zou zich baseren op indi-
viduele landgebruikpraktijken.

- De regels voor berekening, controle en rapportage van veranderingen in
koolstofvoorraden.

- Vragen over de permanente aard van koolstofverwijdering en het risico
van omkeerbaarheid van de verwijdering (bosbranden, oogsten en rege-
neratie) en over het ontstaan van koolstoflekken (b.v. verplaatsing van de
ontbossing buiten de grenzen van het project).

- Vragen over de verenigbaarheid met andere verdragen zoals het Biodiver-
siteitsverdrag.

1. "Wat zijn de juridische grondslagen van flexibiliteit in het Protocol?" op blz. 88 geeft een over-
zicht van de verschillende vormen van flexibiliteit.
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- De criteria voor het aanvaarden van bijkomende menselijke activiteiten
onder art. 3.4 van het Protocol. Die kunnen onder meer inhouden: dat de
bijkomende activiteiten moeten voortspruiten uit menselijke activiteiten,
gerapporteerd worden op een doorzichtige wijze, verifieerbaar zijn en
zich bevinden binnen aanvaardbare onzekerheidsmarges. De vs stellen
onder meer voor het beheer van bossen, gewassen en van graslanden op
te nemen. Australié wil heraanplanting als een bijkomende activiteit toe-
voegen.

- De rol van putten in projectgebonden activiteiten (Clean Development
Mechanism - cbM en Joint Implementation - J1). Moeilijkheden bestaan
voornamelijk bij het bepalen van de basislijnen (wat er zou gebeurd zijn
zonder de investering in het project).

Om de vele methodologische problemen uit te klaren, vroeg de achtste vergade-
ring van de hulporganen (juni 1998, sB-8) het IPcC een speciaal rapport op te
stellen. Dat moest gaan over landgebruik, verandering in landgebruik en bosbe-
heer (Land Use, Land Use Change and Forestry of LULUCF). Dit rapport werd
tijdens de 16de plenaire vergadering van het Ipcc in mei 2000 goedgekeurd. In
juni 2000 werd het voorgesteld aan de 12de vergadering van de hulporganen. Het
geeft beleidsrelevante wetenschappelijke en technische informatie over definities
van begrippen uit art. 3.3. en 3.4 van het Protocol, regels voor berekening van ver-
anderingen in koolstofvoorraden, benaderingen voor veranderingen in
koolstofvoorraden door LULUCF-activiteiten en ten slotte suggesties voor contro-
leprocedures (ipcc 2000, J1Q 2000).

De rol die koolstofputten kunnen spelen in het behalen van de emissiedoelstellin-
gen blijkt lange tijd onderschat te zijn. Het 1pcc berekende in haar speciaal
rapport dat zelfs bij een beperkte captatie in putten door bebossing of herbebos-
sing, emissiereducties mogelijk zijn van 1 a 4 % van de totale emissies van Annex-
I-landen in 1990. Sluit men de afgewende ontbossing in, dan wordt dit 4 a 10 %,
dus in de grootteorde van de emissiereducties van Kyoto. Sluit men bijkomende
putten in (Protocol, art. 3.4), dan komt daar nog 5 % potentieel boven op, zodat
Kyoto in het niets verdwijnt (Van Den Bilcke, 2000). De bepalingen rond het ge-
bruik van putten kunnen met andere woorden de aansporing voor Annex-B-
landen om hun broeikasgasintensief ontwikkelingsmodel in vraag te stellen,
sterk verminderen. Een van de belangrijkste vectoren voor het gebruik van put-
ten is het cbm (United Kingdom 2000). Een beperking op het gebruik van cbwm,
bijvoorbeeld door strenge criteria inzake additionaliteit en duurzame-ontwikke-
ling®, zou daarom het probleem enigszins kunnen indijken.

c. Verloop van de onderhandelingen

De EU is geen groot voorstander van het gebruik van putten. Zij stelt daarom in
haar Raadsbesluiten van juni 2000 dat activiteiten inzake putten de stimulansen
voor emissiereducties en het behoud van de biodiversiteit niet mogen ondermij-
nen. Zij wil ook dat een besluit over de opneming van nieuwe activiteiten over
andere bronnen en putten (Protocol, art. 3.4) niet van toepassing is in de eerste
verbintenisperiode, behalve indien aan die bezorgdheid over de omvang van de
wetenschappelijke en andere onzekerheden en risico's van putten tegemoet geko-
men wordt. Deze overwegingen gelden des te meer voor putten in het cbm, zodat

1. Voor een bespreking van het cbm, zie hoofdstuk 11.
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de Eu van oordeel is dat die niet mogen worden opgenomen. Ten slotte benadrukt
de EU ook dat besluiten over definities, methoden en berekeningsvoorschriften
verenigbaar moeten zijn met een duurzaam bosbeheer, met inbegrip van het be-
houd van de biodiversiteit. De Raadsbesluiten verdoezelen echter de
meningsverschillen tussen de Eu-lidstaten over de rol van putten in het behalen
van de emissiedoelstellingen. Zweden en Spanje staan minder weigerachtig te-
gen gebruik van dit beleidsinstrument dan anderen, zoals het Verenigd
Koninkrijk.

De vs en andere landen van de Umbrellagroep zijn grote pleitbezorgers van het
gebruik van putten voor het bereiken van de emissiedoelstellingen. Zij willen ook
sneller werk maken van de uitbreiding van het aantal activiteiten onder art. 3.4
van het Protocol die in aanmerking kunnen komen als koolstofputten. Zij pleiten
voor een coherent berekeningssysteem voor art. 3.3, 3.4 en 3.7 en willen daarom
de onderhandelingen over deze artikels gezamenlijk aanpakken. Zo hopen ze
ook druk te zetten op andere partijen (b.v. de EU) om bijkomende activiteiten on-
der art. 3.4 te aanvaarden. Zij zijn van oordeel dat deze bijkomende activiteiten al
moeten kunnen gebruikt worden in de eerste budgetperiode, mits mogelijk een
kwantitatieve beperking (vs). Bovendien pleiten zij vurig voor de aanvaarding
van koolstofcaptatieprojecten in het cbm. In het kamp van de G77 zijn de menin-
gen verdeeld. Daarbij zijn de Latijns-Amerikaanse landen en de Afrikaanse
landen voorstanders van putten in het cbm (enkel bosbeheer). De Aziatische en
de aosis-landen verzetten zich hiertegen.

Tijdens copP5 werd een voorlopige beslissing genomen (16/cp.5) over een werk-
programma en elementen voor een beslissingskader voor de behandeling van
LULUCF. Dat moet leiden tot de aanvaarding van een tekst tijdens cor6. Deze tekst
zou vervolgens tot een beslissing van cor/mMmopP1 moeten leiden over art. 3.3en 3.4
van het Protocol. Met deze werkwijze nam de cop de beslissingen onder deze ar-
tikels op als een integraal deel van het Actieplan van Buenos Aires. Het
werkprogramma riep onder meer partijen op om tegen 1 augustus 2000 voorstel-
len in te dienen voor methoden en definities voor art. 3.3 en art. 3.4. Partijen
werden ook gevraagd voorlopige gegevens in te dienen van hun koolstofvoorra-
den in 1990.

Deelnemers aan de 12de sessie van de hulporganen in juni 2000 kregen een uit-
gebreide briefing over het speciale rapport van het IPCC. SBSTA-12 aanvaardde
bovendien conclusies die partijen vragen een indicatie te geven van hoe hun
voorstellen van 1 augustus 2000 voor bijkomende activiteiten onder art. 3.4 zich
verhouden tot de beginselen en de doelstellingen van het Verdrag en het Protocol.
Er werden ook afspraken gemaakt over het rapportageformaat van de voorstel-
len. De voorzitter van sBSTA, samen met het secretariaat werden gevraagd om een
synthese te maken van de voorstellen van de partijen.

Van 10 tot 13 juli 2000 ten slotte, vond er een workshop plaats in Polen (ENB,
2000b). Die moest een analyse maken van het speciale rapport inzake LULUCF van
het ipcc. Hij moest ook een brug slaan tussen de technische fase en de politieke
fase van de discussies. De thema's die er behandeld werden, waren onder meer
bebossing, herbebossing en ontbossing onder art. 3.3 van het Protocol, bijkomen-
de menselijke activiteiten onder art. 3.4, projectgebonden LULUCF-activiteiten,
algemene inventarisatie-, controle- en rapportagebepalingen en links met andere
Protocol artikels. De workshop moest partijen helpen bij de ontwikkeling van
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hun standpunten voor voorstellen over LuLucrF. Zowel de workshop, als de voor-
stellen van 1 augustus 2000 zullen voer zijn voor de discussies tijdens SBSTA-13 in
september 2000 en coP6 in november.

. Ratificatie van het Protocol

Op 12 januari 2000 hadden 84 landen het Protocol ondertekend, 22 geratificeerd.
In de lijst van landen die het Protocol geratificeerd hebben vinden we voorname-
lijk Kleine eilandstaten en ontwikkelingslanden. Grote afwezigen in de lijst zijn
de Annex-B-landen, die de resultaten van cor6 afwachten alvorens mogelijk over
te gaan tot ratificatie. Tijdens copr5 (december 1999) riep de Duitse kanselier
Schrdder alle landen op om zo snel mogelijk het Protocol te ratificeren. Zo kan te-
gen 2002 (Rio +10-conferentie) het Protocol in werking treden. De landen van de
EU hebben zich achter dit voornemen geschaard (Raadsbesluiten van juni 2000).
In Belgié wordt volop gewerkt aan het voorbereiden van de instrumenten voor
ratificatie door de regionale en federale parlementen. Ratificatie op EU-niveau im-
pliceert ook dat de lastenverdeling die werd overeengekomen in juni 1998 wordt
ingebouwd in een wettelijk instrument. Het risico bestaat daarbij dat landen de
overeenkomst opnieuw ter discussie willen stellen®. Een bijeenkomst van de Mi-
nisters van Leefmilieu van de G8 in Japan in april 2000, erkende opnieuw de
noodzaak van een vroege ratificatie van het Protocol (J1Q, 2000). Er werd geza-
menlijk opgeroepen tot ratificatie “door de meeste landen”, niet later dan het jaar
2002. Deze oproep was het resultaat van een compromis. Frankrijk, Duitsland,
Italié en het vk waren voorstander van een deadline. De vs en Canada weigerden
een deadline voor ratificatie. Het compromis bestond in de toevoeging van de
woorden: “de meeste landen”.

Het Protocol kan slechts in werking treden, 90 dagen nadat het werd geratificeerd
door minstens 55 partijen van het Verdrag, met inbegrip van Annex-1-landen die
gezamenlijk instaan voor minstens 55 % van de totale co,-emissies in 1990 (Pro-
tocol, art. 25). De grootste bedreiging voor het voortbestaan van het Protocol blijft
komen van het Amerikaanse Congres waar een meerderheid tegen ratificatie ge-
kant is. Onder druk van een sterke steenkool- en petroleumlobby trekt het de
aanbevelingen van het Ipcc in twijfel. Daarbij waarschuwt het voor hoge kosten
voor de Amerikaanse economie bij het naleven van de Kyotoverplichtingen. Een
meerderheid in het Congres is er evenmin over te spreken dat ontwikkelingslan-
den gevrijwaard blijven van emissiedoelstellingen. Ze gelooft dat dit tot gevolg
zal hebben dat Amerikaanse bedrijven een te groot concurrentienadeel zullen on-
dervinden. Daardoor zouden velen beslissen hun productie te verplaatsen naar
niet-Annex-1-landen.

Schneider (1998) zoekt een deel van de verklaring voor zoveel weerstand in de
overheersende retoriek van de industrie. Die is gekant tegen alle vormen van
staatsinmenging die het vrije ondernemerschap van individuen en bedrijven zou
beperken. Maar niet alle industriélen zijn blind voor de baten van emissiedoel-
stellingen. Velen onder hen zien het Protocol ook als een opportuniteit voor
innovatie, productie en het verwerven van nieuwe markten. Ook de regering
Clinton staat veel positiever tegenover het Protocol. Tijdens de onderhandelingen

1. Zo zou bijvoorbeeld Duitsland aansturen op een aanpassing van haar emissiedoelstelling om
rekening te houden met haar beslissing om nucleaire energieopwekking langzaam uit te faseren.
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voelt ze echter de hete adem van het Congres in haar nek. Daardoor blijven de
Amerikaanse onderhandelaars hameren op de noodzaak om zo veel mogelijk
ontwikkelingslanden te betrekken bij het beperken van emissies. Dat stuit even-
wel op een “njet” van landen als China en India. Het cbm, dat emissiereductie-
investeringen toestaat in ontwikkelingslanden in ruil voor emissierechten, is een
van de mechanismen in het Protocol die voor een opening kunnen zorgen in deze
strijd tussen tegengestelde belangen?.

Strikt genomen is een ratificatie van de vs niet noodzakelijk om 55 % van de emis-
sies uit Annex-B-landen bij elkaar te brengen. Maar de uitsluiting van een land
dat voor 25 % van de werelduitstoot van broeikasgassen verantwoordelijk is, zou
de milieueffectiviteit van het Protocol sterk ondermijnen. En uit concurrentie-
overwegingen stellen vele landen hun ratificatie impliciet voorwaardelijk aan die
van de vs.

Toch mag de milieudoelstelling van het Protocol niet overschat worden. In het
licht van de uiteindelijke doelstelling van het Verdrag om tot een stabilisatie te
komen van broeikasgasconcentraties op een aanvaardbaar niveau, gaat het ten-
slotte slechts om een zeer beperkte vermindering in emissies. Maar Kyoto heeft
daarnaast ook een zeer belangrijke politieke signaalfunctie om aan te tonen dat
emissiereducties mogelijk zijn (Muller, 2000b). Een weigering van de vs hoeft
daarom geen weigering in te houden van andere Annex-B-landen om het Proto-
col te ratificeren. Het politieke signaal zal blijven en ontwikkelingslanden kunnen
geneigd zijn hun deelname aan het proces te bespoedigen, al was het maar om de
Vs een hak te kunnen zetten.

. Typologie van beleidsinstrumenten voor internationale
samenwerking

We zagen in wat voorafging dat het Verdrag en het Protocol heel wat mogelijkhe-
den openen voor internationale samenwerking in de bescherming van het
klimaat. Deze samenwerking kan in werking gesteld worden met een reeks be-
staande of nog te ontwikkelen beleidsinstrumenten. Hier volgt een eenvoudige
classificatie van de verschillende internationale samenwerkingsmechanismen
naar type beleidsinstrument.

. Situering

De onzichtbare hand van het eigenbelang zorgt er volgens de theorieén van
Adam Smith? voor dat wanneer individuen zich rationeel gedragen in de keuze
van hun handelingen, dit zal leiden tot een maatschappelijk optimum. Daarbij
wordt het geaggregeerde nut van de maatschappij gemaximaliseerd. In aanwe-
zigheid van externaliteiten zorgt individueel rationeel gedrag echter niet meer
voor een maatschappelijk optimum. Dat komt doordat individuen bij de keuze
van hun gedrag geen rekening houden met de negatieve gevolgen ervan op het
nut van anderen. De markt zal zich niet spontaan regulariseren om deze externa-
liteiten weg te werken. Bij de uitstoot van broeikasgassen gaat het daarenboven

1. Voor een bespreking van het cbwm, zie hoofdstuk 1.
2. Zie hiervoor het basiswerk geschreven door A. Smith (1790) getiteld, The Wealth of Nations.
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om agenten die produceren en consumeren zonder rekening te houden met de ef-
fecten voor de toekomstige generaties. Hier is een rol voor de overheid
weggelegd om de markt via regulering bij te sturen en aan de marktverstoringen
een einde te maken.

In de loop van de recente geschiedenis is door veranderende politieke en socio-
economische omstandigheden, het arsenaal aan beleidsinstrumenten sterk uitge-
breid. Tot voor enkele decennia werd er nagenoeg enkel een beroep gedaan op
direct regulerende instrumenten. Vanaf de late jaren 1970 kan men het gebruik
van de eerste economische instrumenten in het milieubeleid waarnemen. Die
kennen de gereguleerde entiteiten een grotere graad van vrijheid toe om zich con-
form te stellen met de doelstellingen van de overheid. Naarmate de
samenwerking tussen de overheid, de gereguleerde entiteiten en andere betrok-
kenen zich verder ontwikkelt en institutionaliseert in de wvorm van
overlegstructuren, kan er voldoende wederzijds vertrouwen groeien. Zo wordt
het mogelijk vrijwillige overeenkomsten in te zetten als instrument in het beleid.
Ten slotte moet ieder beleid dat gericht is op de verandering van gedragingen van
de gereguleerde entiteiten, begeleid worden door de inzet van communicatieve
instrumenten.

Hierna volgt een overzicht van de verschillende soorten beleidsinstrumenten die
kunnen worden ingezet om de internationale samenwerking uit het verdrag en
het protocol vorm te geven. Een indeling van beleidsinstrumenten kan op ver-
schillende manieren gebeuren (zie o.m. een studie van IGEAT-ULB, 1998). Hier
kiezen we voor een eenvoudige tweedeling tussen enerzijds beleidsonderbou-
wende en anderzijds beleidsuitvoerende instrumenten.

. Beleidsonderbouwende instrumenten

Beleidsonderbouwende instrumenten hebben betrekking op de verscheidene fa-
sen in de voorbereiding en fasering van een beleid en maatregelen. Ze beinvlioeden
ook de opvolging ervan via het bewaken, rapporteren en beoordelen van hun effecten
(tabel 7).

Het Verdrag en het Protocol leggen de ondertekenende partijen verschillende
verplichtingen op inzake de codrdinatie van beleidsonderbouwende instrumen-
ten. Zoals vermeld (zie "Argumenten voor een sterke internationale
samenwerking" op blz. 16 en "Hindernissen voor internationale samenwerking"
op blz. 20), zijn er bepalingen die partijen verplichten tot een harmonisatie van de
inventarisatie- en rapportageregels en de onafhankelijke controle hierop. De in-
ternationale codrdinatie van deze beleidsonderbouwende instrumenten vormt
een van de steunpilaren van de internationale codrdinatie van het klimaatbeleid.
Een uitgebreide bespreking van deze instrumenten valt buiten de doelstellingen
van deze Planning Paper. Niettemin werd hierboven al een stand van zaken ge-
geven van de invoering van deze samenwerkingsvormen op het niveau van de
VN en de EU (supra).
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TABEL 7 - Beleidsonderbouwende instrumenten

Planning

Nationale klimaatplannen en nationale mededelingen opstellen met informatie over de inventaris van broeikasgasbronnen en -putten,
de genomen en voorziene beleidsmaatregelen en de projecties van toekomstige emissies (art. 12 van het Verdrag).

Opvolging

Inventarisatie, rapportage en inspectie van emissies (art. 4 en 12 van het Verdrag en art. 5, 7 en 8 van het Protocol) en bepalingen over
regels voor naleving van de verplichtingen (art. 18 van het Protocol).

3. Beleidsuitvoerende instrumenten

De groep van beleidsuitvoerende instrumenten kan onderverdeeld worden in
enerzijds directe instrumenten en anderzijds indirecte instrumenten.

Economische of marktgerichte instrumenten werken indirect in op het klimaat-
probleem. Ze wijzen middelen opnieuw toe om een verandering in rela-
tieve prijzen te bewerkstellingen. Ook communicatieve instrumenten
werken indirect in op het probleem. Dat doen ze door de waardenstruc-
tuur van de doelgroepen te beinvlioeden (zie o.m. Opschoor, 1990 en
Aaheim & Bretteville, 1999).

Regelgevende instrumenten werken direct in op het probleem door de gedra-
gingen van de doelgroepen te kanaliseren door hun keuzevrijheid in te
perken.

Een laatste groep instrumenten zijn de vrijwillige overeenkomsten, waarbij
de regulerende overheid en de gereguleerde entiteit in onderling akkoord
een beleidsmaatregel invoeren. Vrijwillige overeenkomsten kunnen, vol-
gens de graad van verplichting, variéren van directe tot indirecte instru-
menten.

Regelgevende of directe instrumenten in het klimaatbeleid worden meestal ge-
analyseerd volgens een “bottom-up”-benadering. Die bevat dan een redelijk
gedetailleerde beschrijving van de technologie en van wat mag en wat niet mag.
Economische of indirecte instrumenten worden dan weer onderzocht via een
“top-down”-benadering. Tabel 8 vat de hierboven uiteengezette typologie van
beleidsuitvoerende instrumenten samen.

TABEL 8 - Beleidsuitvoerende instrumenten

Directe instrumenten

Direct regulerende instrumenten

Indirecte instrumenten

Economische of marktgerichte instrumenten
- Marktcreérende instrumenten die inwerken op het aanbod
- Fiscale instrumenten die inwerken op de prijs

Communicatieve instrumenten
- Informatie en sensibilisatie

- Overdracht van technologie en kennis

Gemengde instrumenten

Vrijwillige Overeenkomsten
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In de volgende hoofdstukken worden deze beleidsuitvoerende instrumenten sys-
tematisch besproken. Daarbij wordt getracht een eenvormige analysestructuur
aan te houden voor ieder instrument. Er wordt iedere keer begonnen met een be-
schrijving en analyse van de theoretische grondslagen van het instrument. Die
worden aangevuld met een analyse van hun specifieke kenmerken. Zo kan afge-
leid worden in welke omstandigheden zij in aanmerking komen om ingezet te
worden in het beleid. Om beleidsmensen te helpen de instrumenten gebruiks-
klaar te maken, worden ook de fasen besproken die men hiervoor moet
doorlopen. Tot slot wordt stilgestaan bij de manier waarop de instrumenten kun-
nen ingezet worden in het internationale en het nationale klimaatbeleid. Een
confrontatie van de eigenschappen van de verschillende instrumenten valt bui-
ten de doelstellingen van deze Planning Paper. De wenselijkheid van de inzet van
een bepaald instrument zal meestal situatiegebonden zijn, zodat hierover geen al-
gemeen geldende uitspraken kunnen gedaan worden. Tenslotte is de
uiteindelijke keuze van de mix van beleidsinstrumenten doorgaans een politieke
beslissing. Zij zal dan ook sterk beinvloed worden door de heersende nationale
en internationale omstandigheden.
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Verhandelbare emissierechten en
geografische flexibiliteit:
de Kyotomechanismen

A. Situering

Het Kyotoprotocol voert verscheidene flexibele mechanismen in. Die moeten toe-
laten dat Partijen delen van hun emissiebeperkingen kunnen realiseren in andere
landen. De drijfveer voor het gebruik van deze mechanismen is dat een land met
hoge emissiereductiekosten er voordeel uit kan putten om een ander land met la-
gere emissiereductiekosten te betalen om emissies te reduceren. Het betalende
land kan dan vervolgens deze emissiereducties opnemen in haar nationale emis-
sie-inventaris om te voldoen aan haar emissiedoelstellingen. Via deze
zogenaamde Kyotomechanismen ontstaat een markt voor emissierechten en
emissiekredieten voor broeikasgassen die het Partijen mogelijk moet maken hun
emissiedoelstellingen te behalen tegen minimale kosten.

Het Protocol onderscheidt drie verschillende Kyotomechanismen, waarvan er
één zich situeert op het niveau van de nationale inventarissen en er twee betrek-
king hebben op het niveau van individuele projecten. Het betreft respectievelijk
Internationale Emissiehandel (International Emission Trading of IET), Gemeen-
schappelijke Uitvoering (Joint Implementation of J1) en Mechanisme voor Schone
Ontwikkeling (Clean Development Mechanism of cbm).

Het waren vooral de Amerikanen en enkele andere, voornamelijk Westerse niet-
Eu-landen die aandrongen op de introductie van deze vormen van geografische
flexibiliteit. Dat was zeer tegen de zin van de EU en vele ontwikkelingslanden. Die
stelden zich terughoudend op tegenover mechanismen die nationale maatrege-
len voor emissiereducties zouden afremmen. De mechanismen kwamen er dan
toch. Heel wat beslissingen over de concrete uitvoering voor hun introductie zijn
uitgesteld wegens tijdsgebrek in Kyoto zelf en om te vermijden dat het hele ak-
koord zou stranden. Het Actieplan van Buenos Aires (zie "De
vervolgvergadering in Buenos Aires" op blz. 36) bepaalt dat tegen cor6 de mees-
te kwesties hierrond uitgeklaard moeten zijn.

De bedoeling van dit hoofdstuk is beleidsmensen en sociale actoren informatie te
verschaffen over de theoretische grondslagen van deze Kyotomechanismen en
vervolgens na te gaan hoe deze marktcreérende instrumenten kunnen worden in-
gezet in het nationale en het internationale klimaatbeleid. Het bestaat uit een
theoretisch en een toegepast gedeelte die samen één geheel vormen, maar ook ge-
makkelijk ieder afzonderlijk kunnen gelezen worden.
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Deel B beschrijft de theorie achter de werking van verhandelbare rechten. Het
stelt een classificatie voor van verhandelbare emissierechten, schetst de kenmer-
ken van deze instrumenten en geeft aan welke stappen moeten doorlopen
worden bij het ontwerp van een systeem voor verhandelbare emissierechten. Ten
slotte wordt stilgestaan bij de hindernissen die het gebruik van deze instrumen-
ten kunnen bemoeilijken.

Deel C past de theorie toe op de Kyotomechanismen. Zowel IET, i als cDM komen
uitgebreid aan bod. De problemen die de onderhandelaars ondervinden bij het
opstellen van regels, voorwaarden en richtlijnen voor hun toepassing worden be-
sproken. Ook wordt er een stand van zaken gegeven van de voortgang in de
internationale onderhandelingen (tot augustus 2000). We besluiten met een korte
beschouwing van de effecten die de drie mechanismen mogelijk hebben op de
milieueffectiviteit, de sociale billijkheid en de economische efficiéntie van het
Kyotoprotocol. Ook de gevolgen op het stimuleren van technologische vooruit-
gang en de politieke haalbaarheid van een snelle ratificatie van het Protocol
komen ter sprake.

. Theoretische grondslagen van verhandelbare rechten

. Wat zijn verhandelbare rechten?

Verhandelbare rechten maken deel uit van de groep economische instrumenten
die tot doel hebben de economische actoren aan te sporen de milieuexternalitei-
ten waarvoor zij verantwoordelijk zijn, te internaliseren.

De OESO gaat uit van de volgende beschrijving: “een initiéle milieudoelstelling
wordt bepaald en de vervuilers wordt de toestemming gegeven de rechten onderling te
verhandelen” (OEsO 1993).

Baumol & Oates (1993) geven de volgende definitie: “een systeem van verhandel-
bare rechten is er één waarbij de regulerende overheid de geaggregeerde hoeveelheid emis-
sies bepaalt, maar de allocatie van deze emissies tussen de verscheiden emissiebronnen
overlaat aan marktkrachten 1.

Petsonk (1998) stelt dat “verhandelbare emissierechtenprogramma’s een algemene
limiet op de hoeveelheid emissies plaatsen die mogen worden uitgestoten, om vervolgens
de vervuilers een zekere graad van flexibiliteit te geven in waar, wanneer en hoe de mon-
diale emissielimiet moet gehaald worden™?.

Een verhandelbaar recht is dus een eigendomsrecht dat volgens bepaalde crite-
ria toegekend wordt en het recht geeft voor het gebruik van een bepaalde hoe-

1. “Asystem of marketable emission permits is one in which the regulatory authority effectively
determines the aggregate quantity of waste emissions but leaves the allocation of these emis-
sions amongst sources to market sources”.

2. “Emissions trading programs place an overall limit on the amount of emissions that sources may
emit, and then allow sources a degree of flexibility to determine where, when, and how to meet
their total limits”.
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veelheid van een milieufunctie. Dit recht is verhandelbaar — het kan gekocht en
verkocht worden op een rechtenmarkt.

Verhandelbare rechten kunnen worden ingezet om emissies naar de atmosfeer,
het water of de bodem te beperken. Daarnaast hebben zij meermaals hun dien-
sten bewezen bij het beheer van hernieuwbare en niet-hernieuwbare natuurlijke
grondstoffen. Via verhandelbare rechten kan de exploitatie ervan zo worden ge-
regeld dat de voorraad hernieuwbare grondstoffen (zoals visbestanden,
bosbouw, wildpopulaties) op het gewenste niveau blijft doorheen de tijd, of dat
niet-hernieuwbare grondstoffen (petroleum, aardgas, ertsen) op een optimaal ni-
veau doorheen de tijd worden ontgonnen tegen een optimaal rendement. In wat
volgt, definiéren we verhandelbare emissierechten als het geheel van verhandel-
bare rechten, zowel voor emissies als voor het beheer van natuurlijke
grondstoffen.

. Hoe functioneren verhandelbare emissierechten?

Institutionele verstoringen, zoals het ontbreken van eigendomsrechten over mi-
lieufuncties! zorgen ervoor dat vele natuurlijke rijkdommen en milieufuncties
niet of te laag geprijsd zijn. Dat zorgt voor een overmatig en dus niet-duurzaam
gebruik ervan. Om hieraan te verhelpen kan de overheid een absolute limiet stel-
len (in tijd en ruimte) op het gebruik van de milieufunctie volgens een bepaalde
verdeelsleutel. Omdat de overheid de totale hoeveelheid emissierechten beperkt,
ontstaat er een schaarste voor het gebruik van de milieufunctie. Wanneer deze
emissierechten verhandelbaar gemaakt worden, ontstaat een markt met vraag
naar en aanbod van emissierechten en bekomt men een evenwichtsprijs waarbij
de markt ruimt (vraag = aanbod). Wanneer deze markt open, transparant en con-
currerend is, komt deze evenwichtsprijs overeen met de marginale reductiekost
voor het gebruik van de milieufunctie?. De prijs geeft ook de opportuniteitskost
weer voor het gebruik van één eenheid van de milieufunctie en is dezelfde voor
alle gebruikers.

ledere vervuiler die zijn emissies kan verminderen tot onder het niveau dat over-
eenkomt met zijn rechten, mag de overtollige rechten verkopen aan een andere
emissiebron, die ze kan toevoegen aan haar eigen quotum. Naleving wordt ge-
controleerd door het vergelijken van de eigenlijke emissies met het aantal rechten
in het bezit van de emissiebron.

Dit systeem zorgt voor een herverdeling van emissierechten op basis van kos-
tenoverwegingen van de bezitters ervan, gebruik makend van het
markmechanisme. De vervuilers met de laagste reductiekosten zullen via dit sys-
teem hun emissies het meeste terugdringen en een overschot aan emissierechten
hebben. Die kunnen ze verkopen op de markt. Zij die met hoge marginale reduc-
tiekosten zitten, kunnen in plaats van zelf te reduceren, extra emissierechten
opkopen op de markt. Omdat de grootste emissiereducties gebeuren door de
emissiebronnen die dit het goedkoopst kunnen doen, zullen de totale emissiere-

1. Zie hierover het historische artikel van Hardin G. (1968): “The Tragedy of the Commons”, in: The
Earthscan reader in Environmental Economics, London 1992, of in Science 162, 1243-8.

2. De marginale reductiekost is de kostprijs voor het reduceren van het gebruik van één extra hoe-
veelheid van een milieufunctie.
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ducties gebeuren tegen lagere kosten dan in de situatie waarbij iedere
emissiebron een gelijke hoeveelheid reducties moet bereiken. Dezelfde milieu-
standaard wordt gerealiseerd tegen lagere globale kosten.

De verschillende Annex-B-landen?, die zich in Kyoto (zie deel C) hebben verbon-
den tot het respecteren van hun emissiequota, kennen verschillende marginale
emissiereductiekosten. Landen met hoge marginale emissiereductiekosten zullen
in plaats van nationale emissiereducties te bewerkstelligen, emissierechten kun-
nen kopen van landen met lage emissiereductiekosten.

Een misverstand dient hier uit de wereld geholpen te worden. Een verhandelbaar
emissierechtensysteem staat niet gelijk met het toekennen van het recht op ver-
vuilen waar er vroeger geen was, maar heeft tot doel de vrije toegang tot het
gebruik van een gemeenschappelijk goed (d.i. de atmosfeer) te beperken, om een
ander gemeenschappelijk goed (d.i. het klimaat) te kunnen conserveren (Godard
1997). De toekenning van een bepaalde hoeveelheid emissierechten aan de ver-
vuilers staat gelijk met het opleggen van emissienormen via een reguliere
maatregel. Het enige verschil is dat de vervuilers kunnen afwijken van deze ini-
tiéle toewijzing door de aan- of verkoop van emissierechten. De globale
emissienorm blijft onaangetast. Wanneer schaarse emissierechten verhandelbaar
zijn, krijgen ze een economische waarde die zich kristalliseert in de verkoopprijs.
De economische waarde van een emissierecht dat niet verhandelbaar is, is minder
expliciet, maar daarom niet minder reéel. Zij komt tot uiting in de waarde van het
onderliggende kapitaal (energiecentrale, fabriek, enz.) dat van de overheid de
toelating krijgt om een bepaalde hoeveelheid uit te stoten (Ellerman, 1998).

. Welke soorten emissierechten kan men onderscheiden?

Men onderscheidt fundamenteel twee systemen van verhandelbare emissierech-
ten: systemen gebaseerd op een initiéle toewijzing van rechten (cap & trade) en
andere die projectgebonden zijn en aanleiding geven tot het verkrijgen van
emissiekredieten.

a. Emissierechten gebaseerd op een initiéle toewijzing van emissiequota
(cap & trade)

Bij dit systeem van emissierechten wordt aan de verschillende emissiebronnen
binnen een bepaalde jurisdictie of geografisch gebied een emissiequotum toege-
kend volgens een bepaalde verdeelsleutel (zie "Internationale Emissiehandel
(1eT)" op blz. 90) en voor een vooraf bepaalde tijdspanne of budgetperiode. Hun
werking volgt geheel het patroon van de algemene beschrijving hierboven gege-
ven. Voorbeelden van bestaande of voorziene “cap & trade”-programma’s zijn:
het Fox River-project en het RECLAIM-programma op subregionaal niveau in de
Vs, het so,-emissiereductieprogramma in de vs en het Nieuw-Zeelandse visquo-
taprogramma op nationaal niveau, de handel in CFK’s op Europees niveau en de
emissiehandel zoals voorzien in het Kyotoprotocol (IET, art. 17) op internationaal
niveau. Voor een overzicht van de eigenschappen van deze programma's zie on-
der meer Mullins (1997) en Sorell & Skea (1999).

1. De geindustrialiseerde landen en landen met overgangseconomieén.
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b. Projectgebonden emissiekredieten

Een tweede systeem van verhandelbare emissierechten is gebaseerd op het ver-
krijgen van projectgebonden emissiekredieten. Een vervuiler kan
emissiekredieten verdienen voor alle emissies die gereduceerd worden boven op
de vooropgestelde wettelijke norm of de voorziene evolutie in emissies (basislijn)
in afwezigheid van het project. De emissiekredieten kunnen dan verkocht wor-
den op de markt of bijgehouden worden voor gebruik in een toekomstige
budgetperiode (sparen). Voorbeelden van zulke systemen zijn: de projectgebon-
den flexibele mechanismen voorzien in het Kyotoprotocol (JI en cDM) en het
systeem om de toevoeging van lood te verminderen bij de raffinage van benzine
in de vs (zie hierover o.m. Smith 1998 en Stavins 1999).

c. Emissierechten versus omgevingsrechten

Verhandelbare emissierechten kunnen niet enkel gedefinieerd worden op basis
van de hoeveelheid emissies voortkomende uit een bron (Emission Permit Sys-
tems of EPS), maar ook op basis van de effecten die deze emissies hebben op een
bepaalde geografische zone (Ambient Permit Systems of APs, zie hierover Bau-
mol and Oates 1993). Wanneer de geografische spreiding van emissies van belang
is, dan kunnen de rechten niet verhandeld worden volgens een 1/1 verhouding,
maar moet dit gebeuren volgens de verhoudingen opgenomen in een transforma-
tietabel die rekening houdt met de lokale impact van de emissies. Omdat de plaats
van emissie van broeikasgassen niet van belang is, kan bij de klimaatproblema-
tiek gebruik gemaakt worden van het administratief eenvoudigere EPs.

. Welke kenmerken kan men toeschrijven aan verhandelbare
emissierechten?

Emissierechten beschikken over enkele eigenschappen die ze gemeenschappelijk
hebben met andere economische instrumenten zoals belastingen en heffingen (de
groep van fiscale instrumenten). Daarnaast bezitten ze ook specifieke kenmerken
die hen ervan onderscheiden.

a. Eigenschappen binnen de groep van economische instrumenten

Economische instrumenten, waaronder verhandelbare emissierechten, vinden
een groot deel van hun bestaansreden in de exclusieve troeven die zij bezitten te-
genover hun onmiddellijke alternatief. Dat zijn niet-verhandelbare, uniforme
normen voor emissiereductie. De positieve eigenschappen van emissierechten
die hier vermeld worden moeten dan ook in dit perspectief gezien worden.

i. Kostenminimalisatie

Verhandelbare emissierechten hebben een allocatie van de inspanningen over de verschil-
lende producenten van emissies voor gevolg die zorgt voor een kostenminimalisatie.
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Hoe gaat dit in zijn werk? Welnu, producenten van emissies met marginale re-
ductiekosten die lager liggen dan de marktprijs voor emissierechten worden
aangespoord om bijkomende emissiereducties door te voeren en het overschot
aan emissierechten te verkopen aan producenten met marginale reductiekosten
die hoger liggen dan de marktprijs. Die hebben er voordeel bij om emissierechten
op te kopen in plaats van hun emissies verder te verminderen. Net als bij milieu-
heffingen (zie hoofdstuk 111) zorgt dit systeem ervoor dat emissiereducties die
nodig zijn om de door de overheid opgelegde absolute uitstoot niet te overschrij-
den, voornamelijk gebeuren door de producenten met de laagste
emissiereductiekosten. Aldus worden de totale emissiereducties gehaald tegen
minimale kosten en bekomt men een Pareto-optimale verdeling van de emissie-
reductie-inspanningen?. Vervuilers kunnen hun emissieniveau en de technologie
die hierbij hoort zelf kiezen in functie van de marktprijs voor emissierechten. Zo
kan iedere vervuiler de kosten van zijn emissies minimaliseren. Grafisch kan het
mechanisme als volgt worden voorgesteld (figuur 5).

FIGUUR 5 - Kostenminimalisatie veroorzaakt door emissiehandel
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Figuur 5 geeft de marginale-reductiekostencurven (MRK-curve) van twee entitei-
ten weer. Onderstel dat de MRK van beide entiteiten lineair stijgen naarmate men
meer emissiereducties wil verkrijgen, maar dat ze sneller stijgen voor entiteit 2
dan voor entiteit 1. Stel vervolgens dat een regulerende overheid de emissies van
broeikasgassen van de twee entiteiten wil beperken. Bij gebrek aan kennis over
de MRK-curve, legt zij een zelfde hoeveelheid emissiereducties op aan beide enti-
teiten (van 04 naar Sp en van 0, naar Sp). In Sy zijn de MRK voor entiteit 1 lager dan
deze voor entiteit 2 (P, voor entiteit1 en P, voor entiteit 2). De kosten voor
entiteit 1 om de emissies te reduceren zal gelijk zijn aan de oppervlakte van de
driehoek 04-Sp-P;. De kosten voor entiteit 2 zullen hoger oplopen en gelijk zijn
aan de oppervlakte van 0,-Sy-P».

Stel nu dat de overheid de overdracht van emissiereducties toelaat. E€n entiteit
kan dan haar emissies extra verminderen en ze te koop aanbieden aan de andere.
In het bovenstaande geval zal entiteit 2 er baat bij hebben entiteit 1 te betalen om
haar emissies extra te reduceren. Dat zal zo zijn zolang de prijs die zij voor iedere
extra emissie-eenheid moet betalen lager is dan haar eigen MRK. Entiteit 1 zal er
baat bij hebben haar emissies extra te verminderen (voorbij Sy) zolang de prijs die

1. Een Pareto-optimale verdeling van de inspanningen krijgt men wanneer er geen enkele andere
verdeling van de inspanningen mogelijk is waarbij niet ten minste één persoon slechter af is.
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haar voor deze extra emissiereductie-eenheid wordt gegeven hoger is dan haar
eigen MRK. De overdracht van emissiereducties tussen entiteit 1 en entiteit 2 zal
doorgaan tot het punt S"waar de MRK van beide entiteiten gelijk zijn. Entiteit 1 zal
dan O;-S" emissies reduceren. Entiteit 2 zal er slechts 0,-S™ zelf verminderen en
S*-Sp emissies opkopen van entiteit 1 om aan haar verplichtingen inzake emissie-
reductie te voldoen.

De kostprijs voor alle emissiereducties gemaakt door entiteit 1 zal dan overeen-
komen met de oppervlakte S*—Ol—P*, terwijl deze van entiteit 2 overeen zal komen
met de oppervlakte S*-OZ—P*. Entiteit 2 zal in ruil een bedrag betalen aan entiteit 1
ter waarde van minimaal de oppervlakte S*-So-Pl-P* en maximaal de oppervlakte
S*'SO-PZ-P*. De kostenbesparing vergeleken met de situatie zonder emissiehandel
komt overeen met de oppervlakte P;-P,-P".

ii. Dynamische efficiéntie en innovatiestimulerend

Verhandelbare rechten zijn ook dynamisch efficiént: net als bij heffingen blijft er een
opportuniteitskost bestaan voor emissies, waardoor producenten continu wor-
den aangespoord om de hoeveelheid emissies verder terug te dringen. Figuur 6
illustreert dit grafisch.

FIGUUR 6 - Dynamische efficiéntie veroorzaakt door emissiehandell
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Veronderstel een entiteit met een stijgende marginale reductiekostencurve in pe-
riode t. De entiteit zal zijn emissies terugdringen tot op het niveau waar zijn
marginale emissiereductiekosten (MRK) gelijk zijn aan de marktprijs voor emissie-
rechten P. Hij reduceert dan 0-Et emissies. Minder emissies reduceren zou niet
rationeel zijn omdat de MRK links van dit punt lager liggen dan de kosten voor
het kopen (of aanhouden) van emissierechten. De omgekeerde redenering kan
gemaakt worden voor de MRK rechts van dit punt.
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Omdat emissierechten geld opbrengen op de emissierechtenmarkt, ontstaat er
een opportuniteitskost voor iedere eenheid emissierechten die de entiteit moet
aanhouden. Er zal dus een aansporing bestaan om te innoveren in nieuwe tech-
nologieén die minder intensief zijn in emissies. Deze innovatie veroorzaakt een
verschuiving van de MRK-curve naar rechts in periode t+1 (van MRK; naar
MRK¢+1). Bijgevolg zal het optimale emissiereductieniveau voor de vervuiler naar
rechts verschuiven (van E; naar E;yq), wat zal resulteren in minder emissies.
Naast de statische efficiéntie op korte termijn, stimuleren verhandelbare emissie-
rechten dus ook de technologische innovatie op lange termijn.

De grootte van dit dynamische effect zal onder meer afhangen van de elasticiteit?
van de MRK-curve en van de marktprijs voor emissierechten. Naarmate de MRK-
curve inelastischer wordt en de prijs van emissierechten lager, zal dit dynamisch
effect minder spelen. De MRK-curven in de figuren zijn vereenvoudigd voorge-
steld als rechte lijnen. In werkelijkheid hebben zij veeleer een convexe vorm en
worden zij steeds inelastischer naarmate men emissies verder vermindert.

iii.Verminderde informatiebehoefte

Een centrale eigenschap van een systeem van verhandelbare emissierechten (en
heffingensysteem) is dat vervuilers zelf hun optimale vervuilingsgraad kunnen
bepalen in functie van de marktprijs voor emissierechten (respectievelijk de
hoogte van de heffing) en hun eigen kostenstructuur. Mocht de overheid de indi-
viduele MRK-curven van iedere vervuiler kennen, en dus ook de goedkoopste
mogelijkheden voor emissiereductie, dan zou ze aan ieder van hen een indivi-
duele emissienorm kunnen opleggen. Zo zou aan de optimaliteitsvoorwaarden
voldaan worden. In de praktijk beschikt de overheid echter niet over deze infor-
matie, zodat een optimale toewijzing slechts mogelijk is door gebruik te maken
van verhandelbare emissierechten en heffingen.

iv.Mogelijkheid tot het verkrijgen van een dubbel dividend

De eventuele inkomsten uit de initiéle verkoop van emissierechten door de regu-
lerende overheid kunnen (net zoals inkomsten uit milieuheffingen) aangewend
worden om bestaande marktverstoringen te verminderen of weg te werken.
Meestal wordt hiermee een vermindering van de belastingen op de factor arbeid
bedoeld. Door deze vorm van recyclage van de middelen vangt men twee vliegen
in één klap. Men pakt namelijk tegelijk de bestaande milieu- en arbeidsmarktver-
storingen aan en zo reduceert men ook de “dead weight loss”? van belastingen
op arbeid. De inkomsten kunnen ook worden aangewend om kwetsbare econo-
mische actoren te compenseren voor een Verlies in reéel inkomen of in
concurrentiepositie. Ten slotte kunnen de gelden ook aangewend worden om de
milieueffectiviteit te stimuleren via subsidies voor investeringen in milieuvrien-
delijke technologieen en innovatie. Indien de rechten gratis worden verdeeld, kan
van dit “dubbel dividend” geen gebruik worden gemaakt.

1. Elasticiteit is een meting van een marginale verandering van één variabele per marginale veran-
dering van een andere variabele.
2. “Dead weight loss” is het welvaartsverlies bij de heffing van taksen.
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b. Eigenschappen verschillend van milieuheffingen

i. Gegarandeerde milieueffectiviteit

Mits een rigoureus bewakings-, controle- en sanctioneringsbeleid, kan de over-
heid door de hoeveelheid emissierechten die zij op de markt brengt precies
bepalen hoeveel emissies er geproduceerd worden. De overheid kan ook gemak-
kelijk de gewenste milieueffectiviteit bijsturen door - bij een versoepeling - extra
emissierechten aan te bieden of - in geval van een verstrenging - zelf emissierech-
ten op te kopen. Als de overheid een milieuheffing introduceert, bestaat er meer
onzekerheid over de milieueffectiviteit van de maatregel. Die zal namelijk afhan-
gen van de mate waarin de producenten van emissies reageren op het prijssignaal
van de heffing. Dat zal dan weer in hoofdzaak in functie zijn van de individuele
marginalekostenstructuur en de prijselasticiteit van de vraag naar milieufuncties.
Heffingen hebben daarentegen de eigenschap dat er zekerheid bestaat over de
marginale kost van de emissiereducties, terwijl bij verhandelbare emissierechten
hierover vooraf veel onzekerheid bestaat.

In de internationale onderhandelingen over de toepassing van de Kyotomecha-
nismen (zie hoofdstuk I) loopt er een debat over de milieueffectiviteit op lange
termijn van een internationaal systeem van emissierechten. Indien landen toe-
gang krijgen tot goedkope emissierechten uit het buitenland, zou de stimulans
kunnen verdwijnen voor het nemen van nationale emissiereductiemaatregelen.
Hierdoor zou er in deze landen minder geinvesteerd kunnen worden in onder-
zoek naar innoverende technieken en zou daarmee de toekomstige
milieueffectiviteit minder hoog kunnen zijn dan in een wereld zonder internatio-
nale emissiehandel. Anderzijds maken de goedkopere emissiereducties
middelen vrij om te investeren in de aanpassing van de huidige energiehuishou-
ding. Voorwaarde is evenwel dat de opgespaarde middelen worden benut om te
investeren in vernieuwende technologieén voor de omschakeling van energie-
productie en —consumptie op lange termijn (Change 1999). Voor een bespreking
van deze problematiek verwijzen we onder meer naar FRDO (1999).

ii. Ongevoelig aan groei en inflatie

Economische groei en inflatie hebben geen invloed op de milieueffectiviteit van
een systeem van verhandelbare emissierechten. Waar de effectiviteit van milieu-
heffingen erodeert onder invloed van inflatie en economische groei of een
toename van het aantal vervuilers op de markt, worden de prijzen van emissie-
rechten automatisch aangepast. Zo blijft de totale hoeveelheid emissies
onveranderd. Niet alleen inflatie, maar ook belangrijke prijsdalingen van de pro-
ducten kunnen de effectiviteit van een heffing aantasten. Het effect van een
heffing van 10 % op een vat ruwe olie kan grotendeels tenietgedaan worden als
de olieprijs evenredig daalt.

iii.Sparen en lenen (banking & borrowing)

Via een systeem van “banking & borrowing” kunnen vervuilers hun emissiere-
ductiekosten beter spreiden doorheen de tijd. Een vervuiler kan dan in een
bepaalde periode meer emissies produceren (borrowing) dan hij rechten in zijn
bezit heeft en in een volgende periode ter compensatie minder uitstoten. Omge-
keerd kan hij een deel van zijn emissierechten opsparen (banking) om in een
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latere periode meer emissies te mogen produceren. Het niet in de tijd beperken
van de waarde van een verhandelbaar emissierecht via banking en borrowing be-
nadrukt het roerende karakter ervan, zodat dit de liquiditeit van de markt voor
emissierechten zal bevorderen. Het kan vervuilers ook een extra stimulus geven
om te investeren in nieuwe, milieuvriendelijkere technologieén omdat zij meer
zekerheid hebben over de waarde van hun uitgespaarde emissierechten (OCDE,
1993, blz. 25).

iv.Kansen voor niet-vervuilers

Bewegingen die streven naar een beter leefmilieu kunnen in de markt stappen en
emissierechten opkopen, zodat vervuilers ze niet kunnen gebruiken. Maar dat
kan gezien worden als een toepassing van het principe van “het slachtoffer be-
taalt” en doet ethische vragen rijzen.

. Hoe ontwerpt men een systeem van verhandelbare emissierechten?

Het ontwerpen van een verhandelbaar emissierechtensysteem staat gelijk met het
creéren van een markt voor een milieufunctie waar er vroeger geen was. Tussen
het uitdenken van het theoretisch concept van verhandelbare emissierechten en
de omzetting ervan in de praktijk ligt de weg echter bezaaid met hindernissen. In
het geval van broeikasgassen zorgen bovendien de veelheid en verscheidenheid
aan emissiebronnen, gassen en deelnemers voor extra moeilijkheden. Voor het
systeem moeten adequate, glasheldere en verifieerbare regels, voorwaarden en
richtlijnen worden ontworpen die gebaseerd zijn op billijke beginselen. En omdat
emissierechten een economische waarde hebben, dient de initiéle verdeling ervan
ook te gebeuren volgens billijke criteria.

a. Economische randvoorwaarden

Verhandelbare emissierechten zijn niet zaligmakend. Alvorens gekozen wordt
voor verhandelbare emissierechten moet aan bepaalde randvoorwaarden vol-
daan zijn. Alleen dan kunnen de positieve economische eigenschappen van het
instrument voluit spelen. Wanneer één of verschillende van deze voorwaarden
niet of slechts gedeeltelijk vervuld zijn, wordt de economische efficiéntie van het
systeem aangetast en daarmee ook haar reden van bestaan. De economische
randvoorwaarden kunnen beschouwd worden als primaire criteria voor het al
dan niet inzetten van verhandelbare emissierechten als milieubeleidsinstrument:

- Marktvorm:; Een optimale toewijzing van emissierechten - en dus ook van
de reductie-inspanningen - gebeurt slechts in een situatie van volledige
concurrentie. Alleen dan wordt de evenwichtsprijs voor emissierechten
niet beinvloed door de initiéle toewijzing van rechten. Maar een econo-
misch systeem met volledige concurrentie is veeleer uitzondering dan
regel. Het bestaan van producenten met een dominante marktpositie,
zowel bij de aanbieders van (monopolie) als bij de vragers naar (monop-
sonie) emissierechten, kan er voor zorgen dat de efficiéntie van het sys-
teem sterk wordt ingeperkt. Deze marktdominantie zal namelijk gevolgen
hebben op de prijs van de emissierechten en zo op de marginale reductie-
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kosten in het evenwicht. Dat kan bovendien een rem zetten op de dynami-

sche efficiéntie en zo innovaties afremment.

- Verschil in marginalekostenstructuur: Een systeem van verhandelbare emis-
sierechten kan slechts resulteren in verminderde kosten wanneer de kos-
tenstructuren voor marginale reductie van de vervuilers verschillen. Bij
gelijke marginale reductiekosten vervallen alle motieven voor handel.
Naarmate het verschil in marginale reductiekosten afneemt, verminderen
de baten van een reductiesysteem met verhandelbare emissies in vergelij-
king met een systeem met uniforme normen.

- Transactiekosten: Een optimale toewijzing kan er slechts komen wanneer er
geen transactiekosten bestaan. In realiteit kunnen deze echter hoog
oplopen. Ze kunnen bestaan uit kosten voor het zoeken naar een onder-
handelingspartner, kosten voor het voeren van de eigenlijke onderhande-
lingen en kosten die gepaard gaan met het bewaken, rapporteren en
controleren van de handel in emissiereducties. Bij projectgebonden emis-
siekredieten (zie "Projectgebonden emissiekredieten" op blz. 67) kunnen
hier nog kosten bijkomen om de hoeveelheid reducties boven op de basi-
semissies te bepalen.

- Liquiditeit van de markt: Om een voldoende liquiditeit op de markt te ver-
krijgen, moeten zo veel mogelijk actoren toegang krijgen. Een gefragmen-
teerde markt doet sterk af aan de mogelijke efficiéntiewinst van het
systeem. Een beperking van de toegang tot de markt via beperkingen op
emissies in geografisch afgebakende regio’s of via beperkingen op handel
tussen bepaalde emissiebronnen is dus tegenstrijdig met de noodzaak
voor een hoge liquiditeit. Een lange levensduur voor de emissierechten
verhoogt bovendien de liquiditeit van de markt omdat dit de voorwaartse
markt voor emissierechten stimuleert.

- Voorspelbaarheid van het beleid: Onvoorziene wijzigingen in het systeem
door veranderende emissiedoelstellingen, verdeelsleutels of spelregels,
moeten beperkt worden. Bij een onvoorspelbaar beleid zijn de vervuilers
minder zeker over de waarde van hun rechten en kunnen zij terughou-
dend zijn om hun overschot aan emissierechten op de markt te brengen,
zelfs ingeval “sparen” niet is toegestaan. Hierdoor zullen de voordelen
van handel niet ten volle kunnen spelen.

- Onzekerheid over marginale kosten: Er kan onzekerheid bestaan over de
juiste ligging van de marginale-reductiekostencurve en de marginale-
schadecurve (schade veroorzaakt door een extra eenheid emissie). Dat zal
de regulerende overheid beinvloeden bij de keuze van een systeem van
verhandelbare emissierechten of heffingen. Ze zal onder meer afhangen
van de mate waarin de marginale kosten snel stijgen en de marginale
schade snel daalt bij toegenomen emissiereducties.

Wanneer de marginale kosten snel stijgen is het aangewezen om een hef-
fingensysteem in te voeren, omdat het risico groot is dat de kosten buiten-
sporig hoog (t.o.v. de schade) zullen oplopen wanneer de emissienorm te
hoog wordt gekozen. Bovendien bestaat er een risico dat de kosten te laag
zullen zijn (t.o.v. de schade) wanneer de norm te laag wordt gekozen. Het

1.

Een voorbeeld waarbij gevaar bestaat voor monopolistische marktdominantie is te vinden in het
Kyoto-Protocol, waarbij Rusland in haar eentje een dermate grote reserve heeft aan emissierech-
ten, dat ze een sterke invloed zal kunnen uitoefenen op de prijs, zie hierover o.m. Burniaux
(1998), Bohm (1999), Baron (1999a), Tatsuyoshi (1999) en Carlén (1999).
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omgekeerde geldt wanneer de marginale schade snel kan stijgen, zoals bij
gevaar voor het overschrijden van belangrijke drempelwaarden, en men
dus absoluut zeker wil zijn van de milieueffectiviteit van de maatregelen.
Dan is het aangewezen beroep te doen op verhandelbare emissierechten.

Een mogelijke oplossing indien door onzekerheid over de marginale-
reductiekostencurve er gevaar dreigt dat de kosten buitensporig hoog zul-
len oplopen, is het opzetten van een hybride systeem, waarbij een drempel-
prijs voor emissierechten vastligt. Daarboven breidt de overheid het
aanbod aan emissierechten uit om de marktprijs voor emissierechten niet
verder te laten stijgen en zo een plafond te zetten op de totale reductiekos-
ten. Dat gaat evenwel onvermijdelijk ten koste van de milieueffectiviteit.

Bij de inzet van emissierechten in het beleid zullen ook de aard van de emissies
en de economische activiteiten die eraan ten grondslag liggen, de keuze van het
instrument bepalen.

Controleerbaarheid van emissiegegevens: Sommige emissiebronnen zijn moei-
lijker te controleren dan anderen. Zo zijn de hoeveelheid methaanemissies
uit landbouw veel moeilijker vast te stellen dan de hoeveelheid co,-emis-
sies uit de opwekking van elektriciteit. Voor dezelfde gassen kan ook de
kwaliteit van het bewakingsysteem sterk verschillen van land tot land.
Wanneer emissierechten verhandelbaar worden gemaakt exporteert men
deze onzekerheid naar andere emissiebronnen. Om dat probleem te voor-
komen, dient men handel in emissierechten zo veel mogelijk te beperken
tot emissiebronnen waarvan de emissie-inventarissen een zelfde mate van
nauwkeurigheid hebben.

Onduidelijk verband tussen vervuilend gedrag en milieuaantasting: Vaak is het
verband tussen de emissies en de milieu- of gezondheidsaantasting niet
rechtstreeks. In dat geval kan het moeilijk zijn een adequaat emissierech-
tensysteem op te stellen. De problemen zullen zich dan voornamelijk
voordoen bij het bepalen van de doelstellingen (absoluut emissieniveau)
en van de milieueffectiviteit van de maatregelen.

Ingeval er voldoende aanwijzingen zijn dat aan de economische randvoorwaar-
den is voldaan, kan het ontwerpen van het systeem voor verhandelbare
emissierechten starten. Indien niet alle voorwaarden aanwezig zijn, dan moet het
ontwerp van het systeem zo veel mogelijk trachten om deze voorwaarden te creé-
ren. Bij het ontwerp moeten verschillende fasen doorlopen worden (zie tabel 9).
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TABEL 9 -

Fasen in het opzetten van een systeem voor verhandelbare emissierechten

Fase 1

Fase 2

Fase 3

Fase 4

Fase 5

De bevoegde overheid legt, al dan niet in overleg met de betrokken actoren, de beginselen vast die het systeem moet res-
pecteren, alsook de beoogde milieukwaliteitsnorm voor een bepaald gebied en de termijn waarbinnen dat moet gebeuren.

De termijn wordt onderverdeeld in één of meerdere budgetperioden. Voor iedere budgetperiode worden de maximaal toe-
laatbare hoeveelheden emissies bepaald die garanderen dat de milieukwaliteitsnorm op het einde van de termijn bereikt
wordt.

In overleg met de doelgroep en de maatschappelijke actoren en met respect voor de afgesproken beginselen, bepaalt de
bevoegde overheid de verdeelsleutel voor het toekennen van de emissierechten en de geldigheidsduur ervan.

De totale hoeveelheid toegestane emissies in iedere budgetperiode wordt onderverdeeld in emissie-eenheden en ver-
deeld volgens de vastgestelde verdeelsleutel, waardoor zij eigendom worden van de houders ervan. De houders van de
emissierechten hebben het recht een overeenstemmende hoeveelheid emissies te produceren.

In overleg met de betrokken Partijen en met respect voor de beginselen, bepaalt de regulerende overheid de regels en
voorwaarden voor de organisatie van de markt, de rapportageregels en controle van transacties en de voorziene sancties.

Fasen 1, 3 en 5 houden de voornaamste beslissingen in. De milieudoelstellingen
en de beginselen uit fase 1 moeten tot stand komen in overleg met de betrokken
Partijen en gebaseerd zijn op de voorhanden zijnde wetenschappelijke gegevens.
Als er onzekerheid bestaat over de maatschappelijke en natuurlijke gevolgen van
het milieuprobleem, zullen de overeengekomen milieudoelstellingen een afspie-
geling vormen van de maatschappelijke percepties van risico en de interpretatie
die gegeven wordt aan het voorzorgsbeginsel. Fase 3 en fase 5 bepalen verder in
grote mate de milieueffectiviteit, billijkheid, geloofwaardigheid en politieke haal-
baarheid van het instrument. Zij verdienen dan ook extra aandacht.

b. Bepaling van de beginselen van een emissierechtensysteem (fase 1)

Om een systeem van verhandelbare emissierechten in werking te stellen, dienen
eerst een aantal beginselen te worden vastgesteld. Die moeten, naast het creéren
van de juiste randvoorwaarden voor economische efficiéntie, ook aandacht
schenken aan overwegingen van sociaal-ecologische aard door de milieueffecti-
viteit en de billijkheid van het systeem te garanderen. Deze beginselen moeten
vervolgens weerklank vinden in de regels, voorwaarden en richtlijnen. De uitein-
delijke vorm en inhoud van het systeem zullen ten slotte in belangrijke mate
bepalen hoeveel politieke en maatschappelijke steun zij geniet. Daarom zou een
systeem voor de beheersing van de concentraties aan broeikasgassen, naast de al-
gemene beginselen van duurzame ontwikkeling, voorzorg, de vervuiler betaalt
enzovoort!, onder meer de volgende beginselen moeten bevatten (zie Petsonk
e.a., 1998):

- Meethaarheid: emissies en overgedragen emissierechten moeten accuraat
gemeten worden. In de context van Kyoto impliceert dit gemeenschappe-
lijke regels voor bewaking en rapportage van emissies (Protocol, art. 5 en
art. 7) en geharmoniseerde systemen voor registratie van emissiehandel
(zie hierover o.m. Willems, 2000).

- Transparantie: rapportage en werking van het verhandelbaar emissierech-
tensysteem dienen openbaar toegankelijk te zijn opdat kan nagegaan wor-
den of de verhandelde emissierechten overeenkomen met reéle
emissiereducties.

1. De Verklaring van Rio (1992) groepeert 27 beginselen die in acht moeten genomen worden voor
een duurzame ontwikkeling.
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- Verantwoordelijkheid: deelnemers moeten rekenschap afleggen voor het
behalen van hun doelstellingen en mechanismen moeten tot stand
gebracht worden die gevolgen voorzien wanneer deelnemers hun doel-
stellingen niet naleven (zie 0.m. Baron, 1999b en Corfee-Morlot, 2000).

- Consequente toepassing: de vastgelegde regels dienen objectief en automa-
tisch toegepast te worden en een continue aansporing vormen voor alle
marktkrachten om hun creatieve ideeén uit te voeren. De regels dienen
daarom deze creativiteit financieel aantrekkelijk te maken.

Petsonk vermeldt naast de vier bovengenoemde elementen ook dat de verhandel-
baarheid (fungibiliteit) van emissierechten gevrijwaard moet blijven. Alle regels die
de verhandelbaarheid van emissierechten aantasten zullen de ontwikkeling van
nieuwe technologieén voor emissiereductie negatief beinvioeden. Deze redene-
ring gaat op in een nationale gesloten context waar sprake is van relatief
homogene innovatiecapaciteiten. In een internationale context daarentegen,
waar de doelstellingen op lange termijn en zowel ethische als politieke overwe-
gingen een rol spelen, is deze stelling minder vanzelfsprekend. In de mate dat
strengere, nationale reductiedoelstellingen ook innovaties kunnen stimuleren,
kunnen restricties op de kwantiteit van emissierechtenhandel positieve effecten
hebben op de hoeveelheid emissies (Eu-standpunt).

Uit het voorgaande kunnen richtlijnen worden afgeleid waaraan een systeem van
verhandelbare emissierechten voor broeikasgassen moet voldoen om tegelijk
economisch efficiént, sociaal billijk en milieueffectief te zijn.

TABEL 10 - Richtlijnen voor het ontwerp van een systeem voor verhandelbare emissierechten

Criteria

Richtlijnen

Economische efficiéntie

Sociale billijkheid

Milieueffectiviteit

Uniek gedefinieerde en vrij overdraagbare eigendomsrechten.
Minimalisering van administratieve- en transactiekosten.
Verzekeren van een competitieve markt.

Minimaliseren van onzekerheid, zonder verlies aan flexibiliteit.

Promotie van openheid, transparantie en voorspelbaarheid.
Billijkheid tussen sectoren en verschillende maatschappelijke groepen bij de verdeling van emissie-
rechten.

Effectieve en accurate bewaking en registratie van transacties.
Verzekeren van betrouwbaarheid en omvattende dekking van alle emissies.
Mogelijkheid tot controle en sancties.

Bron: aangepast, naar: Ministry of the Environment, New Zealand (1998).

Bij het opstellen van regels, voorwaarden en richtlijnen kan evenwel niet altijd
aan alle criteria tegelijk voldaan worden. Vaak wordt het een afweging tussen
confligerende criteria:

- Economische efficiéntie versus milieueffectiviteit: Omslachtige bewaking, rap-
portage en controle kunnen de transactiekosten de pan doen uitzwaaien,
terwijl te lakse regels hiervoor de milieueffectiviteit en geloofwaardigheid
van het systeem in gevaar kunnen brengen.

- Economische efficiéntie versus billijkheid: Billijkheid kan impliceren dat alle
vervuilers even grote inspanningen moeten leveren, of dat de grootste
vervuilers de grootste inspanningen leveren. De economische efficiéntie
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vereist dat vervuilers met de laagste marginale kosten de grootste reduc-
ties doen. Dat kan er zelfs toe leiden dat bepaalde vervuilers geheel ont-
snappen aan emissiereducties.

- Milieueffectiviteit versus billijkheid: Wanneer de milieueffectiviteit gepaard
gaat met een regressieve spreiding van de lasten.

c. De initiéle verdeling van emissierechten (fase 3)

Een fundamentele vraag is hoe men de initiéle verdeling van emissierechten
moet organiseren. Voor iedere budgetperiode moet een verdeelsleutel gekozen
worden om emissiequota aan de verschillende emissiebronnen toe te kennen. In
een systeem van vrije concurrentie maakt het voor de macro-economische effi-
ciéntie niet uit welke verdeelsleutel er gehanteerd wordt. Zolang de hoeveelheid
emissierechten beperkt is en zij vrij verhandelbaar zijn, zullen de emissiereduc-
ties verkregen worden tegen minimale sociale kosten!. Maar omdat
emissierechten een economische waarde hebben (verkoopprijs bij niet gebruik en
opportuniteitskost bij gebruik), zal de wijze van initiéle verdeling gevolgen heb-
ben op de inkomensverdeling, de welvaart en de concurrentiepositie. Daarmee
wordt de keuze van de verdeelsleutel herleid tot een ethische en een gerechtig-
heidkwestie, waarbij de fundamentele vraag zich stelt wie de waarden zal krijgen
die ontstaan door het beperken van de emissies (Ellerman, 1998). Vandaar het be-
lang te zoeken naar verdeelsleutels gebaseerd op ethische, rechtvaardige criteria,
maar die ook politiek haalbaar zijn (voor een gedetailleerde uiteenzetting hier-
over, zie Kverndokk, 1995 en Rose, 1998).

Wat volgt, behandelt drie algemene categorieén van verdeelsleutels, namelijk het
systeem van niet-competitieve bedeling of “grandfathering”, het openbare veilingsysteem
en de verdeling over het publiek. leder systeem zal haar eigen ethische implicaties
vertonen. Daarnaast kan men nog verschillende hybride systemen bedenken die ei-
genschappen van de voornoemde systemen combineren. In deel C wordt verder
ingegaan op de discussie rond de internationale verdeling van reductie-inspan-
ningen voor het Protocol van Kyoto.

i. Grandfathering of niet-competitieve bedeling

Bij dit systeem worden de emissierechten gratis verdeeld over de verschillende
emissiebronnen volgens geijkte criteria, zoals (een deel van) hun historische
emissies in een bepaalde periode.

Het grote voordeel van dit systeem is dat het niet gepaard gaat met een grote toe-
name van de kosten voor de betrokken vervuilers. De financiéle inspanningen
beperken zich tot de eventuele aankoop van emissierechten voor de emissie-een-
heden die de vervuiler uitstoot boven op de hem gratis toegekende
emissierechten, of de aanpassingsinvesteringen die hij doet om het emissieniveau
waarvoor hij rechten heeft, te bereiken. Daarnaast bestaan er opportuniteitskos-
ten voor het aanhouden van emissierechten die op de markt ten gelde kunnen
gemaakt worden. Het gratis toekennen van emissierechten vermindert boven-
dien de weerstand tegen de introductie van een systeem van verhandelbare

1. Inde mate dat er transactiekosten bestaan kan de methode van initiéle toewijzing wel gevolgen
hebben voor de hoeveelheid kostenbesparingen.
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emissierechten. Het is gebaseerd op het beginsel van het verworven recht (droit
acquis) van de vervuilers, net zoals de eerste eigenaars van grond op een gegeven
moment er het eigendomsrecht over hebben verworven (Ellerman, 1998).

Een systeem van grandfathering brengt evenwel ook een reeks specifieke proble-
men met zich mee:

Concurrentievervalsing: omdat emissierechten een zekere marktstrategi-
sche en financiéle waarde hebben, komt dit overeen met een vermogens-
overdracht aan vervuilers. De gratis verdeling van emissierechten kan
dan als een subsidie beschouwd worden, wat implicaties inhoudt voor de
concurrentiepositie van een land, een sector of een individueel bedrijf. Bij
de toekenning van emissierechten moet daarom rekening gehouden wor-
den met de Europese concurrentieregels ter zake (EG-verdrag, art. 92 en
93) en die van de Wereldhandelsorganisatie (wT0) (zie hierover o.m.
Zhang, 1999 en Werksman, 1999).

Afstraffing van vroege acties: bedrijven die vroeger (doelbewust) weinig
inspanningen geleverd hebben om hun emissies te verminderen worden
beloond met de toekenning van een groter deel van de voorhanden zijnde
emissierechten. Het doelbewust verhogen van de emissies in een vorige
periode om dan later meer emissierechten toebedeeld te krijgen staat
bekend als het “moral hazard”-probleem (zie hierover o.m. Ellerman,
1998). Omgekeerd kan dit systeem de inspanningen miskennen van
andere bedrijven die vroeger al investeerden in emissiereducties. Veran-
deringen in de economische realiteit kunnen er ook voor zorgen dat een
toewijzing volgens de historische emissies een slechte weerspiegeling is
van de huidige situatie®.

Tijdrovend: bij de bepaling van de basis voor de verdeling van de rechten
(b.v. emissies van één jaar of een glijdend gemiddelde over verschillende
jaren) zullen de betrokken vervuilers bikkelharde onderhandelingen voe-
ren met de bevoegde overheid om te komen tot een voor hen zo gunstig
mogelijk resultaat. Deze onderhandelingen zijn daarom vaak erg tijdro-
vend en kunnen ervoor zorgen dat de toepassing van het systeem jaren op
zich laat wachten.

Billijkheid in gevaar: de overheid zal onder sterke druk staan van de ver-
schillende betrokken actoren om hen meer emissierechten toe te kennen,
ten koste van anderen. Dat kan de billijkheid van het systeem in gevaar
brengen.

Groot aantal transacties: omdat bij de initiéle verdeling van emissierechten
geen rekening wordt gehouden met de marginale-kostenstructuur van de
verschillende vervuilers, zal ze meestal ver weg liggen van de optimale
toewijzing. Dat zorgt ervoor dat het aantal transacties (en dus ook de
transactiekosten) groter zal zijn dan in een systeem waarbij de initiéle toe-
wijzing gebaseerd is op de marginale-kostenstructuren van de verschil-
lende vervuilers.

1.

Denk bij dit laatste maar aan de buitensporig hoge emissiequota die Rusland en Oekraéne ver-
kregen in Kyoto.
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- Ethisch: velen vinden het ethisch heel bedenkelijk dat men bedrijven gratis
het recht mag geven te vervuilen (al gebeurt dit impliciet ook in een sys-
teem van normering zonder handel).

- Nieuwkomers: het systeem kan een hindernis vormen voor nieuwkomers
op de markt, doordat zij verplicht worden emissierechten aan te kopen
van bestaande vervuilers. Naast de prijs die hiervoor moet betaald wor-
den, kunnen de bestaande vervuilers om strategische redenen hun even-
tueel overtollige emissierechten weigeren te koop aan te bieden. Deze
vorm van toewijzing kan dus een bescherming vormen voor inefficiénte
technologieén en nieuwkomers met innoverende technologieén uit de
markt weren. Om dat te voorkomen kan de overheid bijvoorbeeld een
deel van de emissierechten in reserve houden en uitdelen aan nieuwko-
mers. Bovendien wordt het nadeel van nieuwkomers enigszins opgevan-
gen door een voorsprong die zij hebben op bestaande bedrijven. Nieuwe
bedrijven hebben, in tegenstelling tot oude, geen investeringen gedaan
voor het systeem van verhandelbare emissierechten werd ingevoerd. Ze
hebben dus geen kosten uit “stranded assets™! (cec, 2000).

- Delokalisatie: indien emissierechten via grandfathering worden verdeeld,
kan dit ertoe leiden dat bepaalde vervuilers dit aangrijpen om hun gratis
verkregen emissierechten te verkopen, de winst op te strijken en vervol-
gens te verhuizen naar een plaats waar geen emissierechten vereist zijn.

- Economische dynamiek: bij een verdeling via grandfathering winnen stagne-
rende of krimpende sectoren in vergelijking met groeiende sectoren
(Dutschke e.a., 1998).

- Betrouwbare emissie-inventarissen: het ontbreken van betrouwbare en volle-
dige emissie-inventarissen van de betrokken actoren kan de introductie
van verhandelbare emissierechten via grandfathering hinderen op een
praktisch niveau.

Naast historische gegevens, kan ook een combinatie van verschillende criteria als
basis dienen voor de toekenning van emissierechten. Mogelijke criteria zijn: ka-
pitaalvoorraad, productieniveau, energie-efficiéntie per productie-eenheid
enzovoort. Het opstellen van deze complexere toewijzingscriteria zorgt wel voor
een reéle toename van de administratieve kosten van het systeem.

ii. Het openbare veilingsysteem of competitieve bedeling

Bij het zogenaamde openbare veilingsysteem is er geen sprake meer van het ver-
worven recht van bestaande vervuilers en ligt de eigendom over de
ophamecapaciteiten van de atmosfeer bij de collectiviteit, vertegenwoordigd
door de overheid (Ellerman, 1998). In dit systeem verkoopt de overheid de emis-
sierechten aan de meest biedende. Vervuilers kunnen zo veel emissierechten
aankopen als zij zelf nodig achten om hun emissiereductiekosten te minimalise-
ren. Hier is er sprake van een vermogensoverdracht van de vervuilers naar de
andere actoren van de economie. De veiling kan onder meer op drie manieren
worden georganiseerd (New Zealand, 1998):

1. Dat zijn investeringen die gedaan werden vAo6r de introductie van een maatregel die in waarde
verminderen of versneld afgeschreven moeten worden.
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Het verzegelde biedsysteem: Men vraagt vervuilers hoeveel emissierechten
ze bereid zijn te kopen tegen een waaier van prijzen. Hieruit leidt men een
geaggregeerde vraagcurve af. De prijs wordt dan bepaald bij de intersec-
tie tussen de vraagcurve en de aanbodcurve voor emissierechten. Dit sys-
teem heeft als nadelen dat vervuilers hun eigen vraagcurve moeten
kennen, dat het systeem onderhevig is aan strategisch bieden en dat
bedrijven hun bod niet kunnen aanpassen in functie van wat de andere
vervuilers hebben geboden.

De stijgende-klokveiling: Vervuilers wordt gevraagd een bod te doen voor
de aankoop van een hoeveelheid emissierechten tegen een initiéle prijs.
Indien de geaggregeerde hoeveelheid die gevraagd wordt groter is dan
het aanbod, wordt de prijs verhoogd en wordt de vervuilers gevraagd
opnieuw een bod te doen. Dit proces herhaalt zich tot een evenwichtsprijs
ontstaat. Dit systeem heeft het voordeel dat bieders informatie krijgen
over het bod dat anderen hebben gedaan zodat ze daar in hun volgende
bod mee rekening kunnen houden.

Introductie tegen een vastgelegde prijs: De overheid kan er voor kiezen de
emissierechten te verdelen tegen een op voorhand vastgelegde prijs. Zij
kan die in iedere periode aanpassen tot een evenwichtsprijs is bereikt op
het gewenste niveau van emissiereducties. Dit systeem komt overeen met
het systeem van de “stijgende-klokveiling”, waarbij het herhalende proces
plaatsvindt terwijl de emissierechten al verkocht worden.

Een toewijzing via een openbare veiling heeft enkele positieve eigenschappen die
het voor de overheid een aantrekkelijk systeem kunnen maken:

Snelle toepassing: Er is vooraf geen akkoord nodig over de criteria voor
verdeling van de emissierechten tussen de verschillende vervuilers.

Deelname van andere belangengroepen: Naast de vastgelegde emissiebron-
nen kan de overheid toelaten dat particulieren en milieuorganisaties ook
deelnemen aan deze veiling. Door een deel van de rechten op te kopen
kunnen zij de beschikbare hoeveelheid emissies beperken.

Opbrengstgenererend: De opbrengsten van de verkoop gaan naar de over-
heid. Die kan ze doen terugvloeien naar de vervuilers via compenserende,
forfaitaire lastenverlagingen. Zo wordt het op het geaggregeerde niveau
voor de vervuilers een nuloperatie. De overheid kan ook de opbrengsten
toevoegen aan de algemene middelenbegroting en aanwenden voor
andere uitgaven of voor een hervorming van het belastingsysteem op
arbeid, waardoor kan gehoopt worden op een “dubbel dividend” (zie
"Mogelijkheid tot het verkrijgen van een dubbel dividend" op blz. 70).

Indicatieve waarde emissierechten: De initiéle markt die door de veiling ont-
staat, geeft van bij de start aan alle betrokkenen een duidelijk signaal over
de waarde van emissierechten. Hierdoor kunnen bedrijven gemakkelijker
bepalen welke hun optimale emissiestrategie zal zijn.

Minder transacties: Omdat bij een veiling van emissierechten men een ini-
tiéle toewijzing verkrijgt die dichter bij het optimum ligt, kan men ver-
wachten dat er minder transacties zullen gebeuren tussen producenten.
Hierdoor zullen het aantal noodzakelijke transacties om te komen tot een
optimale toewijzing een stuk lager liggen dan bij een systeem van grand-
fathering en zullen de totale transactiekosten lager kunnen uitvallen.
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- Billijkheid: Alle sectoren die deelnemen aan het systeem zouden gelijk
behandeld kunnen worden, ongeacht hun historische emissies. Nieuwe
vervuilers zouden geen concurrentienadeel ondervinden om de markt
binnen te dringen en innoverende technologieén zouden hierdoor een eer-
lijke kans krijgen.

Het veilingsysteem kan echter ook enkele nadelen hebben.

- Weerstand van verliezers: Een veilingsysteem komt overeen met een mini-
malisatie van de emissiereductiekosten voor de gehele samenleving. Toch
zullen de vervuilers er meer kunnen bij inschieten dan bij een systeem
van niet-verhandelbare uniforme emissienormen waar opbrengsten niet
naar de betrokken industrie terugvloeien. Dat gebeurt wanneer de ver-
minderde emissiereductiekosten ten opzichte van een systeem met uni-
forme normen kleiner zijn dan wat de vervuiler moet betalen voor de op
de veiling verkregen emissierechten. Dat maakt dat de producenten van
emissies een veilingsysteem vaak heel moeilijk aanvaarden (zie hierover
0.m. Johnstone, 1998).

- Concurrentie: Vervuilers kunnen door het veilingsysteem in een zwakkere
positie terechtkomen tegenover buitenlandse concurrenten die niet onder-
hevig zijn aan zulk systeem (zie 0.m. Zhang, 1999 en wpcc, 1999).

- Invloed van koopkracht: Men kan een niet-optimale verdeling van de
inspanningen verkrijgen ingeval de financieringscapaciteiten van vervui-
lers verschillend zijn. De kapitaalkrachtige vervuilers zullen gemakkelij-
ker rechten kunnen opkopen dan de armere vervuilers. Dit risico is reéel
in de context van de introductie van verhandelbare emissierechten voor
het verminderen van broeikasgasemissies, waar grote koopkrachtver-
schillen bestaan tussen de deelnemende landen. Al worden hierbij de
emissierechten gratis verdeeld, dan nog blijft het probleem bestaan dat
koopkrachtige landen gemakkelijker bijkomende rechten kunnen opko-
pen op de markt dan armere landen. Dit probleem wekt opnieuw ethische
bezwaren op bij het gebruik van dit instrument (zie "Enkele bedenkingen
bij de ethiek van de Kyotomechanismen" op blz. 115).

iii.Verdeling onder het publiek

Wanneer iemand het milieu wil vervuilen, zal hij of zij emissierechten moeten ko-
pen van anderen die hiervoor onmiddellijk en evenredig met hun eigen
voorkeuren zullen worden gecompenseerd. Deze manier van verdelen van emis-
sierechten stemt het meest overeen met het beginsel van “de vervuiler betaalt” en
vertrekt van het idee dat ieder individu recht heeft op een schoon milieu. De prijs
voor een emissierecht zal overeenkomen met het maatschappelijke niveau van
compensatie dat gevraagd wordt voor de laatste eenheid bijkomende vervuiling
(Baumol & Oates, 1993).

iv.Praktische problemen bij de verdeling van emissierechten

Er bestaan een hele reeks praktische problemen die om een oplossing vragen, wil
met tot een systeem voor de toewijzing van emissierechten komen. Die doen zich
voornamelijk voor bij het systeem van grandfathering.
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- Criteria voor het geven van emissierechten: het is heel moeilijk te bepalen op
basis van welke criteria de emissierechten moeten worden toebedeeld.
Dat kan onder meer gebeuren op basis van de input van energiedragers of
van de output van energie of broeikasgassen. Ook moet bepaald worden
hoeveel rechten iedere emissiebron zal krijgen en welke uitzonderingen
mogen worden toegestaan, bijvoorbeeld uit concurrentieoverwegingen.

- Tijdsdimensie: dienen de rechten eens en voor altijd toebedeeld te worden
of moeten ze periodiek worden aangepast? Om het basisjaar voor de toe-
kenning van emissierechten te bepalen, stelt zich het “moral hazard-pro-
bleem, waarbij het aantal in de toekomst verwachte emissierechten een
invloed zal uitoefenen op de investeringsbeslissingen vandaag. Ook die-
nen zogenaamde “freebies” te worden vermeden. Dit probleem ontstaat
wanneer de reductiedoelen te laag worden gesteld omdat te veel emissie-
rechten worden toebedeeld in verhouding tot de verwachte evolutie van
emissies in afwezigheid van maatregelen. Tot slot moet bepaald worden
hoelang in de tijd de rechten geldig zullen zijn. Hoe langer ze geldig zijn,
des te reéler zal hun waarde zijn om de initiéle investering in emissiere-
ducties te bekostigen. Dat zal de voorwaartse markt voor emissierechten
stimuleren en de liquiditeit ervan ten goede komen. Kortere termijnen
geven dan weer meer flexibiliteit aan de overheid om de globale emissie-
norm aan te passen in functie van nieuwe informatie over de (marginale)
prijs van emissiereducties en nieuwe wetenschappelijke gegevens.

- Meting en bewaking van emissies: de integriteit van het emissierechtensys-
teem staat of valt bij het accuraat meten van emissiegegevens. Een vraag
die daarbij rijst is welke emissies moeten gemeten worden, de capaciteit
om uit te stoten of de reéle uitstoot? Men moet trachten te evolueren naar
het tweede, maar dit is technisch niet altijd mogelijk. Vervolgens moet
men zich de vraag stellen op welk niveau in de levenscyclus van een pro-
duct de emissierechten zullen worden gemeten. In het voorbeeld van de
CO,-uitstoot uit fossiele brandstoffen kan het beleid zich op de producen-
ten, importeurs of op de consumenten richten. Zolang de kosten voor het
bewaken van emissies en de transactiekosten voor emissiehandel ver-
waarloosbaar zijn, kunnen de emissierechten aan ieder niveau in de
levenscyclus worden toevertrouwd. Maar om de bewakingskosten te
drukken zal het vaak verstandiger zijn de markt te organiseren op het
niveau van de producenten of importeurs: zowel de verdeling van de
rechten als de controle zullen een stuk eenvoudiger zijn naarmate er min-
der emissiebronnen bij het systeem betrokken zijn. Wanneer echter de
kleine hoeveelheid actoren ervoor zorgt dat er weinig of geen overdrach-
ten gebeuren, kunnen de transactiekosten hoog oplopen. Dat kan de
mogelijke efficiéntiewinst van het systeem sterk verminderen.

d. Bepaling van de regels, voorwaarden en richtlijnen voor het systeem
(fase 5)

De regels, voorwaarden en richtlijnen voor de werking van een emissierechten-
systeem zullen de afgesproken beginselen moeten respecteren. Daarbij zal ook
een arbitrage dienen te gebeuren tussen de criteria van milieueffectiviteit, econo-
mische efficiéntie en sociale billijkheid en zal er rekening moeten gehouden
worden met de uitvoerbaarheid en politieke haalbaarheid van het systeem. De
ontwerpers van het systeem zullen daarbij moeten antwoorden vinden op de
niet-exhaustieve lijst van vragen in tabel 11.
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TABEL 11 - Ontwerp van regels, voorwaarden en richtlijnen voor een emissiehandelssysteem

Ontwerpaspecten

Vraagstelling

Geografische en temporele afba-

kening van het systeem

Eligibiliteits-criteria

Institutionele aspecten

Juridische aspecten

Economische aspecten

Milieuaspecten

Sociale en billijkheids-aspecten

Welke emissiebronnen nemen deel aan het systeem (actoren, producten, stoffen en gassen)?
Hoe definieert men een verhandelbare eenheid?
Over welke tijdshorizon zijn de rechten geldig?

Welke voorwaarden worden er gesteld om te mogen deelnemen?
Hoe worden nieuwkomers behandeld?

Hoe kan een competitieve, transparante en open markt georganiseerd worden?

Welke rol speelt de overheid bij de reglementering van de markt?

Worden lenen en sparen van emissierechten toegestaan?

Hoe worden importeurs behandeld?

Welke departementen en (nieuwe) instellingen zijn betrokken?

Hoe verloopt de certificatie, de rapportage, de registratie en de controle van handel in emissierech-
ten?

Dienen de emissierechten stroomopwaarts (producenten/invoerders) of stroomafwaarts (eindge-
bruikers) te worden geintroduceerd?

Hoe behandelt men de substitutie/ complementariteit tussen emissierechten, belastingen en andere
beleidsinstrumenten?

Hoe moet het sanctioneringbeleid eruit zien?

Hoe wordt de aansprakelijkheid geregeld voor emissierechten die gekocht werden van een vervuiler
die aan het einde van de budgetperiode zijn emissiequotum heeft overschreden?

Hoe verenigt men de zorg voor rechtzekerheid bij vervuilers en mogelijke noodzakelijke bijsturingen
van het aantal voorhanden zijnde emissierechten?

Indien het systeem internationaal is, hoe verhoudt de nationale soevereiniteit zich dan tot de nood-
zaak om toepassing, controle en sanctioneringsystemen te harmoniseren?

Wie draait er op voor de administratieve kosten?
Hoe houdt men de zoek- en informatiekosten zo laag mogelijk?
Hoe regelt men de verdeling van emissierechten zodat concurrentieverstoringen minimaal blijven?

Hoe bepaalt men het totaal toegelaten emissieniveau?

Welke gassen, stoffen en producten mogen verhandeld worden?

Hoe verloopt de bewaking?

Welke zijn de rapportageregels (vorm, frequentie)?

Hoe verloopt de controle over de juistheid van de gerapporteerde gegevens en hun overeenstem-
ming met de vooropgestelde emissiedoelstellingen?

Hoe moeten de initi€le toewijzing van emissiequota over verschillende sectoren en sociale groepen
gebeuren?

Hoe moeten de eventuele opbrengsten aangewend worden?

Welke maatregelen moeten genomen worden ter compensatie van de mogelijke degressieve eigen-
schappen van de lasten die gepaard gaan met de introductie van verhandelbare emissierechten?

Vele van deze vragen zullen het voorwerp uitmaken van bikkelharde onderhan-
delingen tussen de verschillende belanghebbende Partijen. Wanneer het
milieuprobleem waarvoor een oplossing wordt gezocht een groot aantal actoren
en emissiebronnen omvat, is het aangeraden een volledig systeem van verhan-
delbare emissierechten te laten voorafgaan door een pilootfase, waarbij een
beperkt aantal actoren en bronnen (op vrijwillige basis) betrokken worden. Gelei-
delijk kan dan het systeem uitgebreid worden om ten slotte alle relevante actoren
en bronnen te omvatten.

Over de invoering van emissiehandel in het internationale klimaatbeleid stipu-
leerde het Actieplan van Buenos Aires, dat tijdens cor4 werd aanvaard, dat
“substantiéle vooruitgang” moet geboekt worden in de uitvoering van de bepa-
lingen in het Protocol over de Kyotomechanismen. Daartoe moeten Partijen
overeenstemming bereiken over de antwoorden op zo’n 147 vragen die opgeno-
men zijn in een annex bij beslissing 7/cp.4. Tijdens cop5 (november 1999) werd
zo veel mogelijk naar convergerende standpunten gezocht over technische mate-
ries. Tijdens cor6 moesten vervolgens de voornaamste politieke knelpunten
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worden opgelost. Bij de bespreking van de stand van zaken in deze onderhande-
lingen gaan we dieper in op de belangrijkste kwesties en twistpunten (zie infra).

. Welke mogelijke politieke hindernissen kan men identificeren?

Indien verhandelbare emissierechtsystemen zo veel voordelen hebben, waarom
werd er dan totnogtoe zo weinig gebruik van gemaakt? Welke zijn, naast de tech-
nische, de voornaamste politieke obstakels die het creéren van een nationaal en
mondiaal systeem voor emissiehandel in de weg staan? Een analyse van de be-
zwaren van de verschillende belangengroepen kan hier een licht op werpen (zie
o.m. Dijkstra, 1998). De mate waarin de verschillende belangengroepen invloed
kunnen uitoefenen op de politieke besluitvorming zal de uiteindelijke keuze
bepalen.

a. Bezwaren van de milieubeweging

Zoals gezegd, kan de publieke opinie, in hoofdzaak de milieubeweging, fel ge-
kant zijn tegen het principe van het toekennen van het recht om te vervuilen. Ze wil
af van een systeem dat vervuiling toelaat in plaats van ze af te straffen. Zij heeft
ook morele bezwaren tegen het zetten van een prijs op het milieu.

Deze argumenten kunnen op verschillende manieren ontkracht worden. Men
kan stellen dat bedrijven door klassieke milieuvergunning ook de toestemming
krijgen om te vervuilen. Zolang de totale hoeveelheid emissierechten blijft over-
eenstemmen met de te behalen doelstellingen inzake milieukwaliteit, is het een
loos argument om te wijzen op de immoraliteit van het geven van eigendoms-
rechten voor het gebruik van milieufuncties. In de politieke besluitvorming
worden impliciet prijzen geplakt op het milieu, telkens er afwegingen moeten
worden gemaakt tussen beleidsdoelstellingen. Een prijs plakken op de milieu-
functie maakt deze keuze enkel expliciet, zodat de besluitnemers het mogelijke
milieuverlies gemakkelijker gaan interpreteren als een reéle kost.

b. Reactie van de gereguleerde entiteiten

Gereguleerde entiteiten zullen gekant zijn tegen absolute of harde normen op
emissies omdat dit een rem kan zetten op hun economische groei. Zij geven de
voorkeur aan een systeem van relatieve of zachte emissienormen, zoals deze die
rechtstreeks verband houden met de hoeveelheid productie (b.v. energie-efficién-
tienormen). Een systeem van relatieve normen houdt echter een reéel gevaar in
dat de nationale emissiedoelstellingen overschreden worden wanneer de geregu-
leerde sector een groei kent die de energie-efficiéntiewinst ongedaan maakt
(Enveco, 1999). Wanneer dan toch gekozen wordt voor absolute emissienormen,
verkiezen ze de flexibiliteit van verhandelbare emissierechten en een toewijzings-
systeem gebaseerd op grandfathering. Zij zullen zich fel kanten tegen extra lasten
die een veilingsysteem voor ze teweegbrengtl.

1. Voor een bespreking van de gevolgen van grandfathering en veiling van emissierechten op de
productiebeslissingen van ondernemingen zie de cLIMBEL-Working Paper van Van lerland W.
(2001, in voorbereiding), http://www.core.ucl.ac.be/climneg.
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c. De visie van de vakbonden

De werknemersorganisaties hebben voornamelijk oog voor het behoud van te-
werkstelling. Zij treden daarom in het algemeen de werkgevers bij in hun
standpunt om de voorkeur te geven aan relatieve normen. Toch zijn zij gevoelig
voor de mogelijkheden die een veiling van emissierechten kan creéren voor een
compenserende verlaging van socialezekerheidsbijdragen (dubbel dividend).

d. Terughoudendheid van de politieke en administratieve overheid

Verschillende motieven kunnen een gedeeltelijke verklaring geven voor de terug-
houdendheid van de overheid om een systeem van verhandelbare
emissierechten te introduceren:

- Eenmaal de emissierechten zijn verdeeld, kan de overheid haar milieu-
doelstelling niet meer veranderen tijdens de gehele levensduur van de
emissierechten. Dit argument verdient echter enige huancering omdat de
overheid steeds een deel van de emissierechten kan opkopen of nieuwe
emissierechten kan uitbrengen mocht zij dit opportuun achten.

- Ineen systeem van verhandelbare emissierechten verliest de overheid een
deel van haar controle op de technologiekeuze van vervuilers. Samen met
koudwatervrees voor alles wat nieuw is, kan dit de toepassing van ver-
handelbare emissierechtsystemen vertragen.

- De invoering van de Kyotomechanismen impliceert dat door een interna-
tionaal systeem van verhandelbare emissierechten, soevereine staten een
deel van hun bevoegdheden afstaan of minstens hun beleid op elkaar
afstemmen en harmoniseren. Een mondiaal emissierechtensysteem stuit
ook op een probleem van afdwingbaarheid. Er is geen wereldregering
waarbij de nationale deelnemers verantwoording moeten afleggen en die
de onderschreven verbintenissen kan afdwingen.

- Er kunnen moeilijkheden zijn om het systeem voor verhandelbare emis-
sierechten in te passen in het bestaande spectrum milieubeleidsinstru-
menten. Het is moeilijk om de bestaande maatregelen aan te passen, te
integreren in of te vervangen door een geheel nieuw systeem, waarvan
men bovendien door gebrek aan ervaring niet weet welke ongewenste
effecten ze kunnen veroorzaken (zie o.m. Smith, 1998).

Belangengroepen zullen gemakkelijker hun stempel kunnen drukken op de be-
sluitvorming naarmate ze beter georganiseerd zijn, hun medewerking vereist is
voor het welslagen van het beleid en de beleidsmensen aandacht hebben voor
hun belangen (Dijkstra, 1999). In Belgié werd op federaal niveau aan de FRDO? een
advies gevraagd over de invoering van de Kyotomechanismen (FRDO, 1999).
Daarin konden de verschillende partners van het maatschappelijke middenveld
overeenstemming vinden over de criteria voor het gebruik van deze mechanis-
men. Indien de federale regering afwijkt van de adviezen van de FRDO, moet zij
hiervoor een verantwoording afleggen. De macht van het maatschappelijke mid-

denveld is in deze dus aanzienlijk.

1. De Federale Raad voor Duurzame Ontwikkeling (FRDO) is een adviesorgaan voor het duurzaam
ontwikkelingsbeleid van de federale overheid. Zij is samengesteld uit vertegenwoordigers van
het maatschappelijke middenveld (werkgevers, werknemers, landbouwers, academici en NGO's
actief in het milieubeleid en in ontwikkelingssamenwerking).
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7. Welke conclusies kan men hieruit trekken?

Het creéren van de juiste economische randvoorwaarden, het ontwerpen van
efficiénte, billijke en effectieve regels, voorwaarden en richtlijnen en het weg-
werken van de politieke en psychologische hindernissen, maken samen dat de
inzet van emissierechten in het milieubeleid geen sinecure is. Uit de analyse van
de theoretische eigenschappen blijkt toch dat het een valabel gedragsbijsturend
instrument kan zijn. Het verdient dan ook meer aandacht van beleidsvoerders
en het maatschappelijk middenveld.

Naast de theoretische voordelen van emissiehandel, kunnen nog een aantal bij-
komende argumenten aangehaald worden voor hun inzet in het milieubeleid in
het algemeen en het klimaatbeleid in het bijzonder.

- De kwaliteit van het leefmilieu die een maatschappij wenst na te streven
zal onder meer afhangen van de prijs die hiervoor moet betaald worden.
Verhandelbare emissierechten hebben, wanneer in de juiste omstandighe-
den toegepast, duidelijk kostenvoordelen in vergelijking met uniforme
milieunormen, zodat men kan hopen door toegenomen gebruik hiervan
meer ambitieuze kwaliteitsdoelstellingen na te kunnen streven.

- Verhandelbare emissierechten vertalen de wezenlijke waarde van het
milieu (en haar milieufuncties) in de taal van de markt, in de taal die de
economische actoren het best begrijpen.

Maar bij de positieve economische eigenschappen van emissiehandel moeten
enige kanttekeningen gemaakt worden:

- De voordelen van het instrument kunnen slechts voluit spelen wanneer
de randvoorwaarden bij benadering vervuld zijn. Is dat niet zo, dan zul-
len de voordelen van een emissierechtensysteem onvermijdelijk minder
groot zijn. Men moet zich dan afvragen of het sop de kool wel waard is.

- De argumenten voor het gebruik van verhandelbare emissierechten resul-
teren uit de micro-economische analyse van beleidsinstrumenten. Zij spit-
sen zich echter wvoornamelijk toe op de kostenminimaliserende
eigenschappen van het instrument en vermijden de macro-economische
dimensie (Godard, 1997). De effecten op de inkomensverdeling en de
werkgelegenheid moeten ook worden onderzocht en vergeleken met hun
alternatieven. Een fundamentele determinant voor de verdeling van deze
welvaartseffecten is de keuze van de initiéle verdeelsleutel voor de emis-
sierechten. Een verdeling die enkel gebaseerd is op economische criteria
kan resulteren in onwenselijke sociale gevolgen. Het bepalen van de ver-
deelsleutel en de spelregels horen daarom te gebeuren in nauw overleg
met alle betrokken maatschappelijke actoren.

De theoretische grondslagen van emissiehandel uit het begin van dit hoofdstuk
zullen ons helpen bij de analyse. Die verduidelijkt hoe dit instrument wordt in-
gezet in het internationale klimaatbeleid in de vorm van de Kyotomechanismen.
Er zal systematisch nagegaan worden waarin de drie mechanismen van elkaar
verschillen (IET, Jl en cDbMm) en welke invloed zij kunnen hebben op de fundamen-
tele eigenschappen van het Protocol in termen van milieueffectiviteit,
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economische efficiéntie, billijkheid, technologische innovatie en politieke aan-
vaardbaarheid. Ten slotte gaan we in op de internationale onderhandelingen om
deze mechanismen tegen cor6 klaar te maken voor gebruik.

. Toepassing van verhandelbare rechten in het Kyotoprotocol

. Waarom verhandelbare emissierechten in het klimaatbeleid?

Verhandelbare emissierechten zijn bijzonder geschikt voor het minimaliseren van
de kosten van een klimaatbeleid. De plaats waar broeikasgassen (BKG) uitgesto-
ten worden is immers niet van belang voor de gevolgen op het klimaat
(afwezigheid van “hotspots”, uniforme spreiding van de emissies). Er moeten
dus geen ingewikkelde en dure beheersystemen worden opgezet voor het meten
van lokale concentraties en de relatie tussen emissies en lokale concentraties.

a. Internationale samenwerking

Het Kyotoprotocol laat Annex-I-landen toe om verschillende vormen van inter-
nationaal verhandelbare emissierechten te gebruiken. Het gebruik ervan in het
internationale klimaatbeleid kwam er om verschillende redenen:

- Het bestaan van goedkope emissiereducties in ontwikkelingslanden en
landen met overgangseconomieén maakte dat één van de fundamentele
vereisten voor een wenselijk systeem van verhandelbare emissierechten
vervuld was. Er zouden immers voldoende grote verschillen bestaan in
marginale reductiekosten om emissiehandel aantrekkelijk te maken.

- Om voldoende landen te overhalen om bindende emissiedoelstellingen te
aanvaarden, bleek het ook noodzakelijk om een zekere flexibiliteit voor
het behalen van deze doelstellingen te voorzien. Zo konden de kosten
voor de eerste budgetperiode gereduceerd worden. Het heel vrijgevig
verlenen van rechten aan bepaalde landen bevorderde de politieke bereid-
willigheid nog verder, maar had het ontstaan van “hete lucht” tot gevolg?.

- De emissiedoelstellingen die in het Kyotoprotocol naar voor werden
geschoven werden door bepaalde landen als te ambitieus beschouwd.
Vanuit milieuoverwegingen kan het van belang zijn de kosten van een
internationale overeenkomst zo laag mogelijk te houden opdat landen de
doelstellingen niet zouden laten verwateren uit schrik voor (te) hoge kos-
ten (Pearce, 1995). Door deze landen meer flexibiliteit te geven, verhoogt
men de kans dat zij hun doelstellingen zullen nakomen.

- Met de mogelijkheid om projectgebonden emissiekredieten te verkrijgen,
bereikt men een mobilisatie van private investeringen vanuit Westerse
landen in landen met overgangseconomieén en in ontwikkelingslanden.

1. Hete lucht ontstaat wanneer een land een emissiequotum is toegezegd dat groter is dan de reéle
emissies die in een “business-as-usual”-scenario kunnen verwacht worden. Zonder enige maat-
regel te treffen beschikt het land over een reserve aan emissierechten die zij op de internationale
emissierechtenmarkt kan aanbieden. Tegenover deze emissierechten staan geen reéle bijko-
mende emissiereducties. (Zie "Het probleem van “hete lucht” op blz. 94.)
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b. Nationale maatregelen

In het nationale klimaatbeleid kunnen verhandelbare emissierechten deel uitma-
ken van het instrumentarium dat de overheid inzet in het klimaatbeleid. Zij
geven de overheid informatie over de nationale marginale reductiekosten, via de
evenwichtsprijs voor emissierechten die op de nationale markt ontstaat. Via sec-
torale emissieplafonds kunnen verhandelbare emissierechten een instrument
vormen voor het sectoraal verdelen van de emissiereductie-inspanningen. Ten
slotte opent een veiling van emissierechten mogelijkheden voor het nastreven
van een dubbel dividend.

c. Moeilijkheden bij het gebruik van verhandelbare emissierechten

Sommige eigenschappen van de klimaatproblematiek zorgen er dan weer voor
dat de introductie van een internationaal emissiehandelssysteem niet van een
leien dakje verloopt. Bij de toepassing van een internationaal systeem van emis-
sierechtenhandel geven de volgende elementen aanleiding tot problemen:

- De grote geografische draagwijdte van een internationaal systeem voor
verhandelbare emissierechten.

- Het ontbreken van een wereldregering die controlerend en sanctionerend
kan optreden.

- De diversiteit aan emissiebronnen, gassen en putten, de ingrijpendheid
van het systeem.

- Het grote verschil in ontwikkelingsniveaus en energie-intensiteiten tussen
de deelnemende landen.

- De grote verschillen in de kwaliteit van de emissiegegevens voor de ver-
schillende gassen en in de verschillende landen.

- Het ontbreken van soortgelijke voorbeelden van internationale emissie-
rechtensystemen.

Op nationaal en Europees niveau ontbreekt het aan ervaring met soortgelijke eco-
nomische instrumenten. Dat verklaart gedeeltelijk ook de terughoudendheid van
de overheid en de publieke opinie tegen emissierechten en de voorkeur voor fis-
cale instrumenten zoals heffingen, belastingen en subsidies.

. Wat zijn de juridische grondslagen van flexibiliteit in het Protocol?

De basis voor het gebruik van emissierechten in de klimaatproblematiek ligt
reeds vervat in art. 3.3 van het Kaderverdrag van de vN voor Klimaatverandering
van 1992 (UNFccc). Daarin staat dat landen gezamenlijke inspanningen kunnen
ondernemen voor het terugdringen van hun emissies.

Het Kyotoprotocol van 1997 concretiseert deze samenwerking. Het onderscheidt
drie samenwerkingsmechanismen, de zogeheten flexibele mechanismen of Kyo-
tomechanismen. Eén daarvan is gebaseerd op vooraf toegewezen nationale
emissierechten of emissiequota die internationaal overdraagbaar zijn (Internatio-
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nale Emissiehandel, art. 17). Twee mechanismen dienen voor individuele projecten
met achteraf een certificatie van emissiereductiekredieten (Gemeenschappelijke
Uitvoering, art. 6 en Mechanisme voor schone ontwikkeling, art. 12).

Het Protocol bevat daarnaast nog drie andere vormen van flexibiliteit, die buiten
de huidige analyse vallen en hier dus niet verder behandeld worden:

- Bubbel: art. 4 voorziet in de mogelijkheid dat landen samen een bubbel
vormen en een geaggregeerde emissiedoelstelling aanvaarden die vrij tus-
sen de landen van de bubbel verdeeld kan worden. De Europese Unie (Eu)
heeft in haar lastenverdelingsovereenkomst van juni 1998 de totale reduc-
tie-inspanning van 8 % verdeeld over de 15 lidstaten®.

- Intertemporele flexibiliteit: de Partijen mogen volgens de bepalingen in
art. 3.13 van het Protocol een deel van hun emissierechten opsparen, om
ze in een latere periode te gebruiken. Men spreekt in dat verband van spa-
ren of flexibiliteit in de tijd. Daarenboven worden de reductie-inspannin-
gen verspreid over een budgetperiode van vijf jaar (2008-2012).

- Flexibiliteit in de middelen: om de emissiereducties te beoordelen, houden
de Partijen rekening met de netto veranderingen in de menselijke emissies
door de bronnen en de verwijderingen ervan door putten. Deze mense-
lijke activiteiten omvatten de wijziging van de bodembestemming en de
bosbouw (bebossing, herbebossing en ontbossing). Daarnaast kan de
emissiedoelstelling bereikt worden door spreiding van reducties over zes
verschillende gassen of gasgroepen (CO,, CHy, N,O, HFK, PFK en SFg).

In de volgende delen worden de verschillende Kyotomechanismen een voor een
besproken, met behulp van de theorie van verhandelbare emissierechten?. We
staan onder meer stil bij: hun juridische grondslag, hun doelstellingen, de begin-
selen die hun werking bepalen en de voorwaarden door het Protocol verbonden
aan hun gebruik. De internationale onderhandelingen rond de uitwerking van de
beginselen, regels, voorwaarden en richtlijnen voor deze mechanismen waren bij
het schrijven van deze Planning Paper nog niet afgerond, maar bevonden zich
wel in een ver gevorderd staduim. Er wordt hier dan ook een stand van zaken ge-
geven van dit proces, gestructureerd rond enkele van de belangrijkste thema's.
Ten slotte volgt er een synthetisch overzicht van de mogelijke gevolgen van de
Kyotomechanismen op de milieueffectiviteit, economische efficiéntie en ethische
eigenschappen van het Protocol. Ook wordt getracht kort weer te geven welke in-
vloed zij kunnen hebben op de ontwikkeling van nieuwe technologieén en op de
politieke haalbaarheid van een snelle ratificering van het Protocol.

1. Belgié kreeg in deze lastenverdeling een emissiereductiedoelstelling van 7,5 % toebedeeld (zie
hierover "De Europese lastenverdeling" op blz. 33).

2. Ergaat ook aandacht naar de zogeheten Activiteiten voor Gemeenschappelijke Uitvoering (Acti-
vities Implemented Jointly of An). Dit instrument vormde nog v66r de totstandkoming van het
Protocol een pilootproject voor projectgebonden emissiereducties.
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3. Internationale Emissiehandel (IET)

a. Wat is haar definitie en juridische grondslag?

IET is de toepassing op internationaal niveau van een systeem van verhandelbare
emissierechten voor broeikasgassen. Ze is gebaseerd op een initiéle toewijzing
van emissiequota tussen de verschillende landen van Annex-B! van het Protocol.
De handel in emissiequota gebeurt op basis van het verschil in marginale emis-
siereductiekosten tussen de deelnemende landen.

Art. 17 van het Kyotoprotocol verwijst expliciet naar de mogelijkheid die Annex-
B-landen wordt gegeven om onderling emissiequota uit te wisselen om de juri-
disch bindende emissiedoelstellingen van art. 3 van het Protocol te respecteren?.
Het laat Partijen toe hun nationale emissiedoelstellingen aan te passen.

Art. 3.10 en 3.11 van het Protocol bepalen dat de volgens art. 17 ontvangen of
overgedragen emissierechten zullen toegevoegd of afgetrokken worden van de
toegewezen nationale emissiequota.

b. Welke is haar doelstelling en hoe verloopt haar werking?

De doelstelling van IET is landen met bindende emissiequota een grotere mate
van flexibiliteit te geven om hun verplichtingen tegen minimale kosten te kunnen
naleven. De bedoeling is de totale kostprijs voor het behalen van de emissiere-
ducties in Annex-B-landen voor de eerste budgetperiode (2008-2012) te verlagen.

De werking berust geheel op de theorie van verhandelbare emissierechten. leder
Annex-B-land krijgt voor de periode 2008-2012 een quotum emissierechten toe-
bedeeld, gelijk aan de emissiedoelstellingen die het heeft onderschreven in
Kyoto. Een land dat voorziet dat het na de eerste budgetperiode (2008-2012) een
overschot aan emissierechten zal hebben, kan dat op de internationale markt te
koop aanbieden. Landen die een tekort voorzien op het einde van de budgetpe-
riode kunnen op deze markt bijkomende emissierechten aankopen. In theorie zal
een land emissierechten verkopen zolang de prijs die zij ervoor kan krijgen op de
internationale markt hoger is dan de marginale emissiereductiekosten in het land
zelf. Omgekeerd zal een land emissierechten kopen zolang de internationale prijs
voor emissierechten lager is dan de interne marginale reductiekosten.

IET komt dus in feite neer op een herverdeling van alle voorhanden zijnde emissierechten,
op basis van kostenoverwegingen in de deelnemende landen.

Het systeem zorgt ervoor dat eerst de goedkoopste emissiereducties worden ge-
realiseerd, waardoor de globale emissiereductiekosten geminimaliseerd worden.
Het verhandelen van emissierechten zal doorgaan zolang er een verschil bestaat

1. De groep van 39 ontwikkelde landen en landen met overgangseconomieén die in Kyoto juridisch
bindende emissiedoelstellingen hebben aanvaard.

2. Annex-B-landen kwamen overeen hun gezamenlijke emissies voor zes broeikasgassen te ver-
minderen met 5,2 % tussen 2008 en 2012 t.0.v. 1990. Voor een bespreking van het juridische en
institutionele kader van de internationale samenwerking, zie hoofdstuk I.
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in marginale reductiekosten tussen de deelnemende landen. De marktprijs voor
emissierechten zal in evenwicht een afspiegeling vormen van de marginale
reductiekosten.

In de praktijk kan men zich echter voorstellen dat de uitwisseling van emissie-
rechten via IET niet enkel zal gebeuren op basis van de prijs voor emissierechten.
De overdracht kan ook door een bilateraal akkoord totstandkomen, waarbij ook
andere, niet-financiéle (b.v. politieke of strategische) afspraken over de overge-
dragen hoeveelheden kunnen bepalen. Om deze vorm van overdrachten te
voorkomen, wensen bepaalde landen voorwaarden te stellen aan overdrachten in
termen van transparantie en openheid (zie volgende punt).

Omdat de emissiehandel enkel gebeurt tussen landen met bindende emissiedoel-
stellingen, blijft het globale emissiequotum zoals bepaald in Annex-B van het
Protocol onveranderd en wordt de milieueffectiviteit van het Protocol tijdens de
eerste budgetperiode (2008-2012) niet aangetast.

c. Aan welke bepalingen in het Protocol wordt IET onderworpen?

Het Protocol wijdt slechts één kleine paragraaf aan dit mechanisme, waarin het
stelt dat:

- De Conferentie van Partijen (Conference of Parties, of kortweg cor)! moet
beginselen, regels, voorwaarden en richtlijnen uitwerken. Ze buigt zich
vooral over verificatie, rapportage en verantwoordelijkheid over de uitge-
wisselde emissierechten.

- Enkel landen met bindende emissiedoelstellingen (Annex-B-landen)
mogen deelnemen aan een internationaal systeem van emissierechtenhan-
del.

- Deze landen IET slechts aanvullend mogen inzetten, boven op nationale
maatregelen om hun emissiedoelstellingen uit art. 3 te verwezenlijken.

Het vinden van een akkoord tussen de betrokken Partijen over zowel de beginse-
len, de regels, de voorwaarden en de richtlijnen als de definitie van “aanvullend”
staan hoog op de internationale onderhandelingsagenda. Dat is cruciaal om een
snelle ratificatie van het Protocol door een voldoende aantal landen mogelijk te
maken. Volgens het tijdschema van het Actieplan van Buenos Aires, zou hiervoor
een oplossing gevonden moeten worden op cor6 in november 2000.

i. Beginselen, regels, voorwaarden en richtlijnen

Vanwege het gevaar voor vrijbuiters (“prisonners dilemma” uit de speltheorie)2
kan een systeem van IET slechts operationeel worden en blijven als de verschillen-
de deelnemende Partijen de garantie hebben dat de anderen zich aan hun
beloften zullen houden en hun deel van de inspanningen zullen leveren (Godard,
1997). Hiervoor moet de cop/MoP een sluitend internationaal controlesysteem
opzetten aan de hand van internationaal overeengekomen beginselen, regels,

1. ibid.
2. Voor het begrip vrijbuiters, zie "Het “free-riders”- of vrijbuitersprobleem" op blz. 19.
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voorwaarden en richtlijnen. De discussies binnen de internationale onderhande-
lingen spitsen zich toe op de 147 punten uit het Actieplan van Buenos Aires. Die
kunnen als volgt worden samengevat:

- De bepaling van de beginselen voor een emissiehandelssysteem (zie
"Bepaling van de beginselen van een emissierechtensysteem (fase 1)" op
blz. 75).

- De definitie van transfereenheden en de identificatie van individuele
emissierechten.

- De structuur van de internationale emissierechtenmarkt, de procedures
die bij de overdracht gevolgd moeten worden en de rol van bestaande en
nieuw op te richten instellingen.

- De selectiecriteria voor deelname aan IET (voor Annex-B-landen en voor
privé-entiteiten).

- De regels voor het opzetten van nationale en internationale bewakings-,
registratie- en rapportagesystemen van transacties.

- De regels waarmee verschillen in de kwaliteit van de bewakingssystemen
tussen landen zullen behandeld worden en de invloed die deze verschil-
len zullen hebben op de waarde van emissierechten.

- De verdeling van de verantwoordelijkheid tussen kopers en verkopers
van emissierechten als een verkopend land haar emissieverplichtingen
niet nakomt en de gevolgen hiervan op de waarde van de verkochte emis-
sierechten (seller versus buyer liability).

- De manier waarop aan het begrip “aanvullend” boven op nationale maat-
regelen een invulling zal gegeven worden en hoe deze bepaling gecontro-
leerd kan worden.

- Bij de vrijwaring van de internationale concurrentie gaan er stemmen op
om de nationale toewijzingsregels voor emissierechten ook internationaal
te reglementeren.

- De gevolgen van IET op de regels voor naleving van de emissieverplich-
tingen.

- De implicaties van IET op de criteria voor verdeling van emissiequota in
toekomstige budgetperioden.

Tijdens de tiende vergadering van de hulporganen van het Verdrag in juni 1999
in Bonn, presenteerde de voorzitter van de sBSTA (hulporgaan voor wetenschap-
pelijke en technologische aspecten van het Verdrag) een syntheserapport van de
standpunten van alle Partijen over beginselen, regels, voorwaarden en richtlijnen
voor de toepassing van IET en de andere Kyotomechanismen. Uit dit document
verzamelde de Eu de convergerende en divergerende standpunten om te komen
tot een door de SBSTA-voorzitter geschreven, bestendige tekst. Deze tekst werd op
14 juni 2000 tijdens copr5 goedgekeurd en dient nu als onderhandelingstekst
waarover overeenstemming moet worden bereikt tegen cor6. In wat volgt, wordt
stilgestaan bij enkele specifieke thema's van de Kyotomechanismen in het alge-
meen en bij IET in het bijzonder, die de onderhandelingen hebben gedomineerd.
Er wordt daarbij ook een korte stand van zaken gegeven van de internationale
onderhandelingen. Verderop worden thema's behandeld die meer specifiek be-
trekking hebben op de projectgebonden mechanismen.
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ii. De werking van de IET-markt

Opdat een emissierechtensysteem zou leiden tot economische efficiéntie, moet de
marktorganisatie aan verschillende voorwaarden voldoen:

Er dienen zo veel mogelijk spelers op de markt aanwezig te zijn. Dat is
belangrijk om de liquiditeit van de markt te garanderen en om strategisch
gedrag en manipulatie van de markt te voorkomen. Deelname van privé-
entiteiten (zie "De invulling van het supplementariteitsbeginsel van art. 17
van het Protocol” op blz. 95) en handel in afgeleide producten op de voor-
waartse markt (futures en opties) verhogen de liquiditeit van de IET-markt
(zie "Economische randvoorwaarden™ op blz. 72).

De markt moet glasheldere informatie geven over de verhandelde hoe-
veelheden en de prijzen voor de verhandelde rechten.

Alle operatoren die aan de deelnamevoorwaarden opgesteld door de
cop/mMop voldoen, moeten vrije toegang hebben tot de markt.

Minstens drie systemen voor marktorganisatie kunnen in beschouwing worden
genomen:

Bilaterale akkoorden: Landen kunnen afspreken een gedeelte van de hen
toegewezen emissiequota onderling uit te wisselen. Zoals gezegd, kan dat
voor gevolg hebben dat transacties weinig transparant zijn en andere spe-
lers op de markt uitsluiten. Er bestaat inderdaad een gevaar dat IET tussen
landen gebeurt via schuldkwijtschelding, ontwapeningsakkoorden enzo-
voort, zodat kleine landen die bereid zijn een hoge prijs te betalen geen
toegang hebben tot de markt.

Een beurssysteem: IET kan doorgaan via een internationale beurs voor
broeikasgasemissierechten, waarvan er meerdere naast elkaar kunnen
bestaan. De Chicago Board of Trade, de International Petroleum Exchange
en de Sydney Future Exchange zijn enkele van de bestaande beurzen die
zich al hebben geprofileerd om deze rol op zich te nemen (Matsuo, 1998b).

Een veilingsysteem: De overdracht van emissierechten kan gebeuren via
een systeem van openbare veilingen, die open moeten staan voor ieder-
een. De verplichting moet worden ingebouwd dat de emissierechten aan
de meest biedende kopers worden toegewezen.

Sommige EU-lidstaten zijn erg bevreesd dat bepaalde overheden hun politieke
macht kunnen gebruiken om transacties in hun voordeel te beinvioeden en de
toegang van andere Partijen tot de markt te hinderen. Zij pleiten er daarom voor
dat transacties steeds moeten gebeuren hetzij via een beurs, hetzij via een open-
bare veiling. De Umbrellagroep® wil echter bilaterale overeenkomsten niet
uitsluiten.

Naast de organisatie van de markt, moet een waterdicht registratiesysteem voor de
handel in emissierechten worden uitgewerkt. De copr/Mop of het door haar aan-
geduide administratieve orgaan, moet controle kunnen uitoefenen op de
overdrachten van deze rechten. Zij moet nagaan of het totale aantal verkochte

1. De Umbrellagroep is: Australié, Canada, lJsland, Japan, Kazachstan, Nieuw-Zeeland, Noorwe-
gen, Rusland, Oekraine en de vs.
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rechten overeenstemt met het totale aantal aangekochte eenheden. Om na te kun-
nen gaan of een land haar emissiedoelstellingen nakomt, moet voor ieder Annex-
B-land bovendien afzonderlijk kunnen nagaan worden welke veranderingen er
waren in de initiéle toewijzing van emissierechten via deze overdrachten. Regis-
tratiesystemen kunnen ofwel internationaal ontwikkeld en geoperationaliseerd
worden, ofwel door de individuele landen afzonderlijk ontworpen worden, mits
ze voldoen aan minimale compatibiliteitsvereisten (zie hierover Simons 1999,
Willems 2000 en Kerr 1999). De uitwerking van een systeem van geinformatiseer-
de nationale registratiesystemen is tegelijk een technische en een politieke
kwestie, waarover koortsachtig wordt onderhandeld.

iii.Het probleem van “hete lucht”

Hete lucht (hot air) ontstaat wanneer een land een emissiequotum toebedeeld
kreeg dat groter is dan de emissies die in een “business-as-usual”-scenario (BAU-
scenario) werkelijk verwacht worden. Zonder enige bijkomende maatregel te
treffen beschikt het land over een overschot aan emissierechten die zij op de
markt te koop kan aanbieden. Zonder IET zou het betrokken land op het einde van
de budgetperiode een overschot aan emissierechten hebben dat zij eventueel kan
opsparen voor een volgende periode.

Landen die inspanningen moeten doen om hun emissiedoelstellingen te behalen
moeten dit doen via het nemen van nationale reductiemaatregelen. Wanneer IET
geintroduceerd wordt, kunnen zij een deel van de emissiereducties opkopen van
landen met overschotten, met inbegrip van emissierechten uit landen met hete
lucht. De aangekochte hete lucht (die met of zonder IET blijft bestaan) komt in de
plaats van nationale emissiereducties. Volgens deze redenering kan men stellen
dat hete lucht de milieueffectiviteit van het Protocol aantast. Maar een andere re-
denering spreekt dit tegen. Men kan beweren dat de nationale
emissiedoelstellingen die werden overeengekomen in het Protocol, voor vele lan-
den slechts aanvaardbaar waren omdat de mogelijkheid opengelaten werd om
deze doelstellingen te bereiken via de aankoop van goedkope emissierechten, ge-
deeltelijk afkomstig uit hete lucht.

Om hete lucht een halt toe te roepen, wou de EU een kwantitatieve limiet stellen
op de aankoop van emissierechten van andere landen en hierdoor de uitvoering
van interne emissiereducties per land bevorderen. Hierdoor verdwijnt het pro-
bleem echter niet, vermits de landen die hete lucht bezitten het recht hebben
eventuele overtollige emissierechten op te sparen voor de volgende budgetperio-
de. Aldus verschuift men hierdoor enkel het probleem naar de volgende
budgetperiode. Dit probleem kan dan weer opgevangen worden door bij de toe-
wijzing van nieuwe emissiequota per land in de volgende budgetperiode
rekening te houden met deze reserves en hen vervolgens strengere emissiedoel-
stellingen op te leggen.

De Eu volgt nu een dubbele strategie om het probleem van de hete lucht te be-
heersen. Enerzijds eist ze dat strenge voorwaarden worden gesteld aan de
verkoop van emissierechten. Ze volgt daarin Zwitserland. Dat stelt voor dat het
verkopende land moet kunnen bewijzen dat de overgedragen emissierechten
werden verkrijgen door reéle en verifieerbare emissiereducties, boven op BAU.
Anderzijds stelt de EU in de Raadsbesluiten van 18 mei 1999 voor om een kwan-
titatieve beperking te zetten op de verkoop van emissierechten. Ze vindt echter
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heel weinig steun voor dit voorstel bij andere Partijen en stuit zelfs op heftig pro-
test van de landen van de Umbrellagroep. Sommige daarvan beschouwen zelfs
het bestaan van hete lucht als een positieve zaak omdat het een stimulans kan be-
tekenen voor het opstarten van IET en een middel vormt ter ondersteuning van
het Oost-Europese blok (Matsuo, 1998).

Een andere strategie voor het wegwerken van hete lucht bestaat erin om een bij-
drage te storten in een “groen fonds” voor iedere eenheid hete lucht die
overgedragen wordt. Van daaruit zouden emissiereductie-initiatieven in niet-An-
nex-1-landen kunnen gefinancierd worden. Tot slot kan de hete lucht ook
gekoppeld worden aan vroege Ji-projecten (JiQ, 2000).

iv.De invulling van het supplementariteitsbeginsel van art. 17 van het Protocol

De Eu was oorspronkelijk fel gekant tegen het opnemen van IET en andere Kyo-
tomechanismen in het Protocol omdat dit het nemen van nationale
emissiereductiemaatregelen zou afremmen. Om het gebruik van IET te beperken,
verkreeg de EU dat art. 17 expliciet vermeldt dat het gebruik van IET voor het be-
halen van de nationale emissiedoelstellingen slechts kan gebeuren in de mate dat
dit “aanvullend” is bij nationale maatregelen. In zijn Raadsbesluiten van 18 mei
1999 stelde de EU een aantal formules voor die een concreet plafond opleggen op
het gebruik van IET en andere Kyotomechanismen. Die zouden ertoe moeten lei-
den dat niet meer dan 50 % van de inspanningen voor het behalen van de
doelstellingen kunnen gebeuren via de Kyotomechanismen. Daarnaast wordt,
zoals vermeld, ook een formule voorgesteld die een beperking zet op de verkoop
van emissierechten, om de verkoop van “hete lucht” uit Rusland en Oekraine aan
banden te leggen. De Umbrellagroep is fel gekant tegen iedere formele beperking
op het gebruik van deze mechanismen omdat dit de kostenvoordelen van de me-
chanismen zou verminderen. Zij pleiten dan ook in de onderhandelingen ervoor
om de term “aanvullend” uit art. 17 (maar ook uit art. 12 en art. 6, zie "Gemeen-
schappelijke Uitvoering ()" op blz.101 en "Mechanisme voor Schone
Ontwikkeling (cbm)" op blz. 103) niet verder uit te werken.

Economisten zijn het er over eens dat op korte termijn een plafond op het gebruik
van de Kyotomechanismen de economische efficiéntie van het systeem negatief
zal beinvloeden. Maar omdat er bij een plafond twee tegengestelde effecten zul-
len spelen, zullen de welvaartseffecten voor de verschillende Partijen afhankelijk
zijn van de hoogte van het plafond:

- Enerzijds zal een plafond op het gebruik van de Kyotomechanismen ertoe
leiden dat landen meer nationale reductiemaatregelen moeten onderne-
men waarvan de marginale kosten hoger liggen dan de internationale
marktprijs voor emissierechten. Hun totale emissiereductiekosten zullen
dan ook toenemen.

- Anderzijds zal een verminderde vraag naar emissierechten op de interna-
tionale markt de prijs van deze rechten doen dalen. De totale hoeveelheid
die betaald moet worden voor de emissierechten die onder het plafond
mogen worden aangekocht, zal bijgevolg lager zijn dan wanneer er geen
plafond op de aankoop bestond.
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Uit de berekeningen en simulaties voor internationale handel in emissierechten
uitgevoerd met algemene evenwichtsmodellen (Ellerman e.a., 2000) en energie-
systeemmodellen (Criqui e.a., 2000), blijkt dat het prijsverminderingseffect van
doorslaggevende aard is, zelfs voor heel hoge plafonds (b.v. meer dan 80 % natio-
nale reducties). Paradoxaal genoeg blijkt dus uit deze modellen dat zowel de vs
als de Eu voordeel hebben bij een plafonnering van de aankoop van emissierech-
ten op 50%. De grote verliezers in het systeem zijn de verkopers van
emissierechten die minder geld zullen ontvangen voor iedere overtollige ton
broeikasgassen (Rusland en Oekraine).

De motieven van de EU voor de beperking op het gebruik van de Kyotomechanis-
men in het algemeen en van IET in het bijzonder, zijn echter van een andere aard.
Zij willen dat zo veel mogelijk emissies nationaal gereduceerd worden, zodat de
industrie en de consumenten voldoende aansporingen krijgen om op zoek te
gaan naar alternatieve productie en consumptiewijzen. Dat is volgens de EU
noodzakelijk om in toekomstige budgetperioden nog strengere reductiedoelstel-
lingen te kunnen aanvaarden. Bovendien moeten de Annex-I-landen de
ontwikkelingslanden tonen dat emissiereducties mogelijk zijn, alvorens deze
laatste groep geneigd zal zijn om zelf emissiebeperkingen te willen aanvaarden.
Toch zijn emissiebeperkingen van ontwikkelingslanden ook noodzakelijk om op
lange termijn de wereldwijde emissies van broeikasgassen in te kunnen dijken.
Verder wil de EU de overdracht van hete lucht beperken. Ten slotte vreest de EU
dat de regels voor naleving en verantwoordelijkheden bij niet-naleving die moe-
ten worden opgesteld onder het Protocol, onvoldoende garanties zullen bieden
tegen het gevaar voor het te veel verkopen van emissiequota via IET.

De EU staat niet alleen met haar voorstellen. Zij krijgt onder meer de steun van de
geassocieerde landen®. Andere landen en groepen van landen, zoals Saoedi-Ara-
bié, India, Senegal en de Aosis-landen, hebben voorstellen geformuleerd die in
dezelfde richting wijzen. Een laatste voorstel, dat voortkomt uit een voorstel van
Korea, wil in de eerste budgetperiode beperkingen zetten op het gebruik van de
Kyotomechanismen, maar deze beperkingen opheffen in de volgende perioden
indien aan het probleem van hete lucht kan verholpen worden (1Q, 2000).

Een akkoord over deze kwestie wordt slechts in de late uurtjes van de onderhan-
delingen tijdens copr6 verwacht. De EU heeft andere Partijen gevraagd met
alternatieven voor te stellen om het supplementariteitsbeginsel in te vullen. De
ontwikkeling van gemeenschappelijke prestatie-indicatoren onder de vorm van
een meetbare en fysische energieconsumptie of broeikasgasintensiteit van de eco-
nomie zou een mogelijk alternatief kunnen zijn. Andere indicatoren voor
nationale maatregelen, zoals de inzet van andere beleidsinstrumenten zijn ook
mogelijk. Voor een bespreking van deze problematiek, zie onder meer Matsuo
(1998a), Matsuo (1998b), Ha-Duong e.a. (1998), Grubb e.a. (1999) en 31Q (2000).

v.Deelname van privé-entiteiten

Een belangrijke vraag is in hoeverre privé-entiteiten kunnen deelnemen aan IET.
Hun deelname impliceert dat IET wordt uitgebreid tot internationale handel in
emissierechten tussen emissiebronnen. Het grotere aantal actoren zou kunnen
zorgen voor een grotere liquiditeit op de markt en een grotere kostenefficiéntie

1. Polen, Hongarije, Tsjechié, Litouwen, Estland, Letland, Bulgarije, Roemenié en Slowakije.
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van het systeem. NGO’s en individuen kunnen in dit systeem ook ageren op de
markt voor IET en een deel van de emissierechten opkopen zodat zij niet meer be-
schikbaar zijn voor vervuilers.

Het Protocol zwijgt over de mogelijkheid voor landen om hun emissierechten en
het recht op internationaal handelen van emissierechten door te geven aan priva-
te rechtspersonen binnen hun grondgebied, maar sluit dit evenmin uit. De
internationale onderhandelingen wijzen in de richting van het toestaan van deel-
name van privé-entiteiten, ondanks weerstand van landen als India, China en de
Filippijnen. Deelname van privé-entiteiten zou evenwel onder toezicht van de
nationale overheden moeten gebeuren die als enigen verantwoordelijk blijven
voor het behalen van de nationale emissiedoelstellingen. Enkel privé-entiteiten
die van hun overheid toestemming hiervoor hebben gekregen zouden dan kun-
nen deelnemen aan IET. De introductie van een IET-systeem zou daarmee in twee
fasen kunnen gebeuren (Neentjes, 1998):

1. Op korte termijn het systeem beperken tot handel tussen landen.

2. Vervolgens kunnen de verschillende landen nationale systemen voor
emissiehandel opzetten en deze internationaal op elkaar afstemmen,
zodat ze onderling verbonden kunnen worden en privé-entiteiten (met of
zonder voorafgaande toestemming van de nationale overheid) kunnen
deelnemen aan IET.

De EU is voorstander van deelname van privé-entiteiten aan IET, maar dan onder
heel strikte voorwaarden. Zij schrikt namelijk terug voor de problemen die kun-
nen ontstaan bij het bewaken van emissiegegevens van privé-entiteiten en de
afwezigheid van aansporing voor nationale overheden om deze emissies ade-
guaat te controleren. Zowel de nationale overheden als de privé-entiteiten
kunnen er baat bij hebben de emissiereducties van privé-entiteiten te overschat-
ten. Nationale overheden kunnen immers aan de emissiedoelstellingen voldoen
en privé-entiteiten maken zo de uitgespaarde emissies ten gelde op de internatio-
nale emissierechtenmarkt. Deze laatste stimulans ontbreekt wanneer privé-
entiteiten niet deelnemen aan IET.

De EU pleit er daarom voor dat de bepaling van emissies van privé-entiteiten zo
veel mogelijk zou gebeuren via directe meetmethoden. Als dat niet mogelijk is,
dan moeten redelijke metingen van emissiefactoren en activiteitengegevens ge-
maakt worden met een redelijke graad van zekerheid. Bovendien moeten de
gegevens over de emissies van deze privé-entiteiten systematisch worden inge-
voerd in het nationale inventarissysteem. Ten slotte moeten de privé-entiteiten
ook aanvaarden dat een expertsteam hen inspecteert onder de regels van art. 8
van het Protocol. Het is nu wachten of de andere onderhandelingspartners deze
bepalingen aanvaarden. Het zijn vooral de leden van de Umbrellagroep die erop
hameren het systeem zo eenvoudig mogelijk te houden (wpcc, 2000a).

Sommige lidstaten van de Eu menen dat de regels voor IET ook bepalingen moe-
ten inhouden voor de toewijzing van emissierechten aan private sectoren. Te
grote verschillen in toewijzingsregels zouden problemen van concurrentieverval-
sing met zich mee kunnen brengen, wanneer landen hun exportgerichte sectoren
of internationaal concurrentiegevoelige sectoren heel vrijgevig emissierechten
toekennen. Deze kwestie vormt in ieder geval een centraal discussiepunt bij de
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oprichting van een eventueel Europees emissierechtensysteem (zie "Conclusies
en toekomstperspectieven" op blz. 117). De leden van de Umbrellagroep staan
echter zeer afwijzend tegen zulke bepalingen omdat dit zou indruisen tegen het
soevereiniteitsbeginsel. De G77 en China hebben over deze kwestie nog geen dui-
delijke mening geformuleerd.

vi.Aansprakelijkheid

Wanneer een partij die tijdens de budgetperiode een nettoverkoper van emissies
is geweest, maar op het einde van de budgetperiode niet aan haar emissiedoel-
stellingen blijkt te kunnen voldoen, dan stelt er zich een probleem van
aansprakelijkheid over de onrechtmatig verkochte eenheden. Gaat het om emis-
sierechten uit Ji-projecten (zie "Gemeenschappelijke Uitvoering (i1)" op blz. 101)
dan is men in het algemeen de mening toegedaan dat zich geen probleem van
aansprakelijkheid stelt wanneer onafhankelijke entiteiten deze projecten zouden
valideren. Anders is het gesteld met IET, waar niet in een mechanisme voorzien
wordt om na te gaan of de overgedragen eenheden overeenkomen met reéle
emissiereducties. Twee categorieén van aansprakelijkheidsregels kunnen onder-
scheiden worden:

1. Een achterafbenadering van de verantwoordelijkheid: hierin onderscheidt men
enerzijds de benadering om de aansprakelijkheid aan de verkoper te geven
en anderzijds de optie om de aansprakelijkheid aan de koper toe te ken-
nen.

In het eerste geval moet een partij die te veel emissierechten heeft ver-
kocht dit deficit compenseren door ofwel bijkomende nationale beleids-
maatregelen te nemen gedurende een zekere periode na de officiéle
budgetperiode, of door betaling van een boete. De Umbrellagroep was
oorspronkelijk voorstander van deze benadering, maar ontwikkelt nu
alternatieven hierop. Zo stellen ze onder meer voor de overdadig ver-
kochte eenheden af te trekken van de in de volgende budgetperiode toe-
gekende hoeveelheid emissierechten, plus een boete (wat in feite
overeenkomt met het lenen van emissierechten uit een toekomstige bud-
getperiode).

Ligt de aansprakelijkheid bij de koper, dan moet die de rechten op de één
of andere manier terugbezorgen aan de verkoper of verliezen de rechten
gewoon hun waarde. De G77 en China zijn voorstander van zo'n systeem
omdat dit de kopers zou stimuleren na te gaan of de partij waar de rech-
ten van afkomstig zijn haar doelstellingen zal nakomen. Voor de verko-
pende partij creéert men een aansporing om informatie over de status van
hun naleving kenbaar te maken. Problemen over de aansprakelijkheid
kunnen echter ontstaan wanneer het aankopende land de rechten door-
verkoopt aan een derde land. De EU en de geassocieerde landen hebben
een voorstel gedaan dat het midden houdt tussen kopers- en verkope-
raansprakelijkheid. (J1Q, 2000).

2. Voorafbenadering ter preventie van overdadige verkoop van emissierechten:
Zwitserland heeft een voorstel gedaan waarbij Partijen slechts jaar na jaar
en na verificatie hun overtollige emissierechten van de hand zouden
mogen doen, voor ieder jaar binnen de budgetperiode (2008-2012). Dit
systeem vermindert het risico van overdadige verkoop, maar elimineert
het niet helemaal. In nog een ander voorstel kan een “trigger”’-mecha-
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nisme worden opgestart wanneer een partij vragen stelt bij de naleving
van andere Partijen. Zolang daarop geen antwoord kan gegeven worden,
zou het land geen emissierechten mogen kopen of verkopen. Ten slotte
onderzoeken bepaalde leden van de Umbrellagroep de mogelijkheid om
te werken met een nalevingfonds. Partijen die emissiesrechten willen
overdragen moeten dan een deel van hun emissiequotum als borg afstaan
in een reservefonds.

De EU heeft nog geen duidelijk standpunt ingenomen in deze problematiek. Wel
gaat zij ervan uit dat indien er een zwakke interpretatie gegeven wordt aan het
supplementariteitsbeginsel, dit moet worden gecompenseerd met een sterk aan-
sprakelijkheidssysteem (naar het voorbeeld van het Zwitserse voorstel van
postverificatie).

. Activiteiten voor Gemeenschappelijke Uitvoering (A1J)

a. Welke oorsprong, juridische grondslag en doelstelling?

Tijdens de eerste vergadering van de Partijen van het Verdrag (corl) in Berlijn in
1995, werden onderhandelingen gevoerd over de verstrenging van de emissiere-
ductiedoelstellingen. De Amerikanen koppelden hun medewerking aan deze
onderhandelingen aan de invoering van mechanismen die meer flexibiliteit zou-
den introduceren voor het behalen van nationale emissiedoelstellingen. Daarbij
kwam voor het eerst de zogenaamde “Joint Implementation” ter sprake (zie "Ge-
meenschappelijke Uitvoering (31)" op blz. 101). Daarom werd in Berlijn beslist een
pilootprogramma te starten voor gemeenschappelijk ondernomen activiteiten
(Activities Implemented Jointly - AlJ) tussen Annex-1-landen onderling en Annex-
I-landen en niet-Annex-i-landen voor het reduceren en voor het opnemen van
emissies (beslissing 5/cp.1). Het betreft een pilootprogramma dat gebaseerd is op
het concept van al doende leren. Het geeft investerende landen en gastlanden de
mogelijkheid om ervaring op te doen in het opzetten van gemeenschappelijke
projecten voor projectgebonden emissiereducties. Juridisch valt beslissing 5/cp.1
onder de uitvoering van de bepalingen van het Verdrag.

Verschillende drijfveren kunnen bedrijven of landen aansporen om deel te nemen
aan Al-projecten:

- Zowel het investerende land als het gastland kunnen met Au-projecten
kennis en ervaring opdoen in het ontwerp, het beheer en de beoordeling
van emissiereductieprojecten.

- Het investerende land of bedrijf kan emissies reduceren tegen een lagere
kostprijs dan in eigen land.

- Het gastland krijgt toegang tot nieuwe investeringen en technologieén.
Voorwaarde voor het goed functioneren van het All-mechanisme is dat het gast-

land over de noodzakelijke institutionele capaciteiten en de kennis beschikt voor
het identificeren, promoten en opvolgen van mogelijke All-projecten.
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Vandaar het belang om synergieén te ontwikkelen tussen dit mechanisme en pro-
jecten die gefinancierd worden via het financiéle mechanisme van de Ger! die de
nadruk leggen op de opbouw van kennis en institutionele capaciteiten.

b. Welke bepalingen liggen vervat in de cop-beslissing?

Beslissing 5/cp.1, die de Au-projecten reglementeert, stipuleert onder meer dat:

- Projecten moeten aansluiten bij de doelstellingen van het gastland inzake
milieu en ontwikkeling.

- Projecten zowel investeringen kunnen behelzen die resulteren in een ver-
mindering van de uitstoot van broeikasgassen als in de verhoging van de
opname ervan via koolstofcaptatie.

- De technologie moet aangepast zijn aan de lokale omstandigheden in het
gastland en zowel milieuvriendelijk als economisch competitief moet zijn.

- De overheden van beide Partijen hun goedkeuring moeten geven aan de
projecten.

- De projecten reéle, meetbare en langdurige milieuvoordelen met zich mee
moeten meebrengen inzake het voorkomen van klimaatverandering.

- De financiering van de projecten moet komen van middelen boven op die
uit officiéle ontwikkelingssamenwerking en de bijdragen aan de GEF.

- Er tijdens de pilootfase geen emissiekredieten verkregen kunnen worden
voor de behaalde emissiereducties.

- De cop een balans moet opmaken om ten laatste tegen het einde van de
eeuw een definitieve beslissing te nemen over de toekomst van Al.

c. Hoe verloopt de Al pilootfase?

De pilootfase is begonnen in 1995 en loopt officieel tot het jaar 2000. Beslissing 6/
cp.4 vraagt de Partijen een herziening te doen van de Au-pilootfase met het oog
op een mogelijke verlenging, omvorming of stopzetting ervan tegen het einde
van de eeuw.

In vijf jaar tijd werden er wereldwijd meer dan honderd projecten opgestart. De
projecten omvatten zowel investeringen in energie-efficiéntie, duurzame energie-
bronnen en brandstofomschakeling, als koolstofverwijdering door bebossing- en
herbebossingprojecten. Belgié heeft in Oost-Europa twee projecten lopen van in-
vesteringen in energie-efficiéntie van brouwerijen in Roemenié en Kroatié. Het
honderdtal Al-projecten is echter geografisch heel ongelijk verdeeld. Een groot
deel van de projecten ging naar Oost-Europese, Latijns-Amerikaanse en in min-
dere mate Aziatische landen. Het waren voornamelijk de Afrikaanse landen die
uit de boot vielen dus weinig of geen ervaring hebben kunnen opdoen in het op-

1. GEF staat voor Global Environment Facility. Het is een financieel orgaan dat onder gemeenschap-
pelijk beheer staat van de Wereldbank, UNEP en UNDP. De fondsen van de GEF worden aange-
wend ter financiering van de bijkomende kosten van investeringsprojecten die kaderen binnen
de actieprogramma’s van verschillende internationale milieuverdragen. Voor een bespreking
van de GEF, zie "Het financiéle mechanisme" op blz. 181.
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zetten van projecten. Bovendien stelt men vast dat in specifieke economische
sectoren er te weinig ervaringen met dit type van projecten werden opgedaan.

De meeste landen van de G77 en China waren dan ook voorstander van een ver-
lenging van de pilootfase na het jaar 2000. Daarenboven eisten de Afrikaanse
landen een systeem dat garanties gaf voor een meer billijke regionale verdeling
van het aantal projecten. Maar omdat ze voor de gedane emissiereducties geen
kredieten kunnen krijgen, wilden de meeste Westerse landen de pilootfase zo snel
mogelijk verlaten en zich volledig toespitsen op Ji en com-projecten. Tijdens
COP5 en na een lange politieke discussies tussen voor- en tegenstanders, werd be-
slist de Au-pilootfase te verlengen tot na het jaar 2000.

. Gemeenschappelijke Uitvoering (J1)

a. Wat is haar definitie en juridische grondslag?

Art. 6 van het Kyotoprotocol bepaalt dat alle Annex-I-landen emissierechten mo-
gen afstaan aan of opkopen van andere landen van Annex-1 die voortkomen uit
projecten voor het reduceren of het opnemen van emissies in alle sectoren van de
economie.

b. Welke zijn haar doelstellingen en hoe verloopt haar werking?

Jlis een andere vorm van IET die strikt projectgebonden is. Het systeem vindt ook
haar reden van bestaan in het verschil in marginale emissiereductiekosten tussen
de verschillende deelnemende landen. Omdat de marginale kosten in het gast-
land lager zijn, kan het financierende land dezelfde hoeveelheid emissies
reduceren tegen lagere kosten.

Het principe van Ji bestaat erin dat een Annex-B-land met bindende emissiedoel-
stellingen haar doelstellingen kan helpen bereiken door het financieren van
emissiereductieprojecten in een ander Annex-B-land met bindende emissiedoel-
stellingen. Het financierende land en het gastland verdelen de emissiereducties
die zo waargemaakt werden. Het financierende land kan de verkregen emis-
siekredieten toevoegen aan haar nationale quotum. Die zijn dan niet meer
beschikbaar voor het gastland voor het behalen van haar eigen doelstellingen.

Omdat Ji slechts is toegestaan tussen landen met bindende emissiedoelstellingen,
resulteert het systeem evenmin als IET in een toename van de totale hoeveelheid
beschikbare emissierechten binnen Annex-B en tast het dus in principe de mi-
lieueffectiviteit van het Protocol tijdens de eerste budgetperiode niet aan.

1. De emissiereducties uit cDM-projecten kunnen immers al vanaf het jaar 2000 worden gebruikt
om tegemoet te komen aan de emissiedoelstellingen uit de budgetperiode (2008-2012) (zie
"Mechanisme voor Schone Ontwikkeling (cbm)" op blz. 103).

101



Verhandelbare emissierechten en geografische flexibiliteit: de Kyotomechanismen

102

c. Welke gebruiksvoorwaarden bevat het Protocol?

Het Protocol heeft de regels voor Ji iets meer uitgewerkt dan dit het geval is voor
IET. Art. 6 stipuleert:

- Beide Partijen (landen) moeten de projecten goedkeuren.
- Het gaat enkel om projecten tussen Annex-B-landen.

- Deelnemende landen mogen privé-entiteiten de toestemming geven aan
projecten deel te nemen.

- De reducties moeten additioneel, reéel en blijvend zijn, er moet dus aan-
getoond worden dat het project resulteert in reéle en blijvende emissiere-
ducties die anders niet zouden zijn bereikt.

- Deelnemende landen moeten voldoen de bepalingen in art. 5 en art. 7 van
het Protocol over het bijhouden van een nationaal bewakingsysteem en
rapportage van hun emissie-inventarissen.

- J mag slechts aanvullend worden ingezet, boven op nationale emissiere-
ductiemaatregelen.

- De cop/mopr moet verdere richtlijnen opstellen voor de uitvoering van dit
artikel, met inbegrip van richtlijnen voor verificatie en rapportage.

d. Welke thema's kenmerken de werkzaamheden rond J1?

De onderhandelaars zijn druk doende richtlijnen vast te stellen voor de uitvoe-
ring van dit projectgebonden mechanisme. Zo worden er afspraken gemaakt
voor richtlijnen rond:

- De methode voor het bepalen van de basisemissies, om hieruit de additio-
naliteit van de emissiereducties veroorzaakt door het project vast te kun-
nen stellen. De basisemissies zijn deze die zich zouden hebben
voorgedaan in afwezigheid van het project en zijn de basis voor het toe-
kennen van emissiekredieten over een zekere tijdshorizon. In de volgende
delen wordt meer aandacht aan besteed aan dit methodologische pro-
bleem. (Zie o.m. Ellis & Bossi, 1999 en J1Q, 2000 en "Welke methodologi-
sche kwesties moeten nog worden uitgeklaard?” op blz. 109).

- De selectiecriteria voor JI-projecten en de institutionele structuren, certifi-
catieregels en -procedures voor de emissiekredieten die uit het project
voortkomen.

- Het statuut van emissiereducties die gebeurd zijn binnen een Ji-project
v&or het begin van de eerste budgetperiode (vroege actie).

- De interpretatie van het begrip supplementariteit van JI boven op natio-
nale maatregelen (zie "De invulling van het supplementariteitsbeginsel
van art. 17 van het Protocol" op blz. 95).

- Het garanderen van de transparantie en openheid in de markt voor ERU
(Emission Reduction Units, dit zijn de verhandelbare emissiekredieten die
voortkomen uit JI-projecten).
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Omdat de methodologische kwesties rond JI waarvoor naar een internationaal
akkoord wordt gezocht sterk overeenkomen met die bij cbm, wordt verwezen
naar het volgende deel voor een bespreking van de stand van zaken in de inter-
nationale onderhandelingen. Daarin wordt ook even stilgestaan bij de verschillen
in visies tussen de Eu en de Umbrellagroep over de gelijke behandeling van Ji- en
CDM-projecten.

. Mechanisme voor Schone Ontwikkeling (cbm)

a. Wat is haar definitie en juridische grondslag?

Het cDM is een mechanisme dat als doel heeft duurzame ontwikkeling te bevor-
deren in ontwikkelingslanden en tegelik de problematiek van
klimaatverandering aan te pakken met een gecontroleerd marktgericht concept
(Malik Amin Aslam, 1998). Het resulteert in een systeem van gecertificeerde pro-
jectgebonden emissiekredieten (Certified Emission Reductions of CER) die
voortkomen uit projecten voor duurzame ontwikkeling in ontwikkelingslanden
(niet-Annex-i-landen) en die ontwikkelde (Annex-i-)landen gebruiken om een
deel van hun reductiedoelstellingen te behalen (Goldenberg, 1998). De juridische
grondslag van het cbwm ligt vervat in art. 12 van het Protocol.

b. Welke zijn haar doelstellingen en hoe verloopt haar werking?

Art. 12.2 van het Protocol stelt dat de doelstelling van het cbm drievoudig is, na-
melijk via een systeem van projecten:

- Landen die niet voorkomen in Annex-I (landen zonder bindende emissie-
doelstellingen) helpen bij het bereiken van hun duurzame-ontwikkelings-
doelstellingen.

- Niet-Annex-I-landen helpen de ultieme doelstelling onder art. 2 van het
Verdrag te verwezenlijken.

- Annex-I-landen helpen een deel van hun emissiedoelstellingen onder art. 3
van het Protocol efficiént te halen.

Het cbMm is gebaseerd op de theorie van de verhandelbare emissierechten. Via het
cbM kunnen Annex-I-landen met hoge marginale emissiereductiekosten projec-
ten financieren in niet-Annex-1-landen waar de marginale emissiereductiekosten
lager zijn. Deze projecten moeten resulteren in emissiereducties van broeikasgas-
sen die zonder externe financiering niet behaald zouden worden. Het
investerende Annex-1-land kan deze emissiereducties laten certificeren en vervol-
gens toevoegen aan haar emissiequotum. Zo kan dat land zijn
emissiebeperkingen bereiken tegen lagere kosten. De voordelen voor niet-An-
nex-1-landen zijn uit te drukken in termen van import van kapitaal en overdracht
van technologie met het oog op het helpen bereiken van haar duurzame-
ontwikkelingsdoelen.
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c. Waar ligt de oorsprong van het cbm?

De meervoudige doelstellingen van het cbm vinden hun oorsprong in het voor-
stel van Brazilié dat aan de grondslag ligt van het ontstaan van het mechanisme.
Oorspronkelijk had Brazilié een voorstel gedaan in Kyoto voor de oprichting van
een Clean Development Fund dat gefinancierd zou worden door boetes voor niet-
naleving van Annex-i-landen die in een gegeven budgetperiode hun emissiedoel-
stellingen zouden voorbijschieten. Tijdens de bespreking van dit voorstel werd
afgestapt van het bestraffende karakter van het mechanisme en evolueerde het
naar een systeem waarbij licenties kunnen gekocht worden om landen toe te laten
hun voorziene emissiequota te overschrijden (Goldenberg, 1998).

cbM kwam uit de bus als een politiek compromis. De vs wilden dat het Protocol
gebaseerd zou zijn op emissiehandel tussen alle landen en dat alle landen quota
zouden opgelegd krijgen. Dat was echter onaanvaardbaar voor de G77 en China.
Ook vrijwillige emissiereducties waren voor hen uit den boze. Ontwikkelings- en
ontwikkelde landen hadden duidelijk verschillende percepties over de doelstel-
lingen van het com. Terwijl Annex-I-landen het mechanisme beschouwden als
een soort van Joint Implementation met niet-Annex-i1-landen, zagen deze laatsten
het veeleer als een kanaal voor financiéle steun en investeringen om duurzame
ontwikkeling, overdracht van technologie en billijkheid te promoten.

d. Welke gebruiksvoorwaarden bevat het Protocol?

Art. 12 van het Protocol voorziet in verschillende bepalingen die gerespecteerd
worden bij het gebruik van het cowm:

- CcDM wordt ingezet in gemeenschappelijk ondernomen projecten tussen Annex-I-
en niet-Annex-1-landen: Beide Partijen moeten de projecten daarbij goed-
keuren. Overheden van deelnemende landen mogen privé-entiteiten aan-
duiden om deel te nemen aan het systeem. De internationale markt voor
emissierechten staat daarmee open voor emissierechten uit landen die
geen bindende emissiedoelstellingen hebben. ledere certificatie van emis-
sies komende uit een cDM-project leidt tot een toename van het totaal aan-
tal emissierechten dat voorhanden is voor de landen met bindende
emissiedoelstellingen (Annex-1-landen). In tegenstelling tot J is er hierbij
geen sprake van een corresponderende reductie in het aantal emissierech-
ten in het exporterende land. Dit laatste land heeft immers geen emissie-
doelstellingen waar de geéxporteerde emissierechten van kunnen worden
afgetrokken. Resultaat is een afzwakking van de globale emissiedoelstel-
ling van minimaal 5 % reducties voor het geheel van Annex-i-landen die
werd overeengekomen in Kyoto. Deze reducties worden in plaats daar-
van buiten de groep van Annex-I-landen gerealiseerd.

- Reducties moeten reéel, meetbaar, blijvend en additioneel zijn: Het is van groot
belang zekerheid te verkrijgen over de realiteit van de emissiereducties
die een project met zich meebrengt. Alleen dat biedt zekerheid dat de
import van emissierechten uit niet-Annex-1-landen de milieueffectiviteit
van het Protocol niet op de helling zet. Indien de emissiereducties over-
schat worden, zal dit de milieueffectiviteit van het Protocol ondermijnen.
De Eu twijfelt over de geschiktheid van zulke projecten binnen het cbm
vanwege het gebrek aan precisie van de schattingen en de permanente
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aard van co,-reducties door investeringen in herbebossingsprogramma’s
en in andere koolstofputten. De reducties moeten niet alleen reéel, maar
ook additioneel zijn. De geloofwaardigheid van het cbm valt of staat bij
de juiste bepaling van de hoeveelheid reducties tegenover het “business-
as-usual”-scenario (BAU).

- Supplementariteit: Annex-1-landen mogen slechts een deel van hun emis-
siedoelstellingen halen door gebruik te maken van het cbm. Ook hier
vindt men dus een bepaling terug die ervoor moet zorgen dat een mini-
mum aan emissies gereduceerd worden via nationale maatregelen.
Opnieuw zijn de Partijen het niet eens over de interpretatie die moet gege-
ven worden aan dit begrip (zie "De invulling van het supplementariteits-
beginsel van art. 17 van het Protocol” op blz. 95).

- Controle op deze bepalingen: Het mechanisme blijft onder de hoede van de
cop/MoP en zal onder toezicht staan van een uitvoerend comité. Dat zal
ook de deelnemingsvoorwaarden vastleggen. Operationele entiteiten die
worden aangeduid door de copr/mMoP moeten de emissierechten certifice-
ren die voortspruiten uit CDM-projecten. Art. 12.7 van het Protocol bepaalt
dat de cop/moP voorwaarden en procedures moet uitwerken om via
onafhankelijke doorlichtingen en controles van de projectactiviteiten te
komen tot een glashelder, efficiént en betrouwbaar systeem.

- Emissiekredieten geldig vanaf 2000: De emissierechten die verkregen worden
vanaf het jaar 2000 kunnen gebruikt worden om aan de emissiedoelstel-
ling van de eerste budgetperiode te voldoen (2008-2012). Over de periode
2001-2007 kunnen de gecertificeerde emissiereducties aldus opgespaard
worden (banking).

- Gebruik van de opbrengsten: Een deel van de opbrengsten zal worden afge-
houden om de administratieve kosten van het systeem te dekken. Ook zal
een deel van de opbrengsten gebruikt worden om een fonds te spijzen dat
moet helpen om adaptatieprojecten te financieren in ontwikkelingslanden
die bijzonder gevoelig zijn voor de negatieve gevolgen van klimaatveran-
dering. Tot slot wordt nog onderhandeld of een deel van deze fondsen
ingezet zal worden om landen die te lijden hebben onder de maatregelen
die genomen worden bij de bestrijding van klimaatverandering, (gedeel-
telijk) te compenseren (op vraag van de olieproducerende landen). Er
moet nagegaan worden op welke manieren deze bijdrage kan afgehouden
worden. Dat zal afhankelijk zijn van de keuze voor de organisatie van de
handel en zal gevolgen inhouden voor de concurrentie met andere
mechanismen (31 en IET) die (voorlopig) niet onderhevig zijn aan een
inhouding.

e. Welke voorwaarden en procedures voor het cbm?

Het Protocol geeft geen concrete invulling aan deze gebruiksvoorwaarden. Die
vormt het voorwerp van intensieve internationale onderhandelingen over de
voorwaarden en de procedures die nodig zijn om het cDM te laten functioneren
volgens de gebruiksvoorwaarden van het Protocol. Bovendien vereist een goed
functionerende markt voor gecertificeerde emissiereducties (CER) dat er werk ge-
maakt wordt van de opbouw van kennis in ontwikkelingslanden voor het
opzetten en opvolgen van cDM-projecten en dat afspraken gemaakt worden over
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de organisatie van de markt (zie "Hoe werken de instellingen voor het com?" op

blz. 106).

Volgende tabel geeft een lijst van relevante bepalingen binnen het Protocol die
moeten vertaald worden naar voorwaarden en procedures om het cbm gebruiks-
klaar te maken. In wat volgt, worden enkele aspecten hiervan verder uitgediept
en wordt een stand van zaken gegeven in de internationale onderhandelingen

hieromtrent.

TABEL 12 - Vertaling van bepalingen naar voorwaarden en procedures voor operationalisering

Artikel Bepalingen in het Protocol Door Partijen overeen te komen voorwaarden
en procedures

125 Operationele entiteiten die worden aangeduid door de cor/MoP Organisatie van de markt voor gecertificeerde emissie-
moeten de emissierechten certificeren. Criteria voor certificatie rechten
zijn: Criteria voor het aanduiden van operationele entiteiten
Beide Partijen moeten vrijwillig hun toestemming geven Lijst van projecten die in aanmerking komen voor certifica-
Emissiereducties moeten additioneel zijn tie
Projecten moeten resulteren in reéle, meetbare baten voor het Regels voor het bepalen van basislijnen
klimaat, ook op lange termijn. Regels voor het bepalen van de hoeveelheid emissiekre-

dieten uit een project

12.8 Een deel van de opbrengsten uit het project zal moeten worden Hoogte van het bedrag dat van de opbrengsten wordt afge-
afgestaan om de administratieve kosten van het mechanisme houden
te dekken en ontwikkelingslanden die heel gevoelig zijn voor de Landen die in aanmerking komen voor financiéle bijstand
gevolgen van klimaatverandering te helpen bij het nemen van  Bepalen of andere Kyoto mechanismen ook een bijdrage
beschermende maatregelen. moeten betalen

12.4 Een uitvoerend comité moet worden opgericht dat zal instaan Samenstelling van het uitvoerend comité
Voor supervisie van het cbm. Bevoegdheden en werking

12.9 Privé-entiteiten worden toegelaten tot het systeem. Erkenning van privé-entiteiten die mogen deelnemen aan

het systeem

12.10 De reducties verkregen vanaf het jaar 2000 kunnen worden Behandeling van emissiereducties uit projecten na 2000
gebruikt om te voldoen aan de reductiedoelstellingen van de  indien de certificatieregels nog niet gedefinieerd zijn
eerste budgetperiode (2008-2012). Wat met certificeren van Ala-projecten?

12.3(b) Annex-l-landen zullen een deel van hun emissiereducties Hoeveel percent emissiereducties van Annex-l-landen
mogen doen via het cbm. mogen via het cbm

12.7 cop/MoP moet voorwaarden en procedures uitwerken om via  Alle bovenstaande voorwaarden en procedures

onafhankelijke doorlichtingen en controles van de projectactivi-
teiten te komen tot een glashelder, efficiént en betrouwbaar
systeem.
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i. Hoe werken de instellingen voor het cbm?

Art. 12 van het Protocol betrekt drie entiteiten bij het beheer van het cbm: het uit-
voerend comité, de operationele entiteiten en de cor/mMoP.

- Het uitvoerend comité: dit

beheersorgaan zou verantwoordelijk zijn voor

het toezicht over het cbm. Bevoegdheden zouden kunnen zijn: het bepa-
len van het soort projecten die worden toegelaten onder het cbwm; de
keuze van de methode voor het bepalen van de basislijn van projecten; de
controle over de operationele entiteiten; het beheer van het fonds voor
adaptieve maatregelen en het fonds voor administratieve kosten; het
nemen van maatregelen ter bevordering van de financiering van projecten
enzovoort. De standpunten hierover van de Eu en de Umbrellagroep zijn
gelijklopend, maar verschillen sterk met die van de G77 en China. Omdat
het Protocol hier weinig over zegt, rijzen er ook nog heel wat vragen over
de samenstelling van het uitvoerend comité (Noord-Zuidverdeling) en of
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ze een onafhankelijk orgaan moet worden dan wel moet worden opgeno-
men binnen de structuren van het Secretariaat van het \erdrag. Ten slotte
blijft de vraag over de administratieve bijstand die nodig is voor het goed
functioneren van het comité onbeantwoord. De Umbrellagroep is voor-
stander van een 50 % vertegenwoordiging van Annex-l-landen in dit
comité. De EU van haar kant maakt haar standpunt hierover afhankelijk
van de uitkomst over de richtlijnen voor bepaling van de basislijnen. De
G77 en China ten slotte, willen een vertegenwoordiging evenredig met de
geografische spreiding van Partijen.

De operationele entiteiten: de cop/MoP zal operationele entiteiten aandui-
den die de emissiereducties verkrijgen in de cbm-projecten zullen moeten
certificeren en die verantwoordelijk zullen zijn voor het uitvoeren van
onafhankelijke doorlichtingen en andere controles. De operationele enti-
teiten zouden aan bepaalde voorwaarden moeten voldoen, zoals een vol-
doende geografische spreiding van hun vertegenwoordigingen hebben en
zo weinig mogelijk bureaucratisch zijn (b.v. NGO’s). Er wordt overwogen
te werken via een systeem van sectorale operationele entiteiten (b.v. Inter-
nationaal Energieagentschap voor de energieprojecten). Ten slotte zal als
stelregel gelden dat de operationele entiteiten niet financieel betrokken
mogen zijn in cbM-projecten om elke vorm van belangenvermenging te
voorkomen. De kwestie kan politiek gevoelig liggen indien de ontwikke-
lingslanden een systeem eisen van nationale operationele entiteiten.

De cop/MoP: de cDM zal ten slotte onder de autoriteit van de cor/mMopP
staan, die haar zal sturen. De cop/moP zal bovendien verantwoordelijk
zijn voor het aanduiden van de operationele entiteiten en de invulling van
hun mandaat.

Ook andere instellingen kunnen worden betrokken bij de uitbouw van het cbm.
Zo hebben de Wereldbank, de UNCTAD, de UNEP en de UNDP al belangstelling ge-
toond voor een actieve rol in het beheer van de cbDm-projecten.

ii. Hoe werkt de markt voor Certified Emission Reductions (CER)?

Er moet overeenstemming worden gevonden over hoe de markt moet worden
gestructureerd. Verschillende opties staan hier ter discussie:

Het bilaterale model, waarbij onderhandelingen gebeuren tussen twee Par-
tijen, die zowel privaatrechtelijke als publiekrechtelijke entiteiten kunnen
zijn. Eén of meerdere investeerders uit Annex-I-landen nemen recht-
streeks deel aan de totstandkoming, financiering en eventueel ook de wer-
king van het cbm-project. Binnen de marge van wat de cop/MOP en het
Protocol toestaan, zullen beide Partijen in deze gedecentraliseerde struc-
tuur hun eigen regels en criteria opstellen voor het verkrijgen van CER.

Dit model werd in nagenoeg alle Al-projecten gevolgd. Het geniet de
voorkeur van multinationale ondernemingen en ligt ook in het verlengde
van bestaande overheidsprojecten voor ontwikkelingssamenwerking. Het
gevaar is echter reéel dat het bilaterale model verzandt in een beperkte
geografische spreiding van projecten. De hoge transactiekosten die
gepaard gaan met deze methode kunnen ook een rem zetten op de leef-
baarheid van kleinschalige projecten (voornamelijk in duurzame energie-
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bronnen), zodat uiteindelijk enkel grote infrastructuurprojecten een kans
maken.

Het multilaterale model, dat overeenkomt met een portfoliobenadering
waarbij Annex-I-landen een fonds spijzen voor investeringen in CDM-pro-
jecten in niet-Annex-i-landen. Er is in dit model een duidelijke scheiding
tussen de investeerders enerzijds en de totstandkoming en financiering
van projecten anderzijds. Het fonds en de gastlanden ontwikkelen samen
de projecten. Ze verdelen de verkregen CER vervolgens over de investeer-
ders pro rata hun bijdrage aan het fonds.

Dit systeem zou een stuk aantrekkelijker zijn voor deelname van kleine en
middelgrote ondernemingen die niet de mogelijkheden hebben om te
investeren in bilaterale projecten. Het zorgt ook voor een spreiding van de
risico's van investeerders. Voor de gastlanden kan dit model een voordeel
inhouden omdat zij onderhandelen met de beheerders van het fonds (b.v.
een regionale ontwikkelingsbank) waarvan het mandaat nauwer zal aan-
sluiten bij haar belangen dan wanneer dit gebeurt met een privé-inves-
teerder uit een Annex-1-land. Ten slotte kan een multilateraal model betere
garanties geven voor een billijke geografische spreiding van projecten,
zodat de minst ontwikkelde landen niet uitgesloten worden van de baten
van het cbm (wRl, 2000).

Binnen het multilaterale model kan men bovendien twee varianten
bedenken namelijk een model waarbij sprake is van slechts één enkel
fonds - beheerd door bijvoorbeeld het uitvoerend comité van het cbm - of
een model met meerdere fondsen beheerd door verschillende instellingen.
Een eenheidsfonds zou een betere geografische spreiding van de projecten
kunnen garanderen, maar stuit op heel wat bezwaren. Het zou onder
meer de ontwikkeling van de markt kunnen vertragen door het afschrik-
ken van private investeerders en het zou kunnen resulteren in meer ineffi-
ciénties bij de toewijzing van fondsen (wri, 2000). De verschillende
multilaterale fondsen zouden op hun beurt eigen beheersregels kunnen
opstellen en financieringsbeslissingen nemen in overeenstemming met
hun eigen beginselen en deze internationaal vastgelegd. De fondsen kun-
nen zich specialiseren in een bepaalde regio of in een bepaald type projec-
ten. Regionale ontwikkelingsbanken, sectorale industriéle verenigingen,
NGO's, landen en dergelijke zouden zulke fondsen kunnen opstarten en
beheren.

Voorbeelden van bestaande multilaterale fondsen zijn het Carbon Fund
van de Wereldbank, het Dexia-FondElec Energy Efficiency and Emission
Reduction Fund, het D&B Capital's Clean Energy Fund, het UtiliTree Car-
bon Company Fund en het Crédit Lyonnais - Arthur Andersen Fund.

Het unilaterale model, waarbij niet-Annex-i-landen zelf instaan voor de tot-
standkoming en financiering van de projecten, zonder enig overleg met
Annex-I-landen. De verkregen CER kunnen vervolgens verkocht worden
aan bedrijven of landen binnen Annex-1. De prijs kan rechtstreeks over-
eengekomen worden tussen koper en verkoper of vastgesteld worden aan
de hand van een veiling onder de hoede van het uitvoerend comité van
het com.

Dit model laat het gastland toe volledig zelf te bepalen welke projecten
het best passen in haar duurzame-ontwikkelingsstrategie, maar vereist
wel dat voldoende kapitaal en capaciteiten voorhanden zijn om zulke pro-
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jecten te ontwikkelen en te promoten. Bovendien zouden in dit model lan-
den die het risico lopen uit de boot te vallen in het bilaterale en
multilaterale model toch kunnen deelnemen aan het cbm.

Deze modellen verschillen dus sterk in hun relatie tussen de investeerder uit An-
nex-1 en het ontwerp en de financiering van het project; in de eisen die gesteld
worden aan het gastland; in het niveau van centralisatie voor de keuze van pro-
jecten en in de verdeling van de voordelen van projecten. De keuze voor het ene
of het andere model zal voordelen brengen voor bepaalde landen en soorten pro-
jecten. In de praktijk kan men daarom een open architectuur voorstellen, waarbij
de drie modellen en hybride systemen naast elkaar zullen bestaan (Goldenberg,
1998). Landen krijgen dan de keuze over de manier waarop ze willen deelnemen
aan het cbM™ in functie van hun eigen voorkeuren.

iii.Welke methodologische kwesties moeten nog worden uitgeklaard?

Om de cER geloofwaardig te maken, moeten een aantal methodologische afspra-
ken gemaakt worden over het bepalen van de additionaliteit van
emissiereducties uit cDM-projecten, het bewaken en verifiéren van de projecten,
de hoogte van de afhouding voor adaptatiemaatregelen en de toekenning van de
fondsen en ten slotte de criteria voor aanvaarding van cDM-projecten.

Additionaliteit van emissiereducties uit cDM-projecten

Additionaliteit van de emissiereducties moet gebaseerd zijn op duidelijke en ob-
jectieve criteria. Dat houdt in dat er afspraken moeten komen over de
methodologie om de basisemissies te berekenen en over hoe men moet omgegaan
met onzekerheid van toekomstige emissiereducties. De kwestie van de additio-
naliteit is van heel groot belang bij cbm, waar de emissierechten worden
geimporteerd uit landen buiten de Annex-I. Het gevaar is reéel dat de effectieve
emissiereducties van het cbm-project tegenover de basislijn worden overschat.
Daardoor kunnen Annex-I-landen ten onrechte deze emissiereducties doen gel-
den voor het behalen van hun nationale doelstellingen, wat de milieueffectiviteit
van het Protocol zwaar kan ondergraven. Het probleem is minder uitgesproken
bij J1. Indien de emissiereducties uit Ji-projecten worden overschat, gaat dit ten
koste van het nationale quotum van het gastland: het teveel dat bij het financie-
rende land is toegevoegd gaat er bij het gastland van af, zodat dit geen invloed
heeft op de globale milieueffectiviteit.

De problemen met het bepalen van de additionaliteit van emissiereducties is een
bijkomende reden voor de EU om te pleiten voor een strenge toepassing van het
supplementariteitsbeginsel (zie "De invulling van het supplementariteitsbeginsel
van art. 17 van het Protocol" op blz. 95). Er is daarbij mogelijk zelfs sprake van het
formuleren van een subplafond specifiek voor cbm.

Men verwacht niet dat tegen cop6 al het gedetailleerde werk voor het opstellen
van een methode voor de bepaling van basislijnen voor projecten afgerond zal
kunnen worden. copr6 zal slechts een beslissing kunnen nemen over de beginse-
len waar de methode aan moet voldoen. Later zou het werk van start kunnen
gaan rond het schrijven van een handboek dat dienst moet doen als optionele of
verplichte richtlijn.
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Bewaken en verifiéren van emissiereducties

Er moeten regels en procedures opgesteld worden voor het bewaken en verifié-
ren van de emissiereducties die voortkomen uit de cbm-projecten. Daarbij moet
ook aandacht gaan naar de opbouw van kennis en institutionele capaciteiten die
hiervoor nodig zijn in de gastlanden.

Heffing op cbm-projecten

De vragen stellen zich hoe hoog de bijdrage moet zijn die naar de administratieve
ondersteuning van het cbm en het adaptatiefonds moet vloeien en hoe de midde-
len uit het fonds moeten aangewend worden. De toewijzing van de fondsen is
nauw verweven met de problematiek uit art. 4.8 en 4.9 van het Verdrag en
art. 3.14 van het Protocol. Deze artikels hebben betrekking op hulp die geleverd
moet worden aan landen die te lijden hebben onder de gevolgen van klimaatver-
andering of emissiereductiemaatregelen. De vraag rijst hierbij hoe men tot
objectieve criteria kan komen om deze landen te identificeren. Uit een bezorgd-
heid om de concurrentiepositie van cDM-projecten met Ji-projecten en IET, willen
sommige G77-landen (Aosis, Afrikaanse groep, Costa Rica en Peru) een soortge-
lijke heffing invoeren op transacties met J en IET. De EU, de landen met
overgangseconomieén en de Umbrellagroep zijn hier tegen gekant omdat dit de
kosten voor gebruik van deze instrumenten te veel zou opvoeren. Bovendien stel-
len zij dat cbwm-projecten een concurrentievoordeel hebben omdat ze, in
tegenstelling tot Ji en IET, al kunnen beginnen vanaf het jaar 2000.

Welke projecten komen in aanmerking?

Er moeten afspraken komen over de aard van de projecten die in aanmerking ko-
men voor het cbMm. Zij moeten in ieder geval helpen bij een duurzame
ontwikkeling van het gastland. Dan rijst het probleem wie kan bepalen of een
project aan dit criterium voldoet.

- Een belangrijke vraag is of koolstofcaptatieprojecten ook toegelaten moeten
worden. De Eu, heeft een sterk voorbehoud bij het gebruik van deze pro-
jecten in het cbm, omdat er te veel methodologische onzekerheden
bestaan over de meetmethodes voor bepaling van de hoeveelheid en het
permanente karakter van de captatiel. Bovendien voldoen zij niet aan de
bijkomende doelstelling om bij te dragen tot een duurzame ontwikkeling
van het gastland en kunnen zij in strijd zijn met doelstellingen van andere
verdragen, zoals het Biodiversiteitsverdrag. De mogelijke toevoeging van
koolstofputten tot de lijst van toegestane cDM-projecten vormt opnieuw
een reden voor de EU om te pleiten voor een strenge interpretatie van het
supplementariteitsbeginsel. India, China en de Aosis-landen delen de
mening van de EU. Dat doen ze echter vooral uit vrees dat de goedkopere
sekwestratieprojecten de ontwikkeling van duurdere technologische pro-
jecten zal tegenwerken. De Umbrellagroep, van haar kant, erkent het
bestaan van methodologische problemen, maar is niettemin sterk voor-
stander van hun gebruik in cbm-projecten. De groep van Latijns-Ameri-
kaanse landen (met uitzondering van Brazilié) stelt dat men problemen
van continuiteit en dergelijke kan opvangen via verzekeringen en andere

1. Voor een bespreking van de problematiek van koolstofputten, zie "Landgebruik, verandering in
landgebruik en bosbeheer" op blz. 48.
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instrumenten. De Afrikaanse landen zijn geen tegenstanders van putten
in cDM, maar zien weinig baten in dit type projecten.

- Andere vragen over de aard van de projecten die in aanmerking komen
voor het cbm hebben onder meer betrekking op de aanvaarding van
nucleaire-energieprojecten (waar de EU het zelfs onderling niet over eens is),
CDM-projecten tussen twee niet-Annex-I-landen en de behandeling van emis-
sievermijdingsprojecten. De EU heeft een voorbehoud bij projecten tussen
niet-Annex-1-landen onderling, maar zal haar positie hierover herzien in
functie van de strengheid van de methodologische regels voor het bepa-
len van de additionaliteit van projecten. India treedt haar hierin bij. De
Umbrellagroep ten slotte ziet geen bezwaren hiertegen en vindt gehoor bij
Zuid-Afrika en de Latijns-Amerikaanse landen.

De discussies over de aanvaardbaarheid van bepaalde typen projecten draaien in
feite rond de vraag in welke mate de bijdrage tot een duurzame ontwikkeling van
het gastland een selectiecriterium moet zijn. Dat is bijzonder relevant voor sek-
westratieprojecten en nucleaire projecten. Een aantal ontwikkelingslanden zijn
de mening toegedaan dat de gastlanden zelf moeten kunnen beslissen of een pro-
ject al dan niet in hun nationale duurzame ontwikkelingsstrategie past. De vraag
of nucleaire energie duurzaam is, wordt dan overgelaten aan de individuele lan-
den. Andere landen vrezen dat het volledig vrijlaten van de keuze een trend zou
teweeg brengen in de richting van minimalistische interpretaties van
duurzaamheid.

In de onderhandelingen worden nu de discussies gevoerd rond het aanvaarden
van een negatieve lijst (met alle projecten die niet in aanmerking komen voor
CDM), een positieve exclusieve lijst (met alle projecten die in aanmerking komen)
of een positieve prioriteitenlijst (met projecten die een voorkeursbehandeling in
het goedkeuringsproces kunnen krijgen).

Overeenkomsten tussen Ji en CDM

De EuU heeft oorspronkelijk een gelijke projectcyclus voorgesteld voor Ji en cDM,
inclusief een onafhankelijke certificatie van de emissierechten en gelijke regels
voor de bepaling van de basislijn. Zij deed dit uit zorg voor de vrijwaring van de
milieugeloofwaardigheid van beide instrumenten. Zij kreeg hiervoor bijval van
de G77 en China, ook al waren hun drijfveren hiervoor eerder strategisch van
aard (zij vrezen de concurrentie voor CDM-projecten van administratief minder
zware JI-projecten). Maar zoals gezegd, is het garanderen van de additionaliteit
van emissiereducties voor Ji-projecten minder belangrijk omdat men in een geslo-
ten systeem werkt. De Umbrellagroep meent zelfs dat JI gewoon overeenkomt
met projectgebonden emissiehandel, waardoor er meer gelijkenissen zijn met IET
dan met cbM. Zij ziet daarom geen heil in gelijkaardige criteria voor bepaling van
de additionaliteit van emissiereducties en identieke institutionele structuren. De
EU komt nu stilaan terug op haar positie en tracht nu het idee van een onafhanke-
lijke certificatie van emissierechten uit J-projecten te behouden via de
controleregels onder art. 8 van het Protocol.
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Verhandelbaarheid of fungibiliteit van gecertificeerde emissiereducties

Men meet de hoeveelheid broeikasgassen bij de emissiereductie-eenheden (ERU)
uit het Ji, bij de gecertificeerde emissiereducties (CER) uit het cbm en bij de toege-
kende emissie-eenheden (AAU) uit het IET in tonnenmaat. De vraag stelt zich dan
in welke mate deze verschillende typen emissierechten onderling verwisselbaar
zijn. Deze vraag is onder meer belangrijk in het debat over het al dan niet toestaan
van CDM-projecten tussen niet-Annex-1-landen onderling. Indien de CER, net als
ERU en AAU, volledig verhandelbaar zijn, kan dit de facto een vroege deelname
van ontwikkelingslanden aan de internationale emissierechtenmarkt betekenen.
Indien de niet-Annex-1-landen deze CER niet kunnen doorverkopen, dan rest hen
enkel de mogelijkheid ze op te sparen om zo nodig in latere budgetperioden te
gebruiken om hun eigen emissiedoelstellingen te behalen. Landen verschillen
sterk in mening over dit onderwerp. De EU en de Umbrellagroep delen de mening
dat verhandelbaarheid in feite geen thema van discussie is omdat iedere beper-
king op de verhandelbaarheid van CErR omzeild kan worden simpelweg door het
verhandelen van gelijke hoeveelheden AAU of ERU. De meeste Latijns-Ameri-
kaanse landen delen de mening van de Eu en de Umbrellagroep in deze zaak.
India, samen met China en de Filippijnen, ziet in de verhandelbaarheid van CER
dan weer een gevaar dat investerende landen volledige aanspraak zouden kun-
nen maken op de waarde van de CER (JIQ, 2000).

Financiéle additionaliteit van cbm

Ontwikkelingslanden zijn bevreesd dat Annex-i-landen de bestaande fondsen
voor officiéle ontwikkelingshulp massaal zullen oriénteren in de richting van
CDM-projecten. Japan heeft inderdaad te kennen gegeven dit te willen doen. De
G77 en China zijn hier erg tegen gekant en willen daarom dat iedere financiering
voor cDM-projecten per definitie additioneel is boven op de bestaande fondsen
voor ontwikkelingssamenwerking. De Eu neemt hier een genuanceerd standpunt
over in. Ze aanvaardt dat officiéle ontwikkelingshulp niet geheel mag worden af-
gebogen naar cbDM-projecten. De EU vindt echter wel dat een deel van de
bestaande fondsen moeten kunnen dienen voor de capaciteitsopbouw. Die moet
ontwikkelingslanden in staat te stellen zulke projecten te ontvangen.

. Beoordeling van de Kyotomechanismen

a. Algemene kenmerken

Aangezien de Kyotomechanismen nog niet gebuiksklaar zijn en nog tal van uit-
voeringsbepalingen het voorwerp uitmaken van de onderhandelingen in de
aanloop naar een beslissing hierover tijdens copr6, kan op dit ogenblik nog geen
effectbeoordeling ex post gemaakt worden van hun introductie. Maar uitgaande
van de theoretische kenmerken van verhandelbare emissierechten en van de uit-
eenzetting hierboven over de specifieke kenmerken van de mechanismen in het
Protocol, kan men zich wagen aan enkele uitspraken over de mogelijke richting
van deze effecten.




Verhandelbare emissierechten en geografische flexibiliteit: de Kyotomechanismen

In tabel 13 worden de mogelijke effecten van de invoering van de Kyotomecha-
nismen op het Protocol gebundeld. Dat gebeurt met deze lijst van criteria:

- Milieueffectiviteit.

- Economische efficiéntie.

- Stimulans voor technologische innovatie.
- Sociale billijkheid.

- Politieke haalbaarheid van een snelle ratificatie.

TABEL 13 - Mogelijke effecten van het gebruik van de Kyotomechanismen

Effecten Kyotomechanismen
IET ] CDM
Milieueffectiviteit Gevaar van hete lucht, waarbij reductiedoelstelling hoger liggen Gevaar voor overschatting van de
dan emissies in een BAU-scenario: zonder IET en Ji konden binnen  basislijnen en dus voor de additiona-
Annex-1 mogelijk grotere emissiereducties verkregen worden. liteit.

Onzekerheid in de inventarissen van
CO,, verwijderingprojecten.
Onzekerheid over het reéle en blij-
vende karakter van reducties.
Er bestaat een gevaar voor de export van onzekerheden in slechte emissie-inventarissen van het verko-
pende land naar het kopende land.
Maar ambitieuzere reductiedoelstellingen en deelname van meer landen mogelijk door positieve effecten
van de Kyotomechanismen op de emissiereductiekosten van Annex-I-landen.
Zet mogelijk een rem op het nemen van nationale maatregelen in Annex-l-landen, wat aanvaarding van
strengere reductiedoelstellingen in volgende budgetperioden kan bemoeilijken.

Economische efficiéntie

Vermindering van de emissiereductiekosten in de eerste budgetperiode.

Om het nemen van voldoende nationale maatregelen te garanderen wil de EU beperking stellen op het
gebruik van de Kyotomechanismen, wat ten koste zal gaan van de economische efficiéntie op korte ter-
mijn.

Onzekerheid in de inventarissen vermindert het vertrouwen in het systeem. Het aantal transacties kan
hierdoor afnemen en dus ook de economische efficiéntie.

Lage transactiekosten. Hoge transactiekosten. Hoge transactiekosten.

Nauwelijks handelseffecten. Wel handelseffecten omdat het ~ Wel handelseffecten.
gepaard gaat met de export van Bijdrage aan administratieve kosten
fysisch kapitaal. en adaptatiefonds geeft concurren-

tienadeel aan cbm tegenover de
andere mechanismen.

Technologische innovatie

Opportuniteitskost van emissierechten geeft een continue aansporing tot innovatie.

Verminderde kosten kunnen echter ook de stimulans voor innovatie in het binnenland tegenwerken, wat
op lange termijn een negatieve invloed kan hebben op de welvaart van een land en op de beschikbaar-
heid van klimaatvriendelijke technologieén.

Bevordert overdracht van tech-  Bevordert de overdracht van techno-
nologie en kennis. logie en kennis.

Ethische kwesties

Plukken van “Laaghangend fruit” via
CDM-projecten maakt het moeilijker
voor niet-Annex-I-landen in de toe-
komst om reducties te bewerkstelli-
gen.
Tegenstanders stellen dat de Kyotomechanismen Annex-1-landen toelaten gedeeltelijk hun historische
verantwoordelijkheid en voortrekkersrol te ontlopen. Voorstanders zeggen dat het er niet om gaat wie er
reduceert, wel wie ervoor moet betalen. Met Kyotomechanismen blijven de Annex-I-landen opdraaien
voor de kosten van emissiereducties.
Ongelijke initiéle verdeling van emissierechten zorgt voor een gevaar voor marktdominantie (monopsonie
en monopolie).
Grote landen kunnen mogelijk gunstigere voorwaarden bedingen dan de gangbare marktprijzen.
Een kapitaalkrachtig land kan gemakkelijker emissierechten aankopen wanneer gewenst dan een arm
land waarvoor het marginale nut van een dollar groter is.

Politieke haalbaarheid

Kyotomechanismen zijn een bijkomend instrument om de emissiedoelstellingen te verwezenlijken, waar-
door landen meer speelruimte krijgen voor het respecteren van hun doelstellingen en derhalve minder
snel zullen geneigd zijn het akkoord op te blazen.

Het succes is echter afhankelijk van de invulling van de ontbrekende beginselen, regels, voorwaarden en
richtlijnen (b.v. beperking op gebruik van mechanismen, link met nalevingregels). De vooruitgang in zaken
die gerelateerd zijn met het Verdrag (prioriteit voor G77 en China) is daarvoor ook bepalend.
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In de internationale onderhandelingen over de operationalisering van de Kyoto-
mechanismen spelen deze criteria een belangrijke rol. De erkenning van de
mogelijke negatieve en positieve effecten, gekoppeld aan de machtsverhoudin-
gen in de onderhandelingen en de prioriteiten en voorkeuren van de
deelnemende landen, zullen mede de uiteindelijke vorm bepalen waarin de Kyo-
tomechanismen geoperationaliseerd worden.

De economische efficiéntie en billijkheid van de Kyotomechanismen zijn criteria
die bijzonder centraal staan in de onderhandelingen. Daarom wordt in wat volgt
hier dieper op ingegaan.

b. Economische effecten van de Kyotomechanismen

Het gebruik van de Kyotomechanismen in het klimaatbeleid zou de economische
efficiéntie van de emissiereductiemaatregelen ten goede komen. Bij een gegeven
allocatie van emissierechten, zouden zij ook de inspanningen beter spreiden. Met
macro-economische, algemene evenwichtsmodellen en partiéle energiemodellen
hebben economisten getracht de mogelijke efficiéntiewinsten te schatten die kun-
nen verwacht worden van de inzet van de Kyotomechanismen op internationaal
niveau. Soortgelijke studies werden uitgevoerd op supranationaal (Eu) of natio-
nale niveau (zie voor Belgié o.m. Bréchet, 1999). Naar gelang van het gehanteerde
model en de veronderstellingen die gemaakt werden, geven de verschillende stu-
dies andere waarden aan voor de mogelijke kostenbesparingen en de spreiding
van de besparingen tussen de verschillende sectoren, landen of regio's!. Maar
allen wijzen ze op beduidend lagere totale kosten in vergelijking met een beleid
zonder flexibele mechanismen. Hiermee lijken ze de theoretische eigenschappen
van deze beleidsinstrumenten te staven. Een beoordeling na het gebruik van zul-
ke mechanismen in het Amerikaanse so,-reductieprogramma gaf gelijkaardige
resultaten.

Een vergelijking van de resultaten uit de vele studies naar de economische effec-
ten van emissiehandel zou ons te ver leiden (voor een studie van de modellen
gebruikt in Belgié, zie o.m. Ferdinand, 2000). Hier wordt de eigenschap van kos-
tenefficiéntie van emissiehandel enkel kwantitatief geillustreerd met de
berekeningen uit het PRIMES-model. Die zijn een resultaat van een Europees on-
derzoeksproject naar de opportuniteiten van de introductie van een Europees
emissiehandelssysteem (zie "Conclusies en toekomstperspectieven" op blz. 117
en Capros, 2000).

Aan de hand van dit partiéle evenwichtmodel van de Europese energiemarkt
werden voor de 15 lidstaten van de Eu de marginale emissiereductiekosten en de
totale jaarlijkse nalevingskosten voor de co,-reductie in de energiesector bere-
kend volgens verschillende scenario’s:

1. De waarde van de schattingen van de welvaartseffecten of kosten zijn 0.m. gevoelig aan de
modelspecificaties (top-down- versus bottom-up-modellen, partiéle versus algemene even-
wichtsmodellen), de basishypothesen over de groei in emissies in afwezigheid van maatregelen
(Kempert, 2000), de methode die werd gehanteerd voor het uitdrukken van de kosten (verlies
aan consumentensurplus, rekenschap van secundaire baten, recyclage van mogelijke opbreng-
sten enz.), veronderstellingen omtrent het verloop van de technologische vooruitgang (exogeen
of endogeen), de gehanteerde substitutie-elasticiteiten enz. (zie hierover Wengent, 2000).
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- Basisscenario: geen emissiehandel, noch internationaal, noch Europees,
noch binnen de individuele lidstaten. Men veronderstelt bovendien een
lineaire verdeling van de nationale emissiedoelstellingen over de verschil-
lende nationale sectoren.

- Referentiescenario: enkel emissiehandel in alle 15 lidstaten afzonderlijk.
- Europees scenario: emissiehandel tussen de 15 landen van de Eu onderling.

- Annex-B-scenario: emissiehandel tussen alle Annex-B-landen.

Tabel 14 geeft de waarden weer die het model voor ons land gaf. Zij tonen aan hoe
groot de efficiéntiewinst zou zijn voor een land als Belgié, dat geconfronteerd
wordt met relatief hoge nationale marginale emissiereductiekosten. De efficién-
tiewinst van de inzet van een systeem van verhandelbare emissierechten in
vergelijking met die bij gelijke lineaire emissiereducties voor alle sectoren, stijgt
naarmate het systeem uitgebreid wordt van het zuiver Belgische naar het Euro-
pese en het internationale niveau. De marginale kosten voor emissiereducties
kunnen zodoende verminderd worden van 219,4 euro99/tco, in het basisscena-
rio tot 17,7 euro99/tco, in het scenario met emissiehandel tussen alle annex B
landen.

TABEL 14 - Economische gevolgen voor Belgié van verschillende emissiereductiescenario's

Scenario's Marginale reductiekosten Totale jaarlijkse nalevingskosten
Euro 1999 per ton co, Miljoen euro 1999
Basisscenario 2194 24104
Referentiescenario 89,3 962,7
Europees scenario 32,6 610,7
Annex-B-scenario 17,7 363,7

Bron: eigen opstelling, naar: Capros (2000).

De resultaten van de studie met het PRIMES-model wijzen er ook op dat Belgié en
Finland, maar vooral Nederland relatief de hoogste kosten zullen worden gecon-
fronteerd om hun deel van de Europese lastenverdelingsovereenkomst na te
komen. Frankrijk en Duitsland daarentegen zullen, zo blijkt, weinig moeite on-
dervinden om hun emissiedoelstelling te bereiken.

c. Enkele bedenkingen bij de ethiek van de Kyotomechanismen

Er kan hier geen diepgaande discussie gevoerd worden over de ethische implica-
ties van de inzet van de Kyotomechanismen. De uiteindelijke vorm van de regels,
voorwaarden en richtlijnen die, naar men hoopt tijdens cop6é worden overeenge-
komen, zullen allen een invloed hebben op de ethiek van de Kyotomechanismen
en van het geheel van het Protocol. Er zal hier enkel worden ingegaan op enkele
veelgestelde vragen over de ethische verantwoording van de inzet van de Kyoto-
mechanismen in het klimaatbeleid.

i. Eigendomsrechten

Tegenstanders van de Kyotomechanismen argumenteren vaak dat emissiehandel
overeenkomt met het toekennen van een eigendomsrecht over een collectief
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goed, wat onethisch is. We zagen al dat een verhandelbaar emissierechtensys-
teem niet gelijk staat met het toekennen van het recht op vervuilen waar er
vroeger geen was (zie "Hoe functioneren verhandelbare emissierechten?" op
blz. 65). De toekenning van een bepaalde hoeveelheid emissierechten aan de ver-
vuilers staat in feite gelijk met het opleggen van emissienormen via een reguliere
maatregel, met dat verschil dat de vervuilers kunnen afwijken van deze initiéle
toewijzing door de aan- of verkoop van emissierechten. De globale emissienorm
blijft onaangetast. De economische waarde van een emissierecht wordt, in het ge-
val zij verhandelbaar worden gemaakt, enkel wat meer expliciet dan wanneer zij
bij niet-verhandelbare emissierechten impliciet aanwezig zijn in de waarde van
het onderliggende fysische kapitaal (Ellerman, 2000). Bovendien is hun waarde
beperkt in de tijd omdat de geldigheidsduur van een verhandelbaar emissierecht
ook in de tijd beperkt is. Ten slotte kan geargumenteerd worden dat emissierech-
ten geen eigendomsrechten zijn omdat ze gebaseerd zijn op een initiéle
toewijzing van emissiequota die verplichtingen inhouden om emissies te vermin-
deren. Zij kunnen slechts ten gelde gemaakt worden indien men verder reduceert
dan het toegezegde quotum. Het zijn de regels die gebruikt worden voor de ini-
tiéle toewijzing van de emissierechten die ethische vragen kunnen doen rijzen,
niet zozeer de verhandelbaarheid van emissierechten.

ii. Historische verantwoordelijkheid

Vanuit een historisch standpunt zijn het duidelijk de ontwikkelde landen die de
meeste verantwoordelijkheid dragen voor het broeikaseffect dat zich in de ko-
mende jaren zal manifesteren (en intensifiéren). Het ligt dus voor de hand dat
deze landen het voortouw moeten nemen om hun productie- en consumptiemo-
del aan te passen. Het aanvaarden van bindende emissiedoelstellingen door
ontwikkelingslanden zou trouwens de broodnodige economische ontwikkeling
van deze landen al te zeer kunnen afremmen. Daarom is in Berlijn, tijdens de eer-
ste cop in 1995 overeengekomen dat de ontwikkelde landen het voorbeeld
zouden geven door bindende emissiedoelstellingen aan te nemen.

Men kan zich vervolgens afvragen of het ethisch te verantwoorden is dat de ont-
wikkelde landen via de Kyotomechanismen hun emissiereducties kunnen
uitvoeren in ontwikkelingslanden en zo vermijden zelf hun niet-duurzame pro-
ductie- en consumptiepatronen te moeten aanpassen. Wanneer deze
emissiereducties gebeuren via het cDM, stelt zich de vraag of het verantwoord is
dat Annex-1-landen het “laaghangende fruit” gaan plukken in niet-Annex-I-lan-
den. Daardoor wordt het voor die landen in de toekomst moeilijker eventuele
verplichte emissiereducties te bereiken. Ten slotte kan op langere termijn het ont-
lopen van de historische verantwoordelijkheid van Annex-I-landen voor gevolg
hebben dat innovatie in klimaatvriendelijke technologieén afgeremd wordt en
dat ontwikkelingslanden de niet-duurzame vormen van produceren en consu-
meren van de ontwikkelde landen zullen blijven overnemen. Wat op korte
termijn productief lijkt, is het op lange termijn niet meer.

Voorstanders van de Kyotomechanismen zeggen dan weer dat de invloed van de
mechanismen op de snelheid van technologische innovatie onduidelijk is en dat
het er niet zo toe doet waar de emissiereducties gebeuren, maar wel wie ervoor
betaalt. Het bezwaar van het laaghangend fruit weerleggen ze. Ze argumenteren
dat er bij de toekomstige verdeling van emissiequota aan ontwikkelingslanden
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rekening zal gehouden worden met de emissiereductiemogelijkheden van die
landen op dat ogenblik.

iii.Secundaire baten

Maatregelen voor de reducties van de uitstoot van broeikasgassen hebben ook
bijkomende baten wat betreft reducties van de uitstoot van andere verontreini-
gende stoffen. Maatregelen inzake energie-efficiéntie verminderen ook de
uitstoot van andere schadelijke stoffen zoals so, en NO,. Die veroorzaken mee de
verzuring en de vervuiling door ozon op leefniveau. Wanneer dan nationale
maatregelen worden teruggeschroefd ten voordele van de aankoop van emissie-
rechten, verdwijnen deze bijkomende baten. Voorstanders van de
Kyotomechanismen stellen daar tegenover dat deze voordelen niet verdwijnen.
Ze zouden immers alleen verschuiven naar het gastland voor Ji- en CDM-projecten
of naar het land dat emissierechten exporteert. Daar zullen in vele gevallen de
marginale baten van deze reductie zelfs hoger liggen.

iv.Marktdominantie

Het systeem van flexibele mechanismen is niet vrij van beinvioeding door domi-
nante posities van bepaalde landen. Grote landen kunnen door hun
marktdominantie de prijs op de markt van emissierechten sterk beinvioeden.
Vanwege hun macht kunnen zij ook gunstigere voorwaarden bedingen dan de
gangbare marktvoorwaarden. Ten slotte kunnen deze landen gemakkelijker af-
spraken maken met andere landen om emissierechten te krijgen in ruil voor niet-
financiéle, politieke, strategische of militaire beloften. Om deze vorm van markt-
dominantie te vermijden, wil de Eu regels invoeren die ervoor zorgen dat de
markt voor Kyotomechanismen transparant, open, competitief en verifieerbaar is
(zie "De werking van de IET-markt" op blz. 93).

v.Koopkrachtverschillen

Meer fortuinlijke landen kunnen ook gemakkelijker een beroep doen op het ko-
pen van emissierechten op de internationale markt dan landen met een lager BNP.
Ook al is de marginale kost in een systeem van flexibele mechanismen in theorie
dezelfde voor alle deelnemende landen, de relativiteit van deze kosten is hiermee
nog niet gelijkgesteld. Daarom stellen bepaalde ontwikkelingslanden voor om de
emissierechten te verdelen op basis van een omgekeerde verhouding van het BNP
per hoofd.

. Conclusies en toekomstperspectieven

Een snelle inwerkingtreding van het Protocol zal in hoge mate afhangen van het
vinden van overeenstemming over de beginselen, regels, voorwaarden en aanbe-
velingen die nodig zijn voor het opzetten en goed laten functioneren van de
Kyotomechanismen. Maar de uitvoerbaarheid van een systeem van Kyotome-
chanismen moet nog worden aangetoond. Beperkte voorbeelden bestaan (so,
emissierechten in de vs, de ervaringen met Al-projecten e.d.), maar zijn slechts
gedeeltelijk vertaalbaar naar de complexiteit van een internationaal systeem van
emissiehandel. Op nationaal niveau zal de invoering van een systeem voor emis-
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siehandel voornamelijk stoten op problemen bij de toewijzing van
emissierechten.

De vruchten van een systeem van verhandelbare emissierechten kunnen in de
praktijk alleen worden geplukt als er tegelijk sprake is van een krachtig controle-
en handhavingsbeleid, tegen redelijke kosten (CEc, 2000). Het doel van strenge
handhaving is om het vertrouwen in het systeem te vergroten, het systeem effi-
ciénter te laten functioneren en tegelijk de kans op het behalen van het gewenste
milieuresultaat te vergroten. Daarvoor is een adequaat bewaking-, rapportage-
en controlesysteem vereist!, alsook een nalevingsysteem met sancties wanneer
tegen de regels wordt gezondigd.

In verschillende Europese landen wordt al werk gemaakt van de voorbereiding
voor de invoering van nationale systemen voor emissiehandel in broeikasgassen.
Dat is onder meer het geval in Denemarken. Daar moet in de loop van 2000 een
beperkt systeem voor emissiehandel in co,-quota van start gaan tussen de groot-
ste elektriciteitsproducenten. Andere landen, zoals Frankrijk, Noorwegen en
Nieuw-Zeeland, hebben ook plannen in deze richting. Nederland streeft er in
haar nationale klimaatstrategie naar om de helft van haar reductiedoelstellingen
te behalen via de Kyotomechanismen. Dat wil het voornamelijk doen via inves-
teringen in projectgebonden emissiereducties zoals J en cdDM (VROM, 2000).

Ook bepaalde bedrijven, sectorale en multisectorale organisaties zijn al bezig met
de ontwikkeling of het bestuderen van verschillende emissiereductiestelsels. Be-
drijven als BP-Amoco staan al ver in de toepassing van interne
emissiehandelssystemen. In het Verenigd Koninkrijk is er een initiatief voor de
introductie van een emissierechtensysteem dat voortkomt uit een multisectorale
organisatie van 27 bedrijven en tegen april 2001 gebuiksklaar zou moeten zijn.
Bedrijven die tot dit systeem toetreden zouden dan in ruil worden vrijgesteld van
een door de overheid vooropgestelde energieheffing (UK ET Group, 2000).

Ten slotte heeft de Europese Commissie een zogenaamd Groenboek gelanceerd
waarin een voorstel wordt gelanceerd voor de oprichting van een Communautair
verhandelbaar emissierechtensysteem tegen het jaar 2005 (CEc, 2000). Dit voorstel
reflecteert de bezorgdheid van de Europese Commissie over de effecten van uit-
eenlopende nationale systemen voor emissiehandel op de werking van de interne
markt. Dit al doende leren, moet de EU ook voldoende ervaring geven om klaar
te zijn tegen het jaar 2008, wanneer een internationaal systeem voor emissiehan-
del van start zou kunnen gaan. Het verhandelbare emissierechtensysteem moet
deel uitmaken van een samenhangend kader van gemeenschappelijke en gecoor-
dineerde beleidsmaatregelen om de uitstoot van broeikasgassen terug te dringen
en het Kyotoprotocol te implementeren.

De invoering van de Kyotomechanismen staat gelijk met het creéren van een tot-
nogtoe onbestaande markt voor een tot op heden ongeprijsd product. De
veelheid aan emissiebronnen, de verscheidenheid aan gassen, de ingrijpendheid
van het systeem, de grote belangen die op het spel staan, het ontbreken van een
wereldregering die de aangegane verbintenissen kan afdwingen, het gebrek aan

1. Voor een bespreking van de het opzetten van een allesomvattend nalevingmechanisme voor het
Kyotoprotocol, met inbegrip van de Kyotomechanismen, zie hoofdstuk 1.
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bestaande voorbeelden van internationale emissierechtensystemen, maken sa-
men van de taak van de onderhandelaars een echt huzarenstuk.

Het gebruik van de Kyotomechanismen staat de inzet van andere beleidsinstru-
menten op nationaal en internationaal niveau zeker niet in de weg. Een voorbeeld
van een andere internationale maatregel waar over wordt onderhandeld is de in-
troductie van een internationaal geldende belasting op luchtvaartbrandstoffen.
Ook het creéren van internationale fondsen ter financiering van technologieover-
dracht en de capaciteitsopbouw in ontwikkelingslanden zoals de GEr (Global
Environmental Facility) mogen hier niet ontbreken (zie hoofdstuk V).
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Fiscale instrumenten: theoretische
concepten en praktische uitvoering

A. Situering

"Command- and-control is comforting to politicians and people: governments know what
they are asking for, people know what they are getting, companies know what they are sup-
posed to deliver; the only people who do not like it are economists” (uit The Economist
van 2 September 1989).

Deze provocerende en nogal zelfvergoelijkende uitspraak van een econoom uit
1989 is vandaag door de feiten achterhaald. Sinds het einde van de jaren 1980,
maar vooral in het begin van de jaren 1990 ontstond in de meeste oeso-landen in
toenemende mate interesse voor flexibele en efficiénte milieubeleidinstrumenten
ter vervanging of ondersteuning van direct regulerende instrumenten. Dat is een
gevolg van de zoektocht naar beleidsinstrumenten die de beoogde milieudoel-
stelling kunnen behalen tegen minimale kosten. Hoofdstuk 33 van Agenda 21
geeft het belang aan van de ontwikkeling van nieuwe financieringsvormen, met
inbegrip van economische en fiscale instrumenten en mechanismen.

In de loop der jaren is niet alleen het gebruik van economische instrumenten in
het milieubeleid fors toegenomen. Ook het aantal situaties waar het instrument
werd ingezet steeg. Dat gebeurde zowel bij de beheersing van vervuiling als bij
het beheer van natuurlijke rijkdommen. Deze toename vertraagde echter in de
tweede helft van de jaren 1990 (Andersen, 1998), mede onder druk van belangen-
groepen en door een gebrek aan knowhow over zulke instrumenten binnen de
overheidsdiensten. Ook politieke meningsverschillen over dit type milieubelei-
dinstrument deden afbreuk aan hun populariteit.

Dit hoofdstuk wil beleidsverantwoordelijken en leden van het maatschappelijke
middenverld inlichtingen verschaffen over de eigenschappen van een subgroep
van economische instrumenten in het milieubeleid, namelijk de fiscale instrumen-
ten. Ze wil ook de voorwaarden bespreken voor hun gebruik als instrument in het
klimaatbeleid.

In deel B wordt een algemene beschrijving gegeven van de werking en de eigen-
schappen van fiscale instrumenten in het milieubeleid. Daarbij krijgen zowel de
positieve als de negatieve eigenschappen aandacht. Deel C geeft vervolgens een
typologie van de verscheidene soorten fiscale instrumenten. In deel D wordt na-
gegaan in welke omstandigheden fiscale instrumenten kunnen worden ingezet in
het milieubeleid, hoe ze ontworpen moeten worden en welke richtlijnen moeten
gevolgd worden bij hun toepassing. Deel E past ten slotte de theoretische be-
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schouwingen uit het voorgaande toe op het klimaatbeleid. In het concluderende
deel worden enkele beschouwingen gegeven over de rol die fiscale instrumenten
kunnen spelen in het toekomstige nationale en internationale klimaatbeleid.

.Beschrijving

. Definitie

Omdat fiscale milieubeleidsinstrumenten in vele vormen voorkomen, is het
moeilijk hiervoor een gemeenschappelijke definitie te formuleren. Wat ze met el-
kaar gemeen hebben is dat ze een prijs zetten op vervuilend gedrag of op het
gebruik van natuurlijke rijkdommenl. Een definitie van de specifieke vormen
wordt gegeven bij de bespreking van de categorieén van fiscale instrumenten in
deel C.

. Doelstellingen

Wegwerking van marktverstoring: de fundamentele doelstelling van fiscale instru-
menten is de externe kosten® van het gedrag van economische actoren te
internaliseren via het prijsmechanisme en de werking van de markt. Zo worden
de bestaande marktverstoringen door het niet doorrekenen van de externaliteiten
van productie en consumptie, gecorrigeerd. Alleen dan komt men tot een (Pareto-
Yoptimale verdeling® van goederen: de prijs van ieder goed vormt dan een weer-
spiegeling van de totale sociale opportuniteitskosten van productie, gebruik en
verwerking (Pearce, 1989).

Kostenminimalisatie: tegen de achterliggende doelstelling van het streven naar een
goede staathuishouding, hebben fiscale instrumenten ook tot doel de milieudoel-
stellingen te bereiken via internalisatie van externe kosten tegen een zo laag
mogelijke sociale kost. Fiscale instrumenten doen dit door beslissingen over de
manier van internalisatie te laten nemen door de economische actoren, via de
normale werking van de markt.

1. Marktcreérende instrumenten, trachten daarentegen het gebruik van milieufuncties te beheren
of te beheersen. Dat doen ze door in te werken op de maximaal toegestane hoeveelheid die
gebruikt mag worden. Voor een bespreking van de marktcreérende instrumenten, zie de cLIM-
NEG/CLIMBEL-Working Papers nr. 20: Van Steenberghe, V. (1999), “'La conception d*un marché
domestique de droits d*émission de gaz 4 effet de serre: aspects économiques”; nr. 23: Boucquey, N.,
(1999), ""L'organisation d'un marché de permis négociables: notions pertinentes en droit privé" en
hoofdstuk II.

2. Een externaliteit ontstaat wanneer het gedrag van individu A gevolgen heeft voor het nut van
individu B, zonder dat A hiermee rekening houdt bij de keuze van zijn of haar gedrag. Deze
externaliteit kan zowel positief als negatief zijn (Baumol & Oates, 1993). Wanneer men het heeft
over milieuexternaliteiten, dan bedoelt men daarmee de negatieve effecten van het gedrag van
een individu (gezin, onderneming of overheid) op het milieu en het nut van anderen die gebruik
maken van dit milieu.

3. Een Pareto-optimale verdeling van goederen bekomt men wanneer geen enkele andere verde-
ling mogelijk is die niet tenminste één persoon slechter af maakt.
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Bij de doelstellingen van fiscale instrumenten in het milieubeleid maakt men ook
nog een onderscheid tussen aansporende en financierende fiscale instrumenten in
het milieubeleid.

- Aansporende instrumenten willen via het prijsmechanisme economische
actoren aanzetten tot het veranderen van hun vervuilend gedrag. Dat kan
gebeuren door een heffing of belasting op het gebruik van een milieufunc-
tiel of door het subsidiéren van milieuvriendelijk gedrag.

- Financierende instrumenten worden ingezet met als doel inkomsten te ver-
wekken voor de overheid. Die worden al dan niet rechtstreeks toegewe-
zen aan maatregelen ter bescherming van het leefmilieu. Hierbij is het
belangrijk te wijzen op de universaliteit van de begroting. Dit fundamen-
tele beginsel is gebaseerd op de idee dat de toewijzing van belastingop-
brengsten zoveel mogelijk dient te gebeuren in functie van de optimale
bevrediging van de maatschappelijke behoeften. De besteding van de
middelen mag dus niet afhankelijk gemaakt wordt van hun afkomst.

In de praktijk zullen fiscale instrumenten in het milieubeleid zowel eigenschap-
pen van financiering als van aansporing in zich dragen. De mate waarin een
fiscaal instrument aanspoort tot gedragswijziging zal onder meer bepaald wor-
den door: de hoogte van de heffing of subsidie, de grootte van de prijs- en
substitutie-elasticiteit van de producten waar een heffing op geheven wordt en de

inkomenselasticiteit in de context van een economie met een positieve groeiz.

. Eigenschappen

Fiscale instrumenten beschikken over een serie positieve en negatieve eigen-
schappen die de wenselijkheid van hun inzet in het milieubeleid mede zullen
bepalen. In hoofdstuk 11, over het gebruik van marktcreérende instrumenten,
wordt dieper ingegaan op de verscheidene eigenschappen.

a. Positieve eigenschappen

- Statische kostenminimalisatie: de vermindering van vervuiling gebeurt waar
de marginale kosten het laagste zijn. Dat zorgt voor substantiéle kostenre-
ducties voor het behalen van een milieudoelstelling dan wanneer gebruik
wordt gemaakt van instrumenten van directe regulering (zie figuur 5,
hoofdstuk I1).

- Dynamische kostenminimalisatie: vervuilers worden continu aangespoord
hun emissies verder te reduceren en te investeren in technologische inno-
vaties (zie figuur 6, hoofdstuk 1).

1. Onder milieufuncties worden alle diensten begrepen die door de natuur geleverd worden, zoals
lucht, water, land, grondstoffen,...

2. De prijselasticiteit drukt de verandering uit in de vraag naar een goed veroorzaakt door een
kleine verandering in de prijs van het goed (Pearce 1981). De verandering in prijs veroorzaakt
ook een substitutie naar andere goederen (substitutie-elasticiteit). De inkomenselasticiteit drukt
ten slotte de verandering uit in de vraag naar een goed veroorzaakt door een kleine verandering
in het inkomen. De verandering in prijzen zal een invloed hebben op de koopkracht en daarmee
ook op de vraag naar het goed. Economische groei zal ook een invloed hebben op het inkomen
en daarmee ook op de vraag naar een goed.
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- Informatiebehoefte: de informatie waarover de overheid moet beschikken
inzake de individuele omstandigheden van een gereguleerde entiteit zijn
geringer dan bij directe regulering.

Fiscale instrumenten zijn daarom minder onderhevig aan "regulatory cap-

ture"!,

- Keuzevrijheid: de doelgroepen kiezen zelf hoe zij zich willen aanpassen op
grond van hun individuele kostenstructuren.

- Correctie marktverstoringen: milieubelastingen corrigeren bestaande econo-
mische marktverstoringen door de sociale kosten van vervuiling te inte-
greren in de prijs. Dat staat in tegenstelling tot sommige vormen van
belastingen die marktverstoringen veroorzaken als een neveneffect bij het
genereren van inkomsten voor de staat.

- Competitiviteit: omdat fiscale instrumenten op lange termijn kosteneffi-
ciénter kunnen zijn dan direct regulerende instrumenten, kan het gebruik
ervan het concurrentievermogen van een land verbeteren ten opzichte
van een land dat gebruik maakt van regulerende instrumenten voor het
behalen van een zelfde milieudoelstelling (zie 0.m. Porter, 1995).

- Financiéle opbrengsten: de opbrengstgenererende eigenschap van heffingen
en belastingen maken dat zij geschikt zijn voor het financieren van het
milieubeleid of, onder bepaalde omstandigheden?, voor het verminderen
van andere marktverstorende belastingen (dubbel dividend).

- De vervuiler betaalt: indien de heffingsvoet gedefinieerd wordt op een
manier die nauw aansluit bij de reéle hoogte van de milieuschade, sluit
het gebruik van heffingen en belastingen aan bij het ethische beginsel van
"de vervuiler betaalt".

- Taal van de markt: via inwerking op de prijs van vervuilend gedrag wordt
de maatregel geformuleerd in de taal die de economische actoren het best
begrijpen. Dat stelt ze in staat rechtstreekser beslissingen over vervuiling
te integreren in hun dagelijkse besluitvorming.

Bij de klimaatproblematiek kan een energieheffing een belangrijk voordeel hebben
in vergelijking met marktcreérende instrumenten. Indien er een co,/energiehef-
fing in het vooruitzicht wordt gesteld, kan dit economische actoren aanzetten om
vroeger initiatieven ter reductie van hun emissies te nemen. Bedrijven of huis-
houdens zullen bij de keuze van hun kapitaalinvesteringen onmiddelijk meer
rekening houden met energie-efficiéntie. Wanneer een veilingsysteem voor emis-
sierechten in het vooruitzicht wordt gesteld, dan kunnen marktcreérende
instrumenten eveneens aanleiding geven tot onmiddelijke acties. ledere investe-
ring in emissiereducties zal dan immers in de toekomst ervoor zorgen dat minder
emissierechten aangekocht moeten worden. Wanneer echter economische entitei-
ten bij de introductie van marktcreérende instrumenten de emissierechten gratis
toebedeeld krijgen proportioneel hun historische emissies, kan dat een rem zetten
op vroege investeringen in energie-efficiéntie. Zij riskeren immers minder emis-
sierechten toegewezen te krijgen. Dat staat bekend als het "moreel risico" (moral
hazard, zie o.m. Ellerman, 1998).

1. Regulatory capture: overheden zijn afhankelijk van de informatie die bedrijven hen geven om te
bepalen in hoeverre de emissies kunnen gereduceerd worden tegen redelijke kosten.

2. Aansporende fiscale milieubeleidsinstrumenten hebben veelal een uitdovend karakter, zodat zij
minder geschikt zijn ter vervanging van belastingsinkomsten of sociale bijdragen die een perma-
nent karakter vertonen.
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b. Negatieve eigenschappen

Regressieve distributieve effecten: net als bij BTw dreigen fiscale instrumenten
in het milieubeleid mensen met lage inkomens proportioneel harder te
treffen (zie hierover Smith, 1992b). Mensen die over minder mogelijkhe-
den beschikken om hun vervuilend gedrag te wijzigen zullen ook zwaar-
der lijden onder de maatregel. Zo zullen mensen die over onvoldoende
geld beschikken moeilijker kunnen investeren in dubbele beglazing of een
efficiénte verwarmingsketel. Voor deze groepen zijn compensatoire maat-
regelen noodzakelijk, zoals een verhoging van het bestaansminimum of
sociale uitkeringen.

Onzekerheid over milieueffecten: fiscale instrumenten geven zekerheid over
de prijs van emissiereducties. De marginale emissiereductiekost komt
namelijk overeen met de hoogte van de heffing of de subsidie. Er bestaat
daarentegen een grote onzekerheid over de hoeveelheid emissiereducties
een fiscale maatregel zal veroorzaken?.

Belastingdruk: invoering van fiscale instrumenten kan de belastingdruk in
een land doen toenemen. Een evenredige vermindering van de belastings-
druk via een andere maatregel kan dat echter opvangen.

Inflatie, economische groei en prijsdalingen: de effectiviteit van fiscale instru-
menten kan verminderen in de loop van de tijd doordat de reéle waarde
van de heffing of subsidie erodeert door inflatie of economische groei. Zij
kan evenmin verhinderen dat emissies toenemen wanneer het aantal ver-
vuilers stijgt. Ten slotte kunnen ook prijsdalingen het gedragsverande-
rende effect van een heffing gedeeltelijk of volledig neutraliseren.

Inelasticiteit van de vraag: de inelasticiteit van de vraag kan maken dat er bij
a fortiori matige hoogten van een heffing, belasting of subsidie, nauwe-
lijks effecten zijn waar te nemen op de consumptie en dito emissies. De
dynamische effecten van fiscale instrumenten op langere termijn zullen de
prijselasticiteit en de substitutie-elasticiteit tussen meer en minder vervui-
lende producten echter positief beinvlioeden. Over de snelheid waarin
deze aanpassing gebeurt bestaat echter nog steeds grote onzekerheid
(Baumol en Oates, 1993).

Lokale concentraties: wanneer de concentratie van vervuiling en hierdoor
ook de hoogte van de milieu- en gezondheidsschade niet homogeen ver-
spreid is over een geografisch gebied, dan dient de hoogte van de heffing
of subsidie gedifferentieerd te worden in functie van de lokale schade ver-
oorzaakt door de vervuiling (0Eso, 1993 en Smith, 1992a). Bij een uni-
forme heffing worden bedrijven die zich in een weinig vervuild gebied
bevinden overbelast in verhouding tot de schade van hun emissies. Tege-
lijk zou er geen ontmoediging bestaan voor bedrijven om zich in een reeds
erg vervuild gebied in te planten. Beleidsmakers moeten echter een afwe-
ging maken tussen de baten van een gedifferentieerd fiscaal instrument en
de toegenomen administratieve kosten van zo'n systeem. Voor klimaat-
verandering stelt zich het probleem van geografische concentraties niet.

1. Marktcreérende instrumenten geven daarentegen zekerheid over de hoeveelheid emissies die
zullen gereduceerd worden, maar niet over het prijskaartje ervan, zie hoofdstuk Il voor een ver-
gelijking van beide economische instrumenten.
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- Timing van het instrument: wanneer, zoals bij broeikasgassen, de vervuiling
een "stock"-externaliteit! betreft, stelt zich de vraag van het tijdsprofiel
(hoogte doorheen de tijd) van een mogelijke heffing (zie hierover o.m.
Ulph e.a., 1991 en 1994 en Farzin e.a., 1996). De auteurs komen tot uiteen-
lopende mogelijke vormen voor het optimale tijdspad voor koolstofhef-
fingen. Dat kan zowel constant zijn door de tijd, monotoon stijgen of een
U-vorm vertonen. De resultaten zijn onder meer afhankelijk van de
manier waarop de koolstofcyclus wordt gemodelleerd. Ook de veronder-
stellingen die in het model worden gemaakt over de introductie van alter-
natieve technologieén of "back-stop technologies" zijn van invloed. De
studies laten dan ook niet toe algemeen geldende conclusies te trekken
over de vorm van het optimale tijdsprofiel voor koolstofheffingen.

- Monopolies: indien de gereguleerde economische entiteit over een mono-
polie beschikt zal hij zijn winst maximaliseren door hogere prijzen na te
streven via de beperking van het aanbod. Dat gaat gepaard met een wel-
vaartsverlies voor de samenleving. Wanneer een milieuheffing ingevoerd
wordt, kan dit het aanbod van de monopolist nog verder reduceren onder
het sociaal wenselijke optimum. Uit empirische analyse blijkt dit veeleer
een marginaal probleem te zijn (OESO, 1993).

- Koolstoflekken: specifiek bij een co,/energieheffing bestaat er een gevaar
voor een ongewenst effect. De verminderde vraag naar fossiele brandstof-
fen in de regio waar de heffing wordt ingevoerd, kan de prijs voor fossiele
brandstoffen op de internationale markt drukken. Daardoor zal de con-
sumptie in andere regio’s van de wereld toenemen.

C. Categorieén van fiscale instrumenten

Binnen de categorie van economische instrumenten die inspelen op de prijs van
vervuilend gedrag, onderscheidt men onder meer: heffingen, belastingen, subsi-
dies, statiegeldsystemen, niet-nalevingbetalingen, prestatiecertificaten
(performance bonds) en aansprakelijkheidsbetalingen (liability payments).

. Heffingen

De opbrengsten die voortkomen uit heffingen worden onmiddellijk toegewezen
aan de oplossing van het milieuprobleem waarvoor ze ingevoerd werden. De be-
taling van een bijdrage bij aankoop van een consumptiegoed ter financiering van
haar verwerking op het einde van haar levenscyclus is hier een duidelijke illus-
tratie van. Hiermee druisen heffingen in tegen het hogervermelde universaliteits-
beginsel van de begroting.

1. Bij een stock-externaliteit is de schade niet afhankelijk van de hoeveelheid emissies, maar wel
van de totale stock of concentratie van de vervuilende stof.
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2. Belastingen

Belastingen verschillen van heffingen omdat er geen rechtstreeks verband bestaat
tussen de betalingsbasis en de allocatie van de opbrengsten uit de belasting. De
belastingbetaler geniet niet van een rechtstreekse tegenprestatie.

In de praktijk worden de termen heffing en belasting door elkaar gebruikt, zodat
ook in hetgeen volgt geen onderscheid tussen beiden zal aangehouden worden.
Naargelang de heffingsbasis kunnen verschillende fiscale instrumenten onder-
scheiden worden:

- Productheffingen worden geind op producten die tijdens de productie, het
gebruik of de verwijdering ongewenste milieueffecten doen ontstaan. Zij
kunnen geheven worden bij de aankoop, het gebruik of de eliminatie. Dat
kan in de vorm van een supplement op de verkoopprijs of van een belas-
tingdifferentiatie tegenover hun milieuvriendelijker alternatief.

- Productieheffingen wordt om dezelfde redenen geintroduceerd op produc-
tieprocessen.

- Emissieheffingen zijn directe betalingen gebaseerd op de meting of schat-
ting van de hoeveelheid of de aard van emissies (OESO, 1999).

- Gebruikersheffingen worden geheven bij het gebruik van een collectieve
dienst (OESO, 1993).

3. Subsidies

Milieusubsidies zijn alle vormen van expliciete financiéle bijstand aan gebruikers
van milieufuncties om het gebruik ervan terug te dringen. Zij omvatten onder
meer rechtstreekse subsidies, zachte leningen gebaseerd op interestvoeten bene-
den de gangbare marktwaarden, belastingvrijstellingen, versnelde afschrijvingen
enzovoort.

In grote lijnen werken subsidies volgens dezelfde mechanismen als heffingen: het
gebruik van milieufuncties wordt niet bestraft met een heffing. In de plaats daar-
van wordt milieuvriendelijk gedrag aangespoord via een evenredig hoge
subsidie voor de reductie van hun gebruik. Er bestaan echter ook enkele funda-
mentele verschillen in werking en uitvoering tussen beide soorten fiscale
instrumenten:

- Basislijn: om subsidies te kunnen toekennen aan emissiereducties moet er
een basislijn worden vastgesteld. Daarmee kunnen de huidige emissies
worden vergeleken om vast te stellen hoeveel emissiereducties er zijn ver-
wezenlijkt die in aanmerking komen voor een subsidie (Smith, 1992).
Daarvoor moet er een schatting worden gemaakt van de hoeveelheid
emissies die er zouden geweest zijn in afwezigheid van de maatregel.
Omdat dit zeer moeilijk te bepalen is, wordt meestal als basis de hoeveel-
heid emissies genomen bij de aanvang van de subsidiemaatregel.

- Prijskaartje: subsidies kosten de overheid geld en kunnen indruisen tegen
het beginsel van "de vervuiler betaalt" wanneer ze toegekend worden aan
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actoren om hun vervuilend gedrag bij te sturen. Er ontstaat een vermo-
gensoverdracht van het geheel van belastingbetalers naar de ontvangers
van de subsidies.

- Protectionisme: de subsidies kunnen evolueren tot een vorm van bescher-
ming van de gereguleerde entiteiten. De juiste hoogte van een subsidie die
overeenkomt met een gewenst niveau van gebruik van de milieufuncties,
is soms moeilijk te bepalen. Dan bestaat het risico dat ze in de loop van de
tijd onrechtmatig opgevoerd wordt om protectionistische redenen.

- Ongewenst effect: de subsidies kunnen de productiekosten positief bein-
vloeden, dus ook de winstmarges. Hierdoor kan men een instroom Krij-
gen van kapitaal in de sector. Zo ontstaat een pervers effect waarbij het
aantal emissiebronnen en daarmee ook de totale hoeveelheid emissies toe-
neemt (Baumol & Oates, 1993).

Subsidies druisen in tegen het beginsel van "de vervuiler betaalt”. Bovendien
kunnen ze aanleiding geven tot protectionistische maatregelen. Daarom gaat
men binnen de landen van de 0OEso uit van de "nulsubsidieregel” in het milieube-
leid (OEsO, 1993). Op deze regel kunnen uitzonderingen bestaan. Zo is bij
subsidies voor onderzoek en ontwikkeling naar propere technologieén en emis-
siecontrole er duidelijk sprake van een publiek goed. Wanneer deze
technologieén met subsidies tot stand komen, kennen zij gemakkelijker een wijde
toepassing. Zoniet blijven ze eigendom van één bedrijf (zie ook Fisher, 2000).

. Statiegeldsystemen

Een statiegeld wordt geind op de verkoop van een potentieel vervuilend product.
Deze heffing wordt geheel of gedeeltelijk teruggegeven wanneer aan bepaalde
vereisten is voldaan (0EsO, 1999). Dit systeem helpt ervoor te zorgen dat produc-
ten aan het einde van hun nuttige leven effectief worden teruggenomen en
terecht komen in daartoe voorziene verwerkingscircuits. Statiegeldsystemen zijn
een kosteneffectief instrument voor het verzamelen van wijdverspreide, poten-
tieel vervuilende producten zoals huishoudelijk afval. Ze kunnen echter gepaard
gaan met hoge administratieve kosten voor diegenen die voor de terugname
moeten instaan (Bernheim, 1998). Zij kunnen in het klimaatbeleid mogelijk een
rol spelen bij de inzameling van bepaalde goederen die gefluoreerde gassen be-
vatten en bekend staan als zeer sterke broeikasgassen.

. Handhavingaansporingen

De straf in geval van niet-naleving creéert een economische aansporing om de re-
gulering na te komen. Daarbij onderscheidt men twee typen van
handhavingaansporingen (OEsO, 1993):

- Niet-nalevingsbetalingen zijn heffingen of boetes die geheven worden wan-
neer vooraf gemaakte afspraken over het gebruik van milieufuncties niet
nageleefd worden.

- Prestatiecertificaten betreft een speciale vorm van een statiegeldsysteem.
De gereguleerde entiteiten doen betalingen aan de overheid, die terugge-
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stort worden van zodra de gereguleerde entiteiten bepaalde reguleringen
hebben nageleefd.

6. Aansprakelijkheidsbetalingen

Aansprakelijkheidsbetalingen worden onder burgerlijk recht uitgekeerd aan
slachtoffers van schade van een vervuilende activiteit. Deze betalingen kunnen
gedaan worden aan slachtoffers of aan de overheid. Zij kunnen werken in de con-
text van specifieke aansprakelijkheden en compensatieregelingen. Ze kunnen
ook werken in de context van speciale compensatiefondsen die potentiéle vervui-
lers spijzen (OEso, 1999). In dit laatste geval nemen de potentiéle vervuilers in
feite een verzekering tegen mogelijke schade. Bij het ontbreken van een compen-
satiefonds kan de potentiéle vervuiler ook rechtstreeks een contract afsluiten met
een verzekeraar (OESO, 1993).

D. Uitvoering

1. Keuzefase

De keuze voor de inzet van een fiscaal instrument voor de oplossing of beheer-
sing van een milieuprobleem, zal een politieke beslissing zijn, ingeven door
verschillende, onderling met elkaar verbonden factoren.

- Randvoorwaarden: net als bij marktcreérende instrumenten moeten de
juiste randvoorwaarden aanwezig zijn opdat de eigenschappen van eco-
nomische en dynamische efficiéntie ten volle kunnen spelen. De mate
waarin de gereguleerde entiteiten in vrije concurrentie met elkaar staan en
de verschillen in marginalekostenstructuur zal dat onder meer beinvioe-
den. Ook kennis over de vorm van de marginalekostencurve voor emis-
siereducties kan de keuze van het type economisch instrument bepalen.
Hoofdstuk 11 geeft hieraan uitgebreider aandacht.

- Aard van het milieuprobleem en structuur van de sector: er werd al vermeld
dat wanneer lokale concentraties van vervuiling een invlioed hebben op
de milieuschade, fiscale instrumenten minder aangewezen kunnen zijn
dan direct regulerende instrumenten. Voor milieuproblemen waarbij
emissies onmiddellijk moeten worden verminderd is een gebodsbepaling
het aangewezen instrument. Fiscale instrumenten vragen namelijk meer
tijd voor gedragsverandering van de economische actoren. Wat de struc-
tuur van de te reguleren sector betreft, zijn fiscale instrumenten goed
geschikt voor de bestrijding of beheersing van diffuse vervuilingsbron-
nen. Die zijn vaak moeilijk te regelen via vergunningen.

- Politieke aanvaardbaarheid: deze zal onder meer afhangen van de politieke
druk die uitgaat van diegenen die vrezen te verliezen onder de maatregel
en van zij die hopen er bij te winnen.

De micro-economische kosten van een fiscaal milieubeleidsinstrument
kan geconcentreerd zijn bij delen van de doelgroep. Ze situeren zich dan
meer bepaald bij het deel met de hoogste marginale kosten voor emissie-
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reducties. Intussen zijn de macro-economische baten verspreid over de
hele samenleving. In dat geval zal in het algemeen de druk van de verlie-
zers groter zijn dan die van de winnaars.

Milieugroeperingen waren tot voor kort vooral geinteresseerd in de
milieueffectiviteit van het beleid en in mindere mate in de keuze van het
instrument. Zij verkozen vaak milieunormen boven fiscale instrumenten.
Hier komt echter stilaan verandering in. Maar hun goedkeuring gaat
gepaard met strenge vereisten en regels die de efficiéntievoordelen van
het instrument deels teniet kunnen doen.

De overheid ziet zowel voor- als nadelen. Over het algemeen erkent het
Ministerie van Leefmilieu de voordelen van economische instrumenten.
De uitvoering ervan stuit in het beleid evenwel op een gebrek aan kennis
en ervaring met dit type instrument. De kostprijs van maatregelen wordt
soms secundair gesteld aan de politieke herkenbaarheid van een maatre-
gel. Dan is de verleiding ook groot om tegen beter weten in beroep te blij-
ven doen op minder efficiénte instrumenten die in het verleden ook goede
milieuresultaten boekten. Misschien vrezen beleidsvoerders ook een ver-
lies aan controle over de keuze van de milieutechnologie door de geregu-
leerde entiteiten. Binnen het Ministerie van Financién kan er ook
weerstand komen tegen het gebruik van fiscale instrumenten in het
milieubeleid. Hun introductie zou een omvorming inhouden van het
langzaam opgebouwde optimale belastingsysteem. Zij ontkennen echter
niet dat economische instrumenten nieuwe inkomsten kunnen leveren.
Daardoor wordt bijvoorbeeld alternatieve financiering van de sociale
zekerheid mogelijk.

- De relatieve netto sociale baten: de overheid kan vooraf een afweging maken
van de sociale kosten en baten van fiscale en alternatieve beleidsinstru-
menten, zoals directe regulering en vrijwillige overeenkomsten. Daarbij
moet ze onder meer rekening houden met de ontwerp- uitvoering- en
handhavingkosten en met de effecten van de toewijzing van mogelijke
opbrengsten. Deze analyse dient te gebeuren met een kwantitatieve en
kwalitatieve beoordeling van de mogelijke voor- en nadelen van ieder
instrument.

2. Ontwerpfase

De macro-economische effecten van fiscale instrumenten worden in belangrijke
mate beinvloed door de vorm waarin en de manier waarop zij worden ingezet.

Gegeven zijn een milieuprobleem, een doelgroep, het overheidsniveau waarop
moet ingegrepen worden en de keuze voor een fiscaal instrument (heffing of sub-
sidie). Daarop moet vervolgens de regulerende overheid in verschillende stappen
te werk gaan om het instrument vorm te geven en in te zetten in het beleid. De
overheid moet eerst bepalen wat voor haar het gewenste niveau van milieubescher-
ming is. Op basis daarvan moet zij bepalen welke de hoogte van de heffing of subsidie
zal zijn doorheen de tijd en welke de basis zal zijn waarop de heffing of subsidie
wordt berekend (mogelijk in combinatie met andere beleidsinstrumenten) om er-
voor te zorgen dat het gewenste niveau van milieubescherming bereikt wordt.
Wanneer de maatregel gepaard gaat met opbrengsten voor de overheid, dan moet
zij beslissen wat er met deze middelen moet gebeuren. Bij dit alles dient ook aan-
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dacht te gaan naar de Europese en wTo-regels ter vrijwaring van concurrentie. Ten
slotte moet de regulerende overheid in bepalingen voorzien om de naleving van
de maatregel te garanderen.

In hetgeen volgt worden ieder van deze stappen meer in detail beschreven. Om
de leesbaarheid te verbeteren, wordt daarbij steeds over heffingen gesproken.
Hieronder kunnen echter ook negatieve heffingen of subsidies begrepen worden.

a. Bepalen van het gewenste niveau van milieubescherming

De theorie van de externaliteiten, die de Engelse econoom A.C. Pigou (1920) voor
het eerst neerschreef, werpt een licht op de bepaling van het gewenste niveau van
milieubescherming. Volgens deze theorie moet de samenleving een afweging
maken tussen de schade van vervuiling en de kosten voor de reductie ervan.
Daarbij zou vervuiling beperkt moeten worden tot op het niveau waarbij de ba-
ten voor de samenleving van verdere emissiereducties lager zijn dan de kosten
voor de reductie van vervuiling. In economische termen komt dit overeen met het
niveau van vervuiling waarbij de marginale emissiereductiekosten gelijk zijn aan
de marginale baten van emissiereductie.

b. Bepalen van de hoogte van de heffing of subsidie

Volgens dezelfde theorie komt de juiste hoogte van een heffing die de externe
kosten van emissies internaliseert overeen met de hoogte van de marginale scha-
de ervan. De optimale hoogte van een heffing is echter niet gelijk aan de hoogte
van de marginale schade die initieel bestond. Ze is gelijk aan de hoogte van de
marginale schade die de emissie zou veroorzaken indien de emissies zouden zijn
aangepast aan het optimale vervuilingniveau (Baumol & Oates, 1992).

In de praktijk bestaan er grote leemtes in de kennis van overheden over de mar-
ginale kosten en baten van milieuvervuiling. Het is daarom moeilijk de optimale
graad van milieuvervuiling met zekerheid te bepalen®. Hierdoor kan de hoogte
van de marginale schade op het optimale niveau van emissies niet bepaald wor-
den, dus evenmin de optimale heffing. Daarom wordt de milieudoelstelling bij
benadering vastgelegd. Proefondervindelijk wordt daarbij de hoogte van de hef-
fing bepaald die het toelaat de vooropgestelde milieudoelstelling te behalen. Voor
de vraag naar het belaste product of de belaste activiteit speelt de prijselasticiteit
een cruciale rol. Op basis van schattingen van de prijselasticiteit wordt de hef-
fingsvoet meermaals aangepast, tot de gewenste beschermingsfactor voor het
milieu bereikt wordt.

Ook voor klimaatverandering bestaat er grote onzekerheid over het niveau van
de emissiereductiekosten en de huidige en toekomstige baten inzake vermeden
schade. De onzekerheid over de baten van vermeden huidige en toekomstige
schade vindt men terug in de bewoordingen van art. 2 van het Klimaatverdrag.
Dat stipuleert dat: "'de uiteindelijke doelstelling van het Verdrag (...) de stabilisatie is

1. Erwerd op dit vliak de laatste jaren echter veel vooruitgang geboekt via het gebruik van valuatie-
technieken voor milieufuncties en via geintegreerde analyses van de effecten van beleidsmaatre-
gelen. Zo dragen de werkzaamheden van CLIMNEG bij tot het schatten van de marginale
emissiereductiekosten voor broeikasgassen.

135



Fiscale instrumenten: theoretische concepten en praktische uitvoering

136

van de concentratie van broeikasgassen in de atmosfeer op een niveau dat gevaarlijke an-
tropogene interferenties met het klimaatsysteem voorkomt". De EU vertaalde dit in een
operationele doelstelling die een stabilisatie van concentraties voorziet op
550 ppm. De hoogte van de heffing kan dan worden verkregen door de duale te
nemen van een gewenste kwantitatieve emissiebeperking.

Intermediaire emissiedoelstellingen werden via internationale onderhandelin-
gen vastgelegd en verdeeld over de deelnemende landen volgens het beginsel
van gemeenschappelijke maar onderscheiden verantwoordelijkheden!. Om de
nationale emissiedoelstellingen te behalen zullen landen een beroep kunnen
doen op nationale of internationaal gemeenschappelijke fiscale instrumenten.
Wanneer men de nationale kosten voor emissiereductiemaatregelen en de bijbe-
horende emissiereducties van laag naar hoog rangschikt, verkrijgt men nationale
marginalekostencurven. Wil men gebruik maken van een heffing om de milieu-
doelstelling te bereiken, dan zal de hoogte ervan moeten overeenkomen met de
duale van de milieudoelstelling. Dat komt overeen met de hoogte van de margi-
nale kost van de voorgestelde maatregel die ervoor zorgt dat de beoogde
doelstelling behaald wordt. Wanneer informatie over deze marginale kosten ont-
breekt, moet de hoogte van de heffing proefondervindelijk bepaald worden.

c. Progressieve invoering van de heffing

Er moet rekening gehouden worden met de tijd die vervuilers nodig hebben om
hun emissieprofiel aan te passen. Wanneer deze tijd lang is dan dient de heffing
progressief ingevoerd te worden (Baron, 1996). Dat kan nodig zijn om nieuwe
technologieén te ontwikkelen of oude investeringen over een lange termijn af te
schrijven. Men kan dan voor verscheidene sectoren gediversifieerde heffingsvoe-
ten introduceren om zo de overgangskosten van de heffing te minimaliseren. Een
gefaseerde invoering zou de negatieve effecten op productie en werkgelegenheid
verminderen. Ze zou vervuilers ook duidelijke signalen geven over de oriéntatie
van hun investeringsbeslissingen, om het risico van gestrand kapitaal (stranded
assets) te verkleinen (Cec, 1999).

d. Bepalen van de heffingsbasis

Er moet niet alleen beslist worden over de hoogte van de heffing, maar ook over
de vorm waarin en de basis waarop hij zal worden ingevoerd. Op grond van de
heffingsbasis onderscheidt men twee methoden:

- Wanneer het milieuprobleem het toelaat, kunnen fiscale instrumenten
rechtstreeks geheven worden op de gemeten emissies. Men spreekt dan
over een directe heffing.

- Daarnaast kunnen ze ook worden ingezet op een basis die slechts via een
veronderstelde afhankelijkheid met de hoeveelheid vervuiling verbonden
is (Smith 1992, oeso 1993). In dat geval gaat het om een indirecte heffing. De
indirecte heffing kan onder meer worden toegepast via een herstructure-
ring van het bestaande heffingsysteem op producten.

1. Voor een bespreking van het onderhandelingsproces dat leidde tot deze lastenverdeling, zie
hoofdstuk II.
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Zo heeft men voor de reductie van de co,-uitstoot de keuze tussen een heffing
per eenheid emissie of een heffing op de koolstofinhoud van fossiele brandstof-
fen. In het tweede geval is het verband tussen emissies en de heffing niet
rechtstreeks. Het gaat via een veronderstelde directe link tussen de consumptie
van koolstofhoudende brandstof en de uitstoot van co,.

De directe of indirecte methode verschillen niet in de doelstellingen die ze nastre-
ven, maar in hoe ze toegepast worden. Twee elementen moeten in overweging
worden genomen bij de keuze tussen beide methoden. Dat zijn (1) de hoogte van
de administratieve kosten en (2) de sterkte van het verband tussen een product dat als
heffingsbasis kan dienen en het milieuprobleem (0eso, 1993).

i. Administratieve kosten

- De administratieve kosten van directe heffingen zullen in de meeste
gevallen hoger liggen dan die van indirecte heffingen. Daar staat tegen-
over dat het verband tussen de heffing en de hoeveelheid emissies duide-
lijker zal zijn.

- Wanneer de heffing kan gebeuren via gewone commerciéle gegevens, zal
dit de administratieve kosten drukken. Een heffing op de transactie-
waarde van een goed zal doorgaans goedkoper te administreren zijn dan
€én op basis van fysische eenheden. Wanneer dit mogelijk is, pleit het in
het voordeel van indirecte heffingen.

- De administratieve kosten van een systeem van directe heffingen zullen
groter zijn naarmate het aantal emissiebronnen en de meetingkosten per
emissiebron toenemen. De aard van de emissies en de voorhanden zijnde
meettechnieken zullen dan weer de hoogte van deze kosten bepalen.
Naarmate meer technologieén voor directe meting ontwikkeld worden,
zullen de meetkosten per emissiebron dalen. Dat opent nieuwe mogelijk-
heden voor het gebruik van directe heffingen.

il. Verbanden

Wanneer de administratieve kosten van een directe heffing te hoog worden, kan
het milieuprobleem aangepakt worden met een indirecte heffing op producten
die aan de oorsprong liggen van de emissies. De mogelijkheid hiervan zal afhan-
gen van een aantal factoren:

- De sterkte van het verband: indien de koppeling tussen productie of con-
sumptie van een goed waarop een indirecte heffing wordt geind en het
milieuprobleem niet sterk genoeg is, zal de beoogde beschermingsfactor
voor het milieu niet gehaald worden. Tegelijk zullen de heffingen onno-
dige verstoringen teweegbrengen in de productie- en consumptiebeslis-
singen van de economische actoren.

- Stabiliteit van het verband: er dient een duurzame relatie te bestaan tussen
de heffingsbasis (het product of het proces) en de milieuvervuiling.

- Diversiteit in productietechnieken: wanneer er een grote verscheidenheid
aan technieken bestaat voor de productie van een goed, die ieder een ver-
schillende impact hebben op emissies, zal een indirecte heffing minder
doeltreffend zijn. Producenten zullen geen aansporing krijgen om hun
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techniek aan te passen. Zij betalen immers heffingen op basis van de hoe-
veelheid geproduceerde goederen en niet de hoeveelheid hieruit resulte-
rend emissies.

- Mogelijkheden van technologieén aan het einde van het productieproces (*'end-of-
pipe"-technologieén): wanneer inputs in een productieproces worden belast
en er tegelijk kostenefficiénte technieken voorhanden zijn voor het "was-
sen" van emissies aan het einde van het productieproces, zal er geen aan-
sporing zijn om deze technologieén in te schakelen. Bij de emissiereductie
zal een heffing op brandstof de aangewezen manier zijn zolang er geen
technologieén bestaan om CO,-emissies op te vangen (Smith, 1992). Indien
"end-of-pipe"-oplossingen voor co, mogelijk zijn, moet men nagaan of
een heffing op brandstof niet dreigt ze in de kiem te smoren.

- Lokale concentraties: wanneer uiteenlopende lokale concentraties van emis-
sies resulteren in verschillen in milieuschade, bestaat er evenmin een
lineair verband tussen de productie of consumptie van een goed en de
milieuschade. Een uniforme indirecte heffing op producten zal dan geen
adequaat instrument zijn om lokale milieubeschermingsniveaus te respec-
teren. Er zal beroep moeten gedaan worden op een gediversifieerd sys-
teem van lokale directe emissieheffingen, of op een ander type
milieubeleidsinstrument.

Men kan hieruit besluiten dat indirecte heffingen kosteneffectiever zullen zijn
naarmate de kosten voor het meten van emissies hoger liggen. Ze worden ook
kosteneffectiever als er een heffingsbasis kan gevonden worden die sterk verbon-
den is met het milieuprobleem en stabiel is door de tijd. Deze verbondenheid zal
sterker zijn naarmate alternatieve productietechnieken soortgelijke milieueffect-
en hebben. Ze zal ook sterker zijn als er geen hoop is dat in de nabije toekomst
commercieel levensvatbare "end-of-pipe"-technologieén kunnen ontwikkeld
worden en als de plaats van emissies de schade ervan niet beinvloedt.

De uitstoot van co, uit de verbranding van fossiele brandstoffen lijkt aan deze
omstandigheden te voldoen. Een indirecte heffing op basis van de productie of
consumptie van fossiele brandstoffen naar koolstofinhoud vormt dus een kosten-
effectief alternatief voor de directe heffing van co,-emissies. Voor andere
broeikasgassen, zoals cH, en N50, is de link tussen emissies en het proces veel
minder stabiel door de tijd en tussen processen onderling. Bovendien bestaan er
soms goedkope "end-of-pipe"-oplossingen om de emissies terug te dringen. Bij-
gevolg is een indirecte heffing op het proces of het product dat aan de grondslag
ligt van de emissies minder aangewezen.

De 0OESO (2000) identificeerde niettemin enkele belangrijke niet-co,-bronnen van
broeikasgassen die in aanmerking komen voor heffingen. Het betreft onder meer:
emissies van methaangas (CH,) uit moderne stortplaatsen, emissies van CH, bij de
productie van aardgas en petroleum, emissies van distikstofoxide (N,0) uit het
gebruik van bepaalde meststoffen in de landbouw, productie of verkoop van
HFK's en gebruik van srg bij het productieproces van magnesium. Wegens meting-
of schattingsproblemen, komen andere emissies van niet-co, minder in aanmer-
king voor beheersing via een emissieheffing. Het gaat hier onder meer om
emissies van CHy en N,0 uit verbranding van autobrandstoffen, cH, uit gasdistri-
butie, uit de veestapel en uit vele bestaande stortplaatsen.




Fiscale instrumenten: theoretische concepten en praktische uitvoering

e. Toewijzing van de mogelijke opbrengsten

De hoogte van de opbrengsten uit een fiscaal instrument worden bepaald door:
de hoogte van de heffing, de grootte van de doelgroep en de hoogte van de prijs-
en subsititutie-elasticiteiten van de belaste producten, activiteiten of emissies en
van de inkomenselasticiteit. Samen met de manier waarop de opbrengsten wor-
den aangewend, bepalen zij het niveau en de spreiding van de inspanningen en
de macro-economische welvaartseffecten van het invoeren van de heffing.

De toewijzing van opbrengsten wordt belangrijker naarmate ze groter en over
een lange periode gegarandeerd zijn en de spreiding van inspanningen ongelijker
verloopt. De opbrengsten kunnen gaan naar de algemene begroting of worden
gereserveerd voor specifieke uitgaven. Deze uitgaven kunnen de financiering
van het milieubeleid beogen of gebruikt worden ter vervanging van andere
marktverstorende belastingen, zoals die op arbeid®. Wanneer blijkt dat de maat-
regel gepaard gaat met belangrijke negatieve effecten, kan men beslissen om met
een deel van de opbrengsten compenserende maatregelen te financieren. Die
moeten ten goede komen aan de in verhouding ergst getroffen maatschappelijke
groepen (zie o.m. Smith, 1995 voor een analyse van deze thematiek).

Specifiek voor klimaatverandering kunnen de opbrengsten van een energie- of
CO,-heffing onder meer aangewend worden om energie-efficiéntie of onderzoek
naar alternatieve energiebronnen te stimuleren. Een meer controversiéle beste-
ding is die voor investeringen in de absorptie van co, (herbebossing). De
regressieve effecten van een energieheffing zullen ook zeer belangrijk zijn omdat
de energie-uitgaven in arme huishoudens in verhouding veel hoger zijn. Er zal
een beroep moeten gedaan worden op verfijnde algemene evenwichtsmodellen
om de verdelingseffecten van een energieheffing in kaart te brengen.

f. Naleving

Strenge nalevingregels zijn belangrijk om de geloofwaardigheid van het systeem
te garanderen. Dat moet gebaseerd zijn op een glashelder en omvattend bewa-
king- en rapportagesysteem van de hoeveelheid emissies en gepaard gaan met
duidelijke sancties bij niet-nalevingz. Fiscale instrumenten worden doorgaans op
een meer geaggregeerd niveau ingezet dan direct regulerende instrumenten.
Daarom is de controlerende overheid minder onderhevig aan sympathie voor de
entiteit die de reglementering niet nakomt. Zij zal dus strenger toezien op de na-
leving (Andersen, 1998).

g. Europees en internationaal kader voor de inzet van economische instru-
menten

Bij het ontwerp van fiscale instrumenten in het milieubeleid moet men aandacht
hebben voor de mogelijke gevolgen op de werking van de interne markt. De Eu-

1. Omdat hiermee marktverstorende belastingen op arbeid kunnen verminderd worden, zal dit
voor gevolg hebben dat de marginale kosten van emissiereducties lager zullen uitvallen voor de
economie in haar geheel. Een implicatie hiervan is dat de optimale emissiereductiedoelstelling
een functie zal zijn van het milieubeleidsinstrument dat gekozen wordt (OEsO 1993, blz. 64).

2. Voor een bespreking van het ontwerp van een internationaal nalevingsysteem voor broeikasga-
semissies, zie hoofdstuk I.

139



Fiscale instrumenten: theoretische concepten en praktische uitvoering

140

ropese Commissie heeft in een mededeling (com (97) 9) het juridische kader
gecreéerd dat lidstaten toelaat fiscale instrumenten in te zetten in het milieube-
leid'. De Commissie somt daarbij een aantal voorwaarden op waaraan de
maatregel moet voldoen. Die houden verband met de bepalingen in het EG-ver-
drag, met het secundaire EG-recht en met de jurisprudentie van het Hof van
Justitie (CEc, 1997). Zowel op Europees als op nationaal niveau dienen ook de
concurrentieregels gerespecteerd te worden. Die zijn overeengekomen in het "Ge-
neral Agreement on Tariffs and Trade" (GATT, goederen) en in het "General
Agreement on Trade in Services" (GATS, diensten).

De internationale codrdinatie van de invoering van heffingen biedt verscheidene
voordelen. Een gecodrdineerde aanpak zou de risico's van concurrentieverlies en
het ontstaan van milieulekken? sterk verminderen. Indien de EU beslist in haar
eentje een co,/energieheffing in te voeren zal het concurrentie- en lekkenpro-
bleem beperkt blijven. Het Kyotoprotocol verplicht immers alle ondertekenende
partijen die het protocol door hun nationale parlementen hebben laten ratificeren
tot emissiereducties. Bovendien kunnen invoerheffingen op producten van bui-
ten de EU het eventuele resterende concurrentienadeel deels opvangen (mits de
regels van de Wereldhandelsorganisatie gerespecteerd worden en mits er vol-
doende informatie is over de energie-inhoud van de geimporteerde producten).

h. Beinvloeding door belangengroepen

De machtsverhoudingen tussen de verschillende belangengroepen zullen niet al-
leen de keuze voor een instrument beinvlioeden, maar ook de vorm waarin het
instrument geintroduceerd wordt. Andersen (1998) onderzocht waarom fiscale
instrumenten vaak op een niet-optimale manier ontworpen worden in het voor-
deel van industrie en landbouw, ten nadele van huishoudens. Dat gebeurt
volgens hem door een combinatie van factoren. De onzekerheid over de optimale
hoogte maakt dat de beslissing over de hoogte van de heffing onderhevig is aan
invloeden van voor- en tegenstanders. Daar komt bij dat er een asymmetrie be-
staat in informatie tussen de gereguleerde en de regulerende overheid. De
industriéle en landbouwsector vormen ook beter georganiseerde eenheden dan
de huishoudelijke sector, zodat hun stem harder zal klinken. Het is daarom essen-
tieel dat bij de keuze en het ontwerp van een fiscaal instrument alle
maatschappelijke groepen worden betrokken. Ze moeten op gelijke voet inspraak
krijgen in de besluitvorming.

. Toepassingsfase

De 0ESO (1991) heeft een aantal richtlijnen gebundeld op basis van de ervaringen
van landen die succesvol zijn geweest in de integratie van fiscale instrumenten in
hun milieubeleid:

- Zo moet er een adequaat institutioneel kader komen. Belangrijk hierbij is
dat er een goede samenwerking tot stand komt tussen de ministeries van

1. Deze mededeling is op dit ogenblik aan een herziening toe.
2. Delokalisatie van productie buiten het gebied waarbinnen de heffing wordt ingevoerd.
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Financién en Leefmilieu en tussen de verschillende bevoegde overheids-
niveaus.

Fiscale instrumenten moeten deel uitmaken van een pakket van maatre-
gelen in het milieubeleid, zodat de politieke haalbaarheid versterkt wordt.

Ze moeten stap voor stap ingevoerd worden met een progressieve verho-
ging van de heffingsvoet. Hierdoor krijgen de economische actoren de tijd
om een aanpassingsstrategie te ontwikkelen en zal het mogelijke effect op
inflatie verzacht worden.

De fiscale maatregelen moeten ook zo simpel en duidelijk mogelijk zijn,
zowel in hun ontwerp als in hun aantal.

De administratieve kosten moeten zo laag mogelijk gehouden worden.
Dit kan onder meer door de instrumenten zo veel mogelijk te integreren
in de activiteiten van bestaande belastingdiensten.

Ze dienen transparant te zijn, met een duidelijke omschrijving van hun
doelstelling en de bestemming van eventuele opbrengsten.

Bewaking van de effecten van het fiscale instrument moet regelmatig
gebeuren. Zo kan men erop toezien dat na verloop van tijd de heffing nog
steeds overeenkomt met de hoogte van de milieuschade. Zowel de hef-
fingsvoet als de milieudoelstelling kunnen evolueren. Ook de milieueffec-
tiviteit, de budgettaire kosten, de administratieve en de nalevingkosten
moeten geregeld bewaakt en eventueel herzien worden.

E. Toepassing in het klimaatbeleid

1. Juridische basis in het Klimaatverdrag en in het Kyotoprotocol

Het Kaderverdrag inzake klimaatverandering van de vN (1992) en het Protocol
van Kyoto (1997) introduceren geen specifieke internationaal gecodrdineerde of
gemeenschappelijke fiscale instrumenten®. Wel wordt er meermaals gewezen op
de wenselijkheid om ze als nationaal of internationaal gecodrdineerd instrument
in te zetten.

Art. 4.2(e)i van het Verdrag nodigt Partijen uit economische instrumenten
met elkaar te co6rdineren.

In art. 11 van het Verdrag is er zelfs sprake van een door de partijen op te
richten financieel mechanisme ter ondersteuning van projecten tegen kli-
maatverandering?. Men zou dit financiéle mechanisme kunnen beschou-
wen als een internationaal subsidiefonds. Dat moet, volgens art. 4.4,
ontwikkelingslanden helpen met het opstellen van emissie-inventarissen
en lijsten met reductiemaatregelen.

Art. 2.1(a)v van het Protocol stipuleert dat partijen moeten streven naar
een progressieve vermindering of afschaffing van marktimperfecties, fis-
cale stimuli, belasting- en heffingsvrijstellingen en subsidies die indruisen
tegen de doelstellingen van het Verdrag en tegen het gebruik van marktin-

1. Voor een bespreking van de inhoud van het Verdrag en het Protocol, zie hoofdstuk I.
2. Voor een bespreking van de werking van dit mechanisme, zie hoofdstuk V.
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strumenten. Dat moeten ze doen voor alle broeikasgasproducerende sec-
toren.

- Ten slotte vormt art. 2.4 van het Protocol de juridische basis voor de ont-
wikkeling van alle vormen van een Gemeenschappelijk en Gecodrdineerd
Beleid en Maatregelen (GGBM), inclusief fiscale instrumenten.

2. Heffingen

In de meeste OEsO-landen worden haast alle vormen van energie in min of meer-
dere mate belast. Dat gebeurt echter meestal niet uit klimaatoverwegingen. De
drijfveer is meestal belastinginkomsten voor de staat te genereren of voor de in-
ternalisering van andere externe kosten (so,, NO, VOs, enz.). Vaak is het zelfs zo
dat co,-rijke energiebronnen (b.v. steenkool) van een verminderd tarief genieten
om sociale redenen. Een herstructurering van de bestaande energieheffingen zou
daarom in belangrijke mate kunnen bijdragen tot co,-reducties (BARON, 1996).

Daarnaast kan ook een specifieke co,-heffing ingevoerd worden die gegradueerd
wordt voor de verschillende brandstoffen op basis van hun respectievelijke co,-
inhoud. Brandstoffen die bij gebruik minder co, uitstoten zullen dan onderhevig
zijn aan een lagere heffingsvoet dan co,-intensieve brandstoffen. Een co,/ener-
gieheffing zou een verandering in de brandstofmix voor de opwekking van
elektriciteit en de energievoorziening van huishoudens en een verminderd ener-
giegebruik in alle energieconsumerende sectoren als gevolg hebben (Pearce,
1989).

Ten slotte kunnen ook energie-intensieve producten of productietechnieken on-
derhevig zijn aan een productheffing of kunnen hun energie-efficiénte
alternatieven ondersteund worden met subsidies. Voorbeelden hiervan zijn de
verkeersbelastingen op auto's, heffingen op mestoverschotten in de landbouw,
subsidies voor windenergie enzovoort.

Bij het gebruik van energieheffingen is de prijselasticiteit van de vraag naar ener-
gie zo laag en de inkomenselasticiteit van de vraag naar energie zo groot, dat een
sterk stijgende energieheffing nodig kan zijn om de vraag constant te houden
wanneer inkomens blijven stijgen (OESo, 1993, blz. 63).

a. Europese maatregelen

Binnen de Eu wordt sinds 1993 onderhandeld over de invoering van een Europe-
se co,/energieheffing, voorlopig zonder resultaat. Van een progressief stijgende
uniforme heffing voor de gehele unie is het voorstel afgezwakt tot een geleidelij-
ke harmonisatie van de minimumtarieven voor energieheffingen. De grootste
moeilijkheden die een compromisvoorstel in de weg staan komen voort uit de
grote verschillen in economische ontwikkeling, belang van nationale sectoren,
beschikbaarheid van alternatieve energiebronnen en de verschillen tussen de
energieprijzen in de lidstaten. Ook kunnen andere nationale politieke prioriteiten
in tegenspraak zijn met de invoering van een co,/energieheffing. Bijvoorbeeld
het halen van de toetredingscriteria voor de muntunie valt voor sommige landen
moeilijk te rijmen met een toename van inflatie door hogere energieheffingen (zie
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0.m. Schlegelmilch, 1998, voor een uitgebreide uiteenzetting over de toepassing
van nationale en Europese co,/energieheffingen).

b. Nationale maatregelen

Verscheidene Europese landen hebben al een specifieke co,/energieheffing inge-
voerd (Denemarken, Nederland, Finland, Noorwegen, Italié en Zweden). Ook
het Verenigd Koninkrijk, Oostenrijk en Duitsland bereiden zulke maatregelen
voor. De hoogte van de heffing, de heffingsbasis en de toegekende vrijstellingen
verschillen echter van land tot land. co,-heffingen worden geheven op de uit-
stoot van koolstof per eenheid geproduceerde energie, voor een hele waaier niet-
duurzame energiebronnen. Dat geldt voor industrieel en huishoudelijk gebruik
van petroleum, steenkool, gas, huisbrandolie enzovoort. Energieheffingen wor-
den geind per energie-eenheid of op de productie van elektriciteit uit kernenergie
of bepaalde duurzame energiebronnen, zoals grote waterkrachtcentrales. De be-
staande energiefiscaliteit in Belgié verschilt hier sterk van in de zin dat zij
voornamelijk gebaseerd is op de belasting van motorbrandstoffen. De Belgische
Staatssecretaris voor Energie en Duurzame Ontwikkeling deelde echter mee een
voorstel voor een nationale co,/energieheffing voor te bereiden, voor het geval
dat een Europese heffing uitblijft.

Binnen Belgié is de federale overheid bevoegd voor de regelgeving en de tarife-
ring van energieproducten. Tussen 1992 en 1996 heeft zij meermaals de energie-
en transportfiscaliteit aangepast. Dat had onder meer betrekking op de hervor-
ming van het BTw-stelsel voor fossiele brandstoffen, subsidies voor duurzame
energiebronnen, accijnzen op vloeibare brandstoffen en andere belastinghervor-
mingen binnen de vervoerssector!. De gewesten, die onder meer bevoegd zijn
voor rationeel energiegebruik, geven verscheidene steunmaatregelen voor de
ontwikkeling van duurzame energiebronnen, warmtekrachtkoppeling en ratio-
neel energiegebruik. Deze maatregelen werden echter meestal niet ingezet
binnen een nationale klimaatstrategie. Het doel was meestal het verminderen van
andere problemen, zoals ozon op leefniveau, dichtslibbing van de verkeersinfra-
structuur, verzuring of de financieringsbehoeften van de overheid. Een
heroriéntering van deze tarifaire maatregelen binnen een geintegreerd plan voor
het terugdringen van de energiegebonden co,-emissies is daarom nodig.

. Subsidies

Subsidies vormen op twee manieren een belangrijk instrument in het klimaatbe-
leid.  Milieusubsidies kunnen  economische actoren aanzetten tot
gedragswijzigingen die bijdragen tot de vermindering van broeikasgasemissies.
Daarnaast kunnen bestaande energiesubsidies marktverstorend werken en resulte-
ren in ecologisch perverse effecten, zodat hun afschaffing binnen een
klimaatbeleid wenselijk is.

1. Voor een uitgebreide bespreking van deze hervormingen wordt verwezen naar deel 3, luik 2,
onderdelen K, L en N van het eerste Rapport Duurzame Ontwikkeling: FPB (1999): *Op weg naar
Duurzame Ontwikkeling?", Task Force Duurzame Ontwikkeling, Federaal Planbureau, juni 1999.
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- Milieusubsidies in de industriéle sector kunnen onderzoek- en ontwikke-
lingsprogramma’s ondersteunen voor de ontwikkeling van energie-effi-
ciénte productietechnieken, de verspreiding van kennis hierover
enzovoort. In de residentiéle en tertiaire sector kunnen zij een waaier aan
investeringen in energie-efficiéntie stimuleren, zoals: efficiénte verwar-
mingssystemen, isolatiematerialen, efficiénte huishoudtoestellen, subsi-
dies voor milieuvriendelijkere vervoermiddelen enzovoort.

- Omdat het een strategische sector betreft, wordt de energiesector in vele
landen historisch gekarakteriseerd door een veelvoud aan subsidies en
voorkeursbehandelingen. De meeste van deze steunmaatregelen worden
ingegeven door economische en sociale overwegingen, maar werken tege-
lijk marktverstorend en resulteren in een overmatig gebruik van fossiele
brandstoffen. De 0Eso berekende dat in 2010 co,-emissies met 400 tot 500
miljoen ton konden verminderd worden via het verwijderen van mark-
stoornissen door subsidies (OESO, 1997). Art. 2.1(a)v van het Protocol pleit
voor de geleidelijke vermindering of afschaffing van deze subsidies. De
meest effectieve maatregelen zouden bestaan in de verwijdering van
steenkoolsubsidies, subsidies voor elektriciteitsopwekking uit steenkool,
handelsbelemmeringen die het gebruik van schone energieén afremmen,
belastingvrijstellingen voor verkoop van elektriciteit en voor de aankoop
ervan door energie-intensieve sectoren (Albrecht, 1998).

4. Gemeenschappelijk en gecodrdineerd beleid en maatregelen

Art. 4.2(e)i van het Verdrag en art. 2 van het Protocol verwijzen naar het gecoor-
dineerd of gezamenlijk introduceren wvan fiscale instrumenten in het
klimaatbeleid. Hier bestaan goede redenen toe (Baron, 1996):

- Theoretische en empirische analyses zeggen dat de geaggregeerde kosten
van emissiereducties lager zullen zijn wanneer landen gezamenlijk een
heffing invoeren dan bij individuele initiatieven. De marginale kosten
worden namelijk over alle deelnemende landen gelijkgesteld.

- Een internationale samenwerking zal de vrees voor concurrentieversto-
ringen kunnen verminderen. Dat zal zeker het geval zijn wanneer natio-
nale economieén nauw met elkaar verweven zijn.

- Een wijdverspreid prijssignaal zal een grotere markt creéren voor lage-
emissietechnologieén. Daardoor kunnen schaalvoordelen spelen.

- Samenwerking kan het probleem van koolstoflekken (delokalisatie) ver-
minderen, omdat de uitwijkmogelijkheden voor energie-intensieve secto-
ren naar landen waar geen heffing betaald moet worden, beperkt worden.

Samenwerking impliceert niet noodzakelijk uniformiteit. Energieheffingen kun-
nen bijvoorbeeld gediversifieerd worden om rekening te houden met nationale
prijselasticiteiten, economische omstandigheden enzovoort. (OESO, 1993).
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F. Conclusies en toekomstperspectieven

Het op grote schaal inzetten van fiscale instrumenten in het milieubeleid ontmoet
vele praktische hindernissen. Dat verklaart ook waarom het zo lang geduurd
heeft alvorens de theoretische concepten van A. C. Pigou (1920) hierover voor het
eerst in de praktijk omgezet werden in de jaren 1970 (voor milieuproblemen).
Deze hindernissen hebben betrekking op het ontwerp, het bestuur en de moeilijk-
heden om een kostenefficiént en voor alle partijen politiek aanvaardbaar systeem
te ontwerpen. Ook milieueconomen gaan hier niet vrijuit. Zij geven te weinig
aandacht aan de problemen die de inpassing van de nieuwe instrumenten in het
bestaande arsenaal van maatregelen meebrengt. Ook beschikken milieuecono-
men vaak over onvoldoende kennis over de onderliggende milieuproblemen die
zij trachten te internaliseren, wat kan leiden tot ondoeltreffende of te dure
maatregelen.

Omdat er weerstanden blijven bestaan tegen het gebruik van heffingen en belas-
tingen, worden ze niet altijd ingezet om de meest nijpende problemen op te
lossen. Soms geldt het principe van de minste weerstand (Andersen, 1998). Daar-
bij worden aan de grootste vervuilers de grootste uitzonderingen toegezegd, ten
koste van de huishoudens en kleinere gereguleerde entiteiten. Bovendien worden
heffingen vaak niet hoog genoeg geplaatst om het gedrag van de doelgroepen
voldoende te beinvlioeden. De relatieve prijzen van productiefactoren veranderen
dan onvoldoende. Hun voornaamste bestaansreden blijft dan beperkt tot het ge-
nereren van inkomsten.

Met de introductie van de Kyotomechanismen in het Protocol, is de hoop van de
EU op een spoedige introductie van een wereldwijde co,/energieheffing verder
af dan ooit. Ook binnen de EuU en de lidstaten wordt het steeds meer duidelijk dat
gemikt wordt op de introductie van verhandelbare emissierechtensystemen als
kosteneffectief instrument ter beheersing van het verbruik van fossiele energie-
dragers. Zo lanceerde onder meer op Europees niveau de Commissie in maart
2000 een Groenboek dat het idee van een Europese emissiehandelmarkt oppert?.

Uit het Groenboek en de commentaren erop blijkt echter dat emissiehandel en fis-
cale instrumenten complementair zijn. Deelname aan emissiehandel kan in een
eerste stadium om administratieve redenen beperkt worden tot de grote punt-
bronnen van emissies. Dat zijn onder andere energiecentrales en de energie-
intensieve industriéle sectoren. De kleinere emissiebronnen zouden op hun beurt
onderhevig worden gesteld aan een co,/energieheffing. Daarnaast blijven ver-
scheidene vormen van subsidiéring van atmosfeervriendelijke energiebronnen of
energie-efficiéntiemaatregelen ook een belangrijke component in het
klimaatbeleid.

Uiteindelijk kunnen fiscale instrumenten ter bestrijding van het klimaatprobleem
een belangrijk element vormen in een algemene vergroening van het belasting-
stelsel. Een succesvolle groene belastinghervorming (taxing "bads" and de-taxing
"goods") is ook gericht op een vermindering van de belasting op arbeid. Ze zou
dan tegelijk milieueffectief zijn en de werkloosheid verminderen.

1. Voor een uitgebreide bespreking van dit voorstel, zie hoofdstuk Il, blz. 118.
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Het welslagen van dit zogenaamde "dubbele dividend" van groene belastingen is
aan enkele omstandigheden onderhevig. Die zijn onder andere: een hoge substi-
tutie-elasticiteit tussen productiefactoren, een competitieve markt voor goederen
en arbeid, het bestaan van een sociale consensus, de internationale cotrdinatie
van de maatregel, een brede belastingbasis enzovoort (zie 0.m. Ccec, 1999). Toch
rijzen er over het bestaan van zulk een dubbele dividend nog twijfels. Repetto e.a.
(1997) onderzochten de macro-economische effecten van een co,-heffing in de vs
met verscheidene economische modellen. Die wezen uit dat het dubbele divi-
dend nogal klein maar potentieel positief zou zijn. Goulder (1995) beweert dat
indien rekening wordt gehouden met de effecten van de heffing op het reéle in-
komen, het effect niet-bestaand is. Toch pleit ook hij voor de introductie van
energieheffingen in de strijd tegen klimaatverandering. Het blijft immers een hele
kostenefficiénte manier om klimaatopwarming tegen te gaan.
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A

Instrumenten van directe regulering

A. Situering

De meest verspreide visie op milieuregulering is dat het een rem zet op economi-
sche groei en dat er daarom een afweging moet gemaakt worden tussen
economische groei en verbetering van het leefmilieu. Maar steeds meer economi-
sche actoren zien ook in dat beiden hand in hand kunnen gaan. Naast hogere
kosten creéren milieureguleringen ook nieuwe mogelijkheden, bevorderen ze ef-
ficiéntie en stimuleren ze innovatie. Landen met de meest doorgedreven
milieuwetgevingen hebben vaak op technologisch vlak een stapje voor op hun
concurrenten.

Nieuwe benaderingen voor milieuregulering moeten de synergie tussen milieu-
beleid en economische ontwikkeling verder helpen ontwikkelen. Men heeft het
in dit verband meestal over economische instrumenten en vrijwillige overeen-
komsten. Die zouden de beoogde milieudoelstellingen efficiénter kunnen
nakomen dan de historisch meest gebruikte vorm van overheidsinterventie in de
markt, namelijk directe regulering.

Directe reguleringen zijn echter de meest toegepaste milieubeleidsinstrumenten
(cec, 2000) en zullen een belangrijke rol blijven vervullen in het milieubeleid in
het algemeen en in het klimaatbeleid in het bijzonder. Dat is uiteraard het geval
wanneer andere instrumenten om administratieve of milieuredenen niet oppor-
tuun zijn, maar ook wanneer politieke of technische hindernissen het gebruik van
alternatieve instrumenten in de weg staan. De uitdaging bestaat er daarom in om
milieueffectieve en economisch efficiénte directe reguleringen te ontwerpen die
de kosten van milieuverbetering minimaliseren (Gouldson e.a., 1998).

In deel B wordt met een serie definities en eigenschappen een theoretische be-
schrijving gegeven van direct regulerende instrumenten. Er wordt een typologie
voorgesteld waarin de verschillende soorten gerangschikt kunnen worden.
Deel C staat stil bij de verschillende etappes die doorlopen moeten worden bij de
inzet van direct regulerende instrumenten. Daarbij krijgen vooral de keuze- en
toepassingsfase de nodige aandacht. Deel D situeert de plaats die direct regule-
rende instrumenten krijgen in het Klimaatverdrag en het Kyotoprotocol. Het gaat
met praktische voorbeelden na welke rol ervoor is weggelegd in het huidige en
toekomstige klimaatbeleid op nationaal en Europees niveau.
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B.Beschrijving

1. Definitie

Ogus (1994) legt in zijn definitie van directe regulering de nadruk op de hiérar-
chische verhouding tussen de regulerende en de gereguleerde entiteiten: “Directe
regulering wordt geformuleerd en uitgevoerd door de overheid en vertegenwoordigt de
rechtstreekse controle door een superieure autoriteit over de activiteiten van privé-
entiteiten™?.

Selznick (1985) voegt in zijn omschrijving een rechtvaardiging toe van dit over-
heidsingrijpen. Hij stelt dat: “Opgelegde regulering wordt uitgevoerd door de overheid
om activiteiten direct te controleren die gezien worden als legitiem en waardevol, maar die

geassocieerd worden met onwenselijke neveneffecten””2.

Gouldson en Murphy (1998) ten slotte, verwijzen in hun definitie naar de ver-
schillende componenten waaruit directe regulering bestaat: “Opgelegde regulering
is een systeem van directe regulering over marktorganisaties en activiteiten, gehanteerd
door de overheid of haar vertegenwoordigers, dat een juridische basis heeft en dat wordt

uitgevoerd door middel van een aantal implementatiestructuren en —procedures”3.

Bij directe regulering legt de overheid dus een richtlijn oplegt aan een gereguleer-
de entiteit. Toegepast op de milieuproblematiek, verplicht deze richtlijn de
entiteit ertoe om de hoeveelheid input van of output naar milieufuncties vast te
leggen of hiervoor minimum- of maximumwaarden te respecteren. Wanneer de
gereguleerde entiteit niet aan deze voorwaarden voldoet en hierop wordt betrapt,
volgt er een boete die hoog genoeg moet zijn om ontradend te werken (Baumol
en Oates 1993, blz. 191).

. Doelstelling

De doelstellingen van direct regulerende maatregelen kunnen velerlei zijn. In het
algemeen kan het gaan om een gebods- of een verbodsbepaling. Het gaat er niet om
economische actoren ervan te overtuigen hun gedrag te veranderen, al komen er
heel wat overtuigingskracht en onderhandelingen aan te pas wanneer de directe
regulering toegepast moet worden. De gedragingen van de doelgroepen moeten
echter gekanaliseerd worden door hun keuzevrijheid in te dijken. De regulerende
overheid heeft tot doel de risico’s van een activiteit te bepalen en ze te toetsen aan
haar baten. Via onder meer directe reguleringen wil zij ertoe komen dat er een bil-
lijke verdeling is van de kosten en baten van de maatregel, op een zo efficiént
mogelijke manier (O’Riordan, 1985).

1. *“Mandatory regulation is formulated and implemented by government and its agencies and
represents direct control by a superior authority over the operations of private organisations”.

2. “Mandatory regulation is exercised by government to directly control activities which are seen to
be legitimate and of value but which are associated with undesirable side-effects”.

3. “Asystem of direct control over market organisations and activities, operated by government
and its representatives, which has a legal basis and is operationalised through a range of imple-
menting structures and procedures”.
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3. Classificatie

De literatuur geeft talrijke voorbeelden van direct regulerende instrumenten, die
men, naargelang de bron, op verschillende manieren kan rangschikken. Men kan
een algemene indeling maken naargelang het om normen of om beginselen gaat
(Gouldson e.a., 1998).

- Normen zijn kwantitatieve maatregelen zoals limietwaarden voor emis-
sies, milieukwaliteitsnormen.

- Beginselen zijn kwalitatief van aard en omhelzen begrippen zoals BBT
(beste beschikbare technologie), BATNEEC (“best available techniques not
entailing excessive costs” of: beste beschikbare technologie waaraan geen
buitensporige kosten zijn verbonden), ALARA (“as low as reasonably
achievable” of: zo laag als redelijkerwijs mogelijk) enzovoort.

In het algemeen zijn maatregelen die normen opleggen rigider dan wanneer ze
beginselen toepassen. Beginselen laten immers meer ruimte voor interpretatie.
Normen zijn beter toepasbaar bij het specificeren van relatief simpele emissiebe-
perkingen. Beginselen zijn dan weer beter inzetbaar voor het reglementeren van
complexe operationele processen die afhankelijk zijn van een hele serie heteroge-
ne factoren die moeilijk te bewaken zijn. Normen en beginselen kunnen in
verschillende vormen worden ingezet:

- Prestatiestandaarden kunnen zowel worden geformuleerd in de vorm van
te respecteren kwantitatieve normen of kwalitatieve beginselen. Een voor-
beeld van een kwantitatieve prestatiestandaard is een maximaal niveau
van emissie per productie-eenheid.

- Omgevingsstandaarden kunnen ook zowel kwantitatief als kwalitatief van
aard zijn. Art. 2 van het Klimaatverdrag is een duidelijk voorbeeld van
een kwalitatief beginsel. Het stelt dat de ondertekenende Partijen moeten
streven naar een stabilisatie van de hoeveelheid broeikasgassen in de
atmosfeer op een niveau dat gevaarlijke menselijke invioed op het kli-
maatsysteem voorkomt.

- Technologiestandaarden laten minder flexibiliteit toe dan prestatiestandaar-
den over de manier waarop de standaard gehaald moet worden (OECD,
1999). Zij kunnen zeer specifiek en in cijfers uitgedrukt of van een meer
kwalitatieve aard zijn (b.v. de BBT). De overeenkomst die de EU sloot met
de Europese federatie van autoconstructeurs om tegen het jaar 2008 de
gemiddelde co,-uitstoot per voertuig terug te dringen tot 140 gram per
kilometer is hier een voorbeeld van. In dit geval verloopt de toepassing
van de maatregel evenwel via een vrijwillige overeenkomst (CEc, 1999).

- Limieten en quota kunnen enkel normerend van aard zijn. De emissiequota
die in het Kyotoprotocol werden afgesproken, zijn voorbeelden van deze
soort van direct regulerende maatregelen, al werden in dit geval de quota
niet opgelegd aan de betrokken landen, maar kwamen ze tot stand door
internationale onderhandelingen.

- Productieverboden en uitfaseringen ten slotte, zijn ook overwegend kwanti-
tatief te noemen. De uitfasering van de productie van CFK’s voorzien in
het Protocol van Montreal is een voorbeeld hiervan. Ook de door de EU
opgelegde uitfasering van loodhoudende benzine tegen het begin van het
jaar 2000 illustreert het gebruik van dit instrument.
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4. Eigenschappen

a. Negatieve kenmerken

Fiscale instrumenten en vrijwillige overeenkomsten hebben enkele wenselijk ge-
achte eigenschappen die directe regulering niet heeft!. De voornaamste nadelen
van directe regulering moeten dan ook gezien worden tegen de achtergrond van
de voordelen van deze alternatieve beleidinstrumenten. Dat zijn onder meer:

- Hun statische kosteninefficiéntie: gevaar voor een niet-optimale verdeling
van de inspanningen voor het bereiken van een globale doelstelling voor
emissiereductie.

- Hun dynamische inefficiéntie: geen continue aansporing voor emissiere-
ducties voorbij de norm.

- De grotere informatiebehoefte.
- De verminderde vrijheid bij de keuze van methoden voor emissiereductie.
- De grotere druk op de concurrentiepositie door de hogere kostprijs.

- De afwezigheid van financiéle opbrengsten voor de overheid voor het
voeren van een dubbel-dividendbeleid.

Voor een gedetailleerde beschrijving van deze begrippen verwijzen we naar de
hoofdstukken over vrijwillige overeenkomsten, fiscale en marktcreérende
instrumenten.

Normen kunnen arbitrair bepaald zijn en er bestaat gevaar voor institutionele ri-
giditeit omdat het moeilijk is de normen aan te passen aan de nieuwe staat van
kennis (OCDE, 1993, blz. 14). Ten slotte kunnen normen op individuele vervuilers
vooraf geen milieuwinst garanderen. Het aantal nieuwe installaties - en dus de
totale uitstoot - kan immers groter zijn dan voorzien, ook al voldoen ze allemaal
aan de hoogste technische normen (cec, 2000).

b. Positieve kenmerken

Tegelijk beschikt directe regulering over enkele positieve eigenschappen, waarvan
ze er enkele deelt met marktcreérende instrumenten. Zo zijn emissienormen on-
gevoelig voor inflatie, geven ze (indien correct uitgevoerd) meer zekerheid over
het behalen van de milieudoelstelling, kan er gemakkelijker rekening gehouden
worden met geografische concentratieverschillen en bijbehorende schade en ver-
liezen economische entiteiten geen financiéle middelen door het betalen van een
heffing of het aankopen van emissierechten. In de hoofdstukken over marktcreé-
rende instrumenten en vrijwillige overeenkomsten vindt men opnieuw een meer
uitgebreide beschrijving van deze voordelen terug.

1. Voor een bespreking van het gebruik van fiscale instrumenten en vrijwillige overeenkomsten in
het klimaatbeleid, zie respectievelijk hoofdstuk 111 en hoofdstuk vi.
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C. Uitvoering

De bepalingen van een directe regulerende maatregel hebben betrekking op
meerdere fasen. Vereenvoudigd kan dit worden voorgesteld in het volgende
diagram.

FIGUUR 7 - Fasen in de uitvoering van directe regulerende instrumenten

Ontwerpfase Toepassingsfase
B doelgroepen B vergunningen
Keuzefase 3 o doelstellingen —> . bewaking —®1 Evaluatiefase
®  normen - principes m  naleving

Ondanks de relatief weinig positieve ervaringen met directe regulering tegen-
over de nieuwe en de te ontwikkelen beleidsinstrumenten, kunnen zij op korte
termijn een belangrijke rol spelen. Ze kunnen namelijk zorgen voor een herdefi-
nitie van de loskoppeling van economische groei en milieudegradatie. Hiervoor
moeten verbeteringen worden aangebracht in de toepassingsfase van een directe
regulering (Gouldson e.a., 1998, blz. 13). Daar ging in het verleden vaak te weinig
aandacht naartoe. Het moet gebeuren in afwachting van een voldoende opge-
bouwde kennis en een institutioneel kader voor de formulering en toepassing
van nieuwe instrumenten op middellange en lange termijn.

1. Keuzefase

Zoals steeds zal de keuze voor een instrument een politieke beslissing zijn. Die
berust op een afweging van verschillende waarden, belangen en selectiecriteria.
De keuze zal ook beinvloed worden door de vastgelegde beleidsdoelstellingen,
de manier waarop het instrument wordt ontworpen en verwezenlijkt en hoe de
handhaving ervan gegarandeerd kan worden. De hoofdstukken over fiscale in-
strumenten, verhandelbare emissierechten en vrijwillige overeenkomsten
bespreken gedetailleerd deze keuzefactoren.

Beleidvoerders maken nog steeds het meest gebruik van directe regulering als in-
strument in het milieubeheer. Een aantal redenen kunnen hiervoor worden
aangehaald (Gouldson and Murphy 1998, Baumol en Oates 1993, blz.193):

- De doorgaans juridische opleiding van beleidvoerders maakt dat ze snel-
ler zullen grijpen naar een aanpak van het probleem met juridische regel-
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geving.

- Normen verbergen gemakkelijker de kosten van het voldoen aan de maat-
regel.

- Normen geven beleidvoerders meer mogelijkheden voor het voeren van
symbolische acties.

- Risicowerende beleidvoerders verkiezen instrumenten waarvan de
milieueffecten minder onzeker zijn.

- Sterke tegenkanting van bureaucraten binnen de overheid kan het
gebruik van marktinstrumenten verhinderen.

- Directe regulering kan sneller tot aantoonbare resultaten leiden dan fis-
cale instrumenten: voor fiscale instrumenten moet de heffingvoet soms
meervoudig aangepast worden voor het gewenste niveau van milieube-
scherming bereikt wordt. Politici kunnen deze meervoudige verhogingen
onwenselijk achten.

Milieugroeperingen zijn historisch gezien ook grote voorstanders van directe regu-
lering omdat dit aan hen de grootste garantie kan geven op milieueffectiviteit van
de maatregel. Daarbij leggen zij ook de nadruk op een adequate handhaving en
controle.

Bedrijven verkiezen dan weer bepaalde flexibele vormen van overheidsregule-
ring, zoals vrijwillige overeenkomsten en verhandelbare emissierechten met
gratis toebedeelde rechten®. Toch kunnen bedrijven om interne beheersmatige
redenen de voorkeur geven aan directe regulering. Met directe regulering
kunnen bedrijven ook een grotere invlioed uitoefenen op de finale vorm van de
regulering, onder meer omdat een rechtstreeks contact zal kunnen ontstaan
tussen de gereguleerde entiteit en de regulerende overheid en omdat de
superieure technologische kennis de overheid afhankelijk maakt van de
gereguleerde entiteit. Dat staat ook bekend als “regulatory capture”.

In specifieke situaties kunnen directe reguleringen zelfs het meest aangewezen
instrument zijn:

- Bij regulering van producten en processen: wanneer een continue bewaking
van emissies niet mogelijk is kan het voor de overheid raadzaam zijn via
normen de producten of processen die aan de oorsprong ervan liggen te
reglementeren (b.v. technische controle van auto's). Dat kan echter best
gebeuren in combinatie met de inzet van instrumenten die de vraag naar
de vervuilende activiteiten doen verminderen (b.v. een heffing op ben-
zine, zie ook Eskeland en Devarajan, 1996). De marginale emissiereductie-
kosten van beide maatregelen zouden idealiter gelijk gesteld moeten
worden.

- Bij noodzakelijke snelle aanpassingen: milieuproblemen ontwikkelen niet
altijd langzaam en lineair. Wegens de latentietijd van hun uitwerking zijn
economische en communicatieve instrumenten of vrijwillige overeenkom-
sten niet altijd aangewezen om snelle aanpassingen in emissies teweeg te
brengen. Die zijn eerder geschikt voor aanpassingen op lange termijn. In

1. Emissieheffingen en verhandelbare rechten die via een veilingsysteem verdeeld worden
beschouwen bedrijven dan weer als een kost.
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dit geval kan het aangewezen zijn om snel te reageren via het gebruik van
direct regulerende instrumenten (b.v. een verbodsbepaling) (Baumol &
Oates, 1993). Maar door de lange latentietijd tussen een toename in broei-
kasgasconcentraties en een stijging van de temperatuur lijkt deze eigen-
schap van direct regulerende instrumenten niet zo relevant voor de
problematiek van klimaatverandering.

2. Ontwerpfase

Het ontwerp van een directe regulering begint met het vastleggen van de basis-
richtlijnen waarbinnen de gereguleerde activiteiten moeten plaatsvinden. Dat
betekent dat de doelgroepen geidentificeerd, de milieudoelstellingen vastgelegd
(mogelijk gediversifieerd voor de verschillende doelgroepen en bij voorkeur
voorzien van tussentijdse doelstellingen) en de uitvoeringsmodaliteiten gekozen
moeten worden. In deze laatste stap moet onder meer een keuze gemaakt worden
tussen directe regulering in de vorm van beginselen die moeten gerespecteerd
worden of van het zetten van normen (zie "Eigenschappen” op blz. 152).

Zowel bij de keuze van het instrument als bij de ontwerpmodaliteiten moeten alle
belangengroepen geconsulteerd worden. De overheid moet uiteindelijk een af-
weging maken tussen de maximalisatie van het algemeen belang en de
vrijwaring van de rechten van individuen.

3. Toepassingsfase

De effectiviteit van directe reguleringen kan verbeterd worden, vooral in de toe-
passingsfase. Daartoe moeten de volgende elementen meer aandacht krijgen:

- Institutioneel kader: de vorm waarin de directe regulering uiteindelijk ver-
wezenlijkt wordt is erg onderhevig aan het institutionele kader waarin het
tot stand komt. Een institutioneel kader met adequate overleg- en contro-
lestructuren, duidelijke toepassingsprocedures en bijbehorende financiéle
en menselijke middelen zal doorslaggevend zijn voor de milieueffectivi-
teit van de maatregel.

- Overleg: de mate waarin er overleg plaatsvindt tussen de regulerende
overheid en de gereguleerde entiteit en andere belangengroepen, zal ook
mee bepalen hoe de beginselen en normen worden bewerkstelligd.
Inspraak van alle betrokken maatschappelijke groepen zal de overeen-
stemming rond de directe regulering versterken en zo ook de milieueffec-
tiviteit.

- Allocatie van vergunningen: in de toepassingsfase gebeurt ook de toeken-
ning van rechten en vergunningen. Die kunnen details inhouden over
verplichtingen waartoe de gereguleerde entiteiten gebonden zijn om hun
activiteit te kunnen uitvoeren. Vergunningen kunnen periodiek aangepast
worden om rekening te houden met nieuwe gegevens en vereisten. De
dreiging van terugroeping van de vergunning vormt de voornaamste
sanctie waarmee de regulerende overheid naleving kan afdwingen.
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- Bewaking en rapportage: deze beleidsonderbouwende instrumenten leggen
de basis voor een controle op de naleving van de normen of beginselen
van de directe regulering. Zij moeten daarom rigoureus gebeuren en voor-
zien zijn van duidelijke procedures. Dankzij de verplichtingen van de ver-
gunning inzake frequentie en voorwaarden van de bewaking en de
rapportage aan de regulerende overheid, blijven de gereguleerde entiteit
en de regulerende overheid tussen twee vergunningsperioden met elkaar
in in contact. De informatie die via de bewaking en rapportage verkregen
wordt, kan ook dienen om de doelstellingen of de middelen bij te sturen.

- Naleving: wanneer er sprake is van niet-naleving van de normen of de
beginselen, dan wordt het belangrijk bepalingen te voorzien in de directe
regulering die de afdwingbaarheid ervan garanderen?® (zie "Uitkomst en
gevolgen bij niet-naleving"” op blz. 46 voor de regeling bij het Protocol).
Dat kan volgens Ball en Bell (1995, uit Gouldson en Murphy, 1998)
gebeuren ofwel via een nalevingstrategie ofwel via een sanctionering-
strategie. De eerste benadering is gebaseerd op het verzoenen van beide
Partijen via maatregelen gaande van overtuiging en waarschuwingen tot
het vaststellen van een gedetailleerd nalevingplan. Vervolging vormt
slechts de laatste strohalm waaraan de regulerende overheid zich
vasthoudt om naleving te verkrijgen. De tweede strategie, daarentegen,
vertrekt van een meer repressieve benadering en zal veel sneller leiden tot
juridische afdwinging van de naleving. De boetes voor niet-naleving,
rekening houdend met de pakkans, moeten voldoende hoog gezet
worden zodat iedere gereguleerde entiteit er belang bij heeft de directe
regulering na te komen.

4. Evaluatiefase

De uitvoering van een directe regulering en de impact van de maatregel dienen
geévalueerd te worden. Die evaluatie zal onder meer afhangen van hoe ieder van
de bovengenoemde fasen en tussenfasen uitgevoerd werden, van de hoeveelheid
en de aard van de technologie en techniek die ontwikkeld werd in antwoord op
de maatregel en van de institutionele context waarbinnen de maatregel ontwor-
pen en uitgevoerd werd. Op grond van de resultaten van de evaluatie zullen
mogelijk aanpassingen nodig zijn om de milieueffectiviteit en de economische ef-
ficiéntie van de maatregel te verhogen.

. Toepassing in het klimaatbeleid

Bij de uitvoering van het Verdrag en de inwerkingstelling van de bepalingen in
het Protocol spelen regulerende instrumenten een belangrijke rol. Het gaat daar-
bij om regels die moeten vastgelegd worden voor onder andere: technologie-
overdracht naar en capaciteitsopbouw in ontwikkelingslanden; bewaking, rap-
portage, controle en naleving; de werking van de Kyotomechanismen; het
gebruik van koolstofputten enzovoort?.

1. Voor een bespreking van het nalevingsmechanisme voor het Kyotoprotocol, zie hoofdstuk I.
2. De verschillende hoofdstukken van deze Planning Paper behandelen ieder van deze samenwer-
kingsvormen uitvoerig.
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Dit deel behandelt directe regulering echter niet als een instrument voor het creé-
ren van een juridisch kader voor de werking van andere instrumenten. Het wil
een bespreking geven van de rol van directe regulering als gedragsveranderend
instrument in het klimaatbeleid, zoals gedefinieerd in deel B. Er wordt nagegaan
welke bepalingen het Verdrag en het Protocol hiervoor bevatten en welke rol
deze instrumenten kunnen spelen in het huidige en toekomstige Europese en na-
tionale klimaatbeleid.

. Juridische basis in het Klimaatverdrag en het Kyotoprotocol

In art. 4 van het Verdrag zijn de voornaamste verplichtingen van de Partijen ver-
vat en de rol die de cop zal spelen in de verdere ontwikkeling van de regels die
deze verplichtingen vorm geven. Specifiek inzake internationale samenwerking
nodigen art. 4.2(a) en art. 4.2(e)i van het Verdrag de Annex-I-landen uit om geza-
menlijk administratieve en andere beleidsmaatregelen uit te voeren. In het
Protocol verwijst art. 2 naar de verplichtingen van Partijen en worden ze in
art. 2.1(b) uitgenodigd hierbij samen te werken. Art. 2.4 spreekt specifiek van mo-
gelijke, internationaal gecodrdineerde maatregelen. Nalevingregels, een
noodzakelijk complement van verplichtingen, vinden hun juridische basis in
art. 18 van het Protocol.

Inzake deze internationale samenwerking zijn er nog geen reéle initiatieven van
de grond gekomen. De EU tracht het onderwerp van GGBM op de internationale
agenda te houden®. Daarbij botst ze echter op de nationale soevereiniteit die een
centraal beginsel blijft in de internationale onderhandelingen. Daarom hebben
direct regulerende instrumenten totnogtoe voornamelijk nationaal en Europees
een rol gespeeld in de strijd tegen klimaatverandering en is er van een
internationale codrdinatie van maatregelen weinig of geen sprake geweest.

. De rol van directe regulering

De verhoging van het energierendement van productie en consumptie vormt één
van de sleutels van een klimaatbeleid. Directe regulering kan een doeltreffend in-
strument zijn in de ontwikkeling en commercialisering van energie-efficiénte
producten, gebouwen en voertuigen. Samen met economische en communicatie-
ve instrumenten en vrijwillige overeenkomsten kunnen zij helpen de
efficiéntiekloof weg te werken die zou kunnen bestaan tussen reéle investeringsbe-
slissingen van de economische actoren en investeringen in energie-efficiéntie.
Wanneer directe reguleringen voldoende op voorhand worden aangekondigd,
kunnen de economische actoren de hindernissen die aan de oorsprong liggen van
deze efficiéntiekloof (transactiekosten, gebrek aan informatie enz.) gemakkelijker
overbruggen.

De 0ESO (1998) deed een studie naar de mogelijkheden tot emissiereductie en bij-
behorende kosten van prestatiestandaarden voor ijskasten en diepvriezers. Ze
concludeerde dat goed ontworpen energiestandaarden significante en kostenloze
(no-regret) emissiereducties kunnen stimuleren in de geindustrialiseerde landen.
Een harmonisering op internationaal niveau van deze standaarden zou boven-

1. Voor een bespreking van het verloop van de onderhandelingen over gemeenschappelijke en
gecoordineerde beleid en maatregelen, zie hoofdstuk I, blz. 39.
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dien de handelsbhelemmeringen tegen kunnen gaan en schaalvoordelen creéren
voor energie-efficiénte producten. Ook voor het beheersen van emissies uit de
transportsector kunnen soortgelijke prestatie- en technische standaarden de effi-
ciéntiekloof overbruggen en zo kostenloze maatregelen opleveren (OECD, 1997).
Omdat materiaalstromen steeds gepaard gaan met emissies, kunnen ook pro-
ductnormeringen en een afvalverwerkingsbeleid gericht op preventie en
recyclage, substantiéle emissiereducties realiseren (OECD, 1999).

Ten slotte is er ook een belangrijke rol weggelegd voor overheden om zelf het goe-
de voorbeeld te geven. Zij zijn immers belangrijke consumenten, landgebruikers,
beheerders van onroerend goed en stellen vele mensen tewerk. Daarom hebben
overheden een beduidende impact op emissies en op de markt voor producten
(OESO, 1999). Naast vrijwillige overeenkomsten met overheidsdiensten, economi-
sche stimulansen en doorgedreven sensibilisatieccampagnes, kunnen direct
regulerende instrumenten een belangrijke bijdrage leveren door het zogenaamde
“vergroenen” van het bestuur (Greening of Government). De overheid kan onder
meer specifieke eisen stellen inzake energierendement van haar infrastructuur en
voertuigen, productspecifikaties vereisen bij aankopen van consumptiegoederen.
Ze kan ook prestatiestandaarden opleggen voor openbare werken. Daarmee kan
een overheid de groei van de markt voor energie-efficiénte goederen en diensten
stimuleren en de verspreiding van schone technologieén bespoedigen. Ze kan
markten doen ontstaan voor nieuwe technologieén (b.v. elektrische voertuigen of
openbare bussen op aardgas) die de risico's en daarmee de drempel moeten ver-
lagen voor investeringen in deze technologieén door de economische actoren. De
vergroening van de overheid door verandering in haar aankoopgedrag is echter
meer aangewezen (efficiént) voor de aankoop van bestaande producten, dan
wanneer nieuwe technologieén moeten ontwikkeld worden.

. Huidige stand van zaken

Op Europees en nationaal niveau wordt nog het meest een beroep gedaan op di-
recte regulering, te meer omdat de Europese co,/energieheffing totnogtoe dode
letter is gebleven. Prestatie- en technologische standaarden worden veelvuldig
ingezet. Op Europees niveau legt de Ipcc-richtlijn® aan industriéle sectoren
technische milieunormen op. Die zijn van principiéle aard en hebben
onrechtstreeks ook een invloed op de uitstoot van broeikasgassen. Bovendien
hebben ze rechtstreeks betrekking op broeikasgassen indien die in significante
hoeveelheden uit de betrokken installatie kunnen vrijkomen (cec, 2000).
Vergunningen kunnen dan geleverd worden op basis van de energie-efficiéntie
van het productieproces. Het Belgische co,-plan van 1994 bevat in totaal 14
groepen van maatregelen voor energie, huishoudens en vervoer, waarvan de
meeste kunnen geklasseerd worden onder de noemer van directe regulering.

1. Integrated Pollution Prevention and Control: richtlijn 96/61/eG van de Raad van 24/9/1996
inzake geintegreerde preventie en bestrijding van verontreiniging.
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Er is tot op heden nog geen sprake geweest van prohibities of geleidelijke uitfa-
seringen van producten en processen die aan de oorsprong liggen van
broeikasgasemissies. F-gassen die ter vervanging van ozonafbrekende crFk’s wer-
den ontwikkeld, vormen een groeiend probleem door hun hoge Gwpl. Een
uitfasering hiervan behoort dan ook tot de mogelijke toekomstige maatregelen.

. Toekomstperspectief

De enorme uitdaging en de hoge kosten van een stabilisatie van de concentraties
van broeikasgassen in de atmosfeer op een onschadelijk niveau (Verdrag, art. 2)
maakt het noodzakelijk te komen tot een soepel, dynamisch en preventief kli-
maatbeleid. Op lange termijn zou een economische aanpak effectiever kunnen
zijn dan een aanpak gebaseerd op reglementeringen (OEsO, 1993, blz. 8). Er moet
daarom nu werk gemaakt worden van kennisopbouw, zowel in de privé- als in
de overheidssector, en van institutionele structuren voor de toepassing van deze
instrumenten.

In een goed gestructureerd en evenwichtig klimaatbeleid zal men steeds een be-
roep moeten doen op een mix van direct regulerende, economische en
communicatieve instrumenten. Directe regulering zal daarom ook bij het berei-
ken van de Kyotodoelstellingen een belangrijke rol blijven spelen.

De wenselijkheid van directe regulering in het klimaatbeleid zal onder meer af-
hangen van de eigenschappen van de sectoren waarin de reducties moeten gebeuren
en van het type broeikasgas dat gereglementeerd wordt. Ook de dominante maat-
schappelijke waarden zullen de doorslag geven, net zoals die van beleidvoerders
(die in een goed werkende democratie een afspiegeling hiervan vormen). Naar-
mate directe reguleringen deontologisch of utilitaristisch benaderd worden, zal
ook hun rol variéren.
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Communicatieve instrumenten:
capaciteitsopbouw en de overdracht
van technologie

A. Situering

Wetenschappers van het ircc! vinden steeds meer aanwijzingen dat er een sterk
oorzakelijk verband bestaat tussen de stijgende concentraties broeikasgassen in
de atmosfeer en stijgende temperaturen in de onderste luchtlagen. Desondanks
blijven vele beleidvoerders en maatschappelijke actoren zich terughoudend op-
stellen tegenover preventieve maatregelen. Ze verschuilen zich vaak achter het
gebrek aan volledige wetenschappelijke zekerheid. Het relatieve langetermijnka-
rakter van de gevolgen van een opwarming van de aarde draagt nog verder bij
tot deze apathie: de hoge subjectieve tijdvoorkeur2 van mensen doet de huidige
kosten voor preventieve maatregelen te zwaar doorwegen tegenover de toekom-
stige baten van het vermijden van klimaatverandering. Bovendien maakt de
complexiteit van de problematiek het voor beleidvoerders heel moeilijk om gein-
formeerde beslissingen te nemen over noodzakelijke preventieve maatregelen.

In toepassing van het voorzorgsbeginsel3 is het echter de taak van de overheid
het klimaatprobleem aan te pakken door maatregelen te formuleren en uit te voe-
ren. Zij moet bij de voorbereiding en de uitvoering van de maatregelen kunnen
steunen op de medewerking van de maatschappelijke actoren. Hun deelname
past in een beleid voor duurzame ontwikkeling. Het beleid kan gevoerd worden
met een mix van regulerende en economische instrumenten en vrijwillige over-
eenkomsten met specifieke doelgroepen. Zowel de voorbereiding als de
uitvoering van een klimaatbeleid moeten in de eerste plaats steunen op adequate
informatie over het klimaatprobleem en mogelijke oplossingen. Daaraan is zowel
binnen de overheidsdiensten als bij de doelgroepen van het beleid vaak een groot
tekort. Communicatieve instrumenten dienen om dat probleem op te lossen. Ze
omvatten traditioneel instrumenten zoals informatie, opleiding en sensibilisatie
en vormen een belangrijk aanvullend instrument in het klimaatbeleid.

1. Hetpcc is een organisatie die in 1988 werd opgericht door de UNEP en de wMmO en enkele hon-
derden wetenschappers omvat. Het beoordeelt kennis over het klimaatsysteem en klimaatveran-
dering, de milieu- en socio-economische effecten van klimaatverandering en formuleert
mogelijke responsstrategieén.

2. Mensen hebben de neiging het heden hoger in te schatten dan de toekomst (b.v. liever 100 BEF
vandaag ontvangen dan volgend jaar).

3. Voor een beschrijving van dit begrip verwijzen we naar: Working Paper 0372000 “101 bouwstenen
van een duurzame ontwikkeling”, TFDO, Federaal Planbureau 2000, http://www.plan.be.
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Dit hoofdstuk wil beleidvoerders en de leden van het maatschappelijke midden-
veld informeren over de plaats die communicatieve instrumenten innemen in het
nationale en het internationale klimaatbeleid. Het begint met de schets van een
algemeen theoretisch kader voor het gebruik van communicatieve instrumenten.
Daarin wordt een beschrijving gegeven van hun plaats in het Raamverdrag inza-
ke Klimaatverandering (1992) en het Protocol van Kyoto (1997). Ook hun
doeleinden en hoe en onder welke voorwaarden en vormen ze bij voorkeur moe-
ten worden ingezet worden behandeld. Het gebruik van communicatieve
instrumenten in het internationale klimaatbeleid wordt geellustreerd. Dat doen
we met een bespreking van de vereisten van het Verdrag en het Protocol voor de
ontwikkeling en de overdracht van milieuvriendelijke technologieén en de op-
bouw van capaciteiten en kennis in ontwikkelingslanden en landen met
overgangseconomieén. De toepassing van de bepalingen hierover maakt echter
nog het voorwerp uit van intensieve internationale onderhandelingen, zodat hier
moet beperkt worden tot een bespreking van de stand van zaken in dit proces
(augustus 2000). Het hoofdstuk eindigt met een bespreking van de rol van com-
municatieve instrumenten in het toekomstige klimaatbeleid. We sluiten af met
enkele ideeén over hoe het Belgische beleid inzake klimaat en ontwikkelingssa-
menwerking technologieoverdracht concreet kan invullen.

.Beschrijving

. Juridische basis in het Klimaatverdrag en in het Kyotoprotocol

Op enkele plaatsen verwijzen het Verdrag en het Protocol naar de noodzaak om
communicatieve instrumenten in te zetten als steun om het uiteindelijke doel van
het Verdrag1 te bereiken. In art. 4.1 wordt onder meer gewezen op de noodzaak
tot samenwerking tussen landen inzake onderwijs, training en sensibilisatie van
de bevolking (art. 4.1(i)), technologie, wetenschappelijk onderzoek (art. 4.1(g)) en
de informatieuitwisseling hierover (art. 4.1(h)). Art. 4.5 van het Verdrag pleit ex-
pliciet voor de overdracht van technologie en kennis naar ontwikkelingslanden.
Art. 6(b) van het Verdrag roept op om leer- en sensibilisatiemateriaal uit te wisse-
len en tot samenwerking bij de ontwikkeling van leerplannen en de versterking
van nationale instellingen. Art. 2.1(b) van het Protocol verzoekt de partijen hun
ervaringen en informatie inzake Beleid en Maatregelen te delen en hun vergelijk-
baarheid, transparantie en effectiviteit te verbeteren.

. Doelstellingen

Volgens de economische welvaartstheorie zal een rationeel individu steeds han-
delen zodat zijn individueel welzijn wordt gemaximaliseerd?. Milieuproblemen
zoals klimaatverandering en de economische en sociale gevolgen ervan, zullen

1. De uiteindelijke doel van het Verdrag wordt verwoord in art. 2 en houdt in dat er gestreefd moet
worden naar een stabilisatie van de concentraties broeikasgassen op een ongevaarlijk niveau.

2. In de mate dat het een gevoel van zelfvoldoening geeft, past ook altruistisch gedrag hierin. Er
worden veel observaties gedaan van irrationeel gedrag waar de traditionele economische
modellen geen blijf mee weten. Met de kennis uit de psychologie trachten economisten dit irrati-
oneel gedrag te integreren in hun economische modellen en in de interpretatie van hun resulta-
ten.
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dit welzijn in negatief beinvloeden. Kennis over de oorzaken van het milieupro-
bleem en de risico’s ervan, zullen individuen aanzetten hun gedrag aan te passen.
Zo trachten ze om de problemen te voorkomen, te beheersen of zich eraan aan te
passen. Maar wat niet weet wat niet deert. Mensen kunnen en zullen slechts hun
gedrag aanpassen wanneer zij voldoende op de hoogte zijn van het milieupro-
bleem en van de oorzaken ervan. Zij moeten een juiste perceptie hebben van de
risico’s die met het probleem gepaard gaan. Daarom moeten ze toegang hebben
tot informatie over mogelijke preventie- of aanpassingsstrategieén.

Hier is een kleine kanttekening op zijn plaats. Een individu zal zijn gedrag slechts
aanpassen in de mate dat de subjectieve perceptie van risico's een invloed heeft op
zijn eigen nutsniveau. Omdat deze subjectieve perceptie niet noodzakelijk over-
eenkomt met de objectieve risico's, is informatieverstrekking over het
milieuprobleem op zichzelf onvoldoende om de toestand recht te trekken. Com-
municatieve instrumenten zullen daarom steeds moeten vergezeld worden van
meer dwingende beleidsinstrumenten. Die helpen het gedrag van individuen te
sturen naar een sociaal wenselijke uitkomst.

Men kan aan communicatieve instrumenten in het klimaatbeleid verschillende
doelstellingen toeschrijven:

- De overheid kan communicatieve instrumenten inzetten waar ze probeert
om andere beleidsinstrumenten (zoals directe regulering, economische
instrumenten of vrijwillige overeenkomsten) te rechtvaardigen. Met die
andere instrumenten probeert ze externe kosten van broeikasgasemissies
te internaliseren.

- De overheid kan met communicatieve instrumenten ook de maatschappe-
lijke doelgroepen bewustmaken van de risico’s van klimaatverandering
en van de mogelijke gevolgen op het huidige en toekomstige welzijn. Dat
kan een verschuiving veroorzaken in hun waardenstructuren en zo een
substitutie teweegbrengen, weg van energie-intensieve naar meer Kli-
maatvriendelijke consumptiegewoonten (Bernheim, 1998) . Het effect van
zulke campagnes stoot evenwel op het “niet-uitsluitbaarheidskarakter”
van publieke goederen. Mensen kunnen niet worden uitgesloten van de
baten van reductieinspanningen die anderen leveren. Daardoor ontstaat
er een gevaar voor vrijbuiters (free riders), zodat uiteindelijk niemand zijn
of haar gedrag zal aanpassenz. Enkel wanneer er een prijs wordt gezet op
klimaatonvriendelijk gedrag zullen ze hun gedrag aanpassen. Dat vormt
een bijkomende reden waarom communicatieve instrumenten steeds
andere gedragsveranderende beleidsinstrumenten moeten begeleiden.

- Via de verhoopte verandering in waardenstructuren kan getracht worden
de kosten voor het behalen van de doelstellingen voor emissiereductie via
andere beleidsinstrumenten te verminderen. De elasticiteit van de vraag3
naar broeikasgasgenererende producten zou toenemen. Zo zouden min-
der hoge prijsstijgingen nodig zijn om mensen ervan te weerhouden deze

1. Zo kunnen informatiecampagnes gericht worden op het verlagen van de subjectieve tijdvoor-
keur van de maatschappelijke actoren. Dat kan 0.m. via het propageren van begrippen zoals
intergenerationele billijkheid en gelijkheid.

2. Over het niet-uitsluitbaarheidskarakter van emissiereducties, zie hoofdstuk I.

3. De elasticiteit van de vraag meet de verandering van de vraag naar een goed, veroorzaakt door
een (marginaal) kleine verandering in de prijs ervan.
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producten te consumeren. Vandaar vormen communicatieve instrumen-
ten een essentieel onderdeel van een efficiént en effectief klimaatbeleid.

- Binnen haar eigen structuren kan de overheid van dit instrument gebruik
maken om kennis over de problematiek en mogelijke preventieve maatre-
gelen op te bouwen. Deze kennis zal dan dienen om beter geinformeerde
beleidsmaatregelen te formuleren. Het besluitvormingsproces kan dan
efficiénter verlopen, zowel in de privé-sector als in de overheidssector.
Het wordt ook duidelijker welke informatie de overheid moet vergaren
(o.m. via wetenschappelijk onderzoek) en hoe die het best gestructureerd
en vervolgens gebruikt kan worden.

- Communicatieve instrumenten kunnen tot doel hebben maatschappelijke
actoren attent te maken op hun juridische verplichtingen in de aanpak
van de problematiek van klimaatverandering.

- Ten slotte kunnen communicatieve instrumenten ingezet worden om de
maatschappelijke actoren informatie te verlenen over de mogelijke pre-
ventieve en adaptieve strategieén die voorhanden zijn.

Om deze doelen met communicatieve instrumenten te bereiken, zullen overhe-
den moeten voorzien in een ondersteunend wetenschappelijk beleid. Ook zullen
ze adequate institutionele structuren moeten vestigen voor de doorstroming van
informatie (zie "Toepassingsfase: doorstroming van informatie" op blz. 166).

. Classificatie en eigenschappen

Dit hoofdstuk heeft niet de bedoeling om een handboek voor communicatiespe-
cialisten samen te vatten. Er zal daarom ook niet getracht worden een lijst te
geven van de verschillende soorten van communicatieve instrumenten. Het
hoofdstuk beperkt zich tot een bespreking van hoe communicatieve instrumen-
ten in het algemeen ingezet kunnen worden in het klimaatbeleid. Op
verschillende plaatsen zal evenwel melding worden gemaakt van verschillende
typen communicatieve instrumenten die hierbij kunnen worden ingezet.

Over de theoretische eigenschappen van communicatieve instrumenten kan hier
net zomin veel in algemene termen gezegd worden. leder communicatief instru-
ment heeft zijn eigen specifieke eigenschappen en kwaliteiten. Communicatieve
instrumenten worden bovendien meestal als complementaire instrumenten inge-
zet in het beleid, naast economische, regulerende of andere beleidsinstrumenten.
Het is daarom minder interessant om de kwaliteiten van communicatieve instru-
menten te vergelijken met die van andere beleidsinstrumenten. Wel interessant is
het om kwaliteiten van de verschillende vormen van communicatieve instrumen-
ten onderling te vergelijken!. De kwaliteiten van een communicatief instrument
zullen daarbij onder meer een functie zijn van: de kwaliteit van de onderliggende
informatie die het bevat, van de inhoud van de boodschap en de vorm waarin het
wordt gebracht en van de institutionele omkadering die hiervoor beschikbaar is.
De bespreking van de uitvoering van communicatieve instrumenten gaat hier
verder op in.

1. Men kan daarbij stellen dat de inzet van deze categorie van beleidsinstrumenten noodzakelijk
maar onvoldoende is voor het voeren van een klimaatbeleid. Zij kunnen beschouwd worden als
katalysatoren voor de veranderingen die door andere instrumenten beoogd worden.
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C. Uitvoering

De inzet van communicatieve instrumenten verloopt volgens drie fasen. Tijdens
een ontwerpfase wordt de informatie vergaard en gestructureerd. In een toepas-
singsfase wordt de informatie vervolgens verspreid. Tot slot gebeuren bij een
evaluatiefase eventuele bijsturingen aan de vorige fasen.

1. Ontwerpfase

a. Vergaren van informatie

Voor het voeren van een communicatiestrategie inzake klimaatverandering kan
de overheid putten uit verschillende informatiebronnen:

De wetenschappelijke kennis over de oorzaken, mogelijke gevolgen en
beleidsantwoorden vormen de eerste bron van informatie. Het stimuleren
van wetenschappelijk onderzoek maakt daarom integraal deel uit van een kli-
maatbeleid en van het gebruik van communicatieve instrumenten daarin.
In het Verdrag verwijst art. 4.1 naar de noodzaak tot internationale samen-
werking hierrond.

Een andere bron van informatie zijn de internationale onderhandelingen.
Heel wat beleidsrelevante informatie circuleert in deze kringen. Daarom
is een goede doorstroming van informatie tussen de nationale vertegen-
woordigers op deze onderhandelingen en de nationale beleidsverant-
woordelijken essentieel. Deze informatie zal cruciaal zijn voor de
ontwikkeling van kennis en van noodzakelijke institutionele structuren
binnen de overheidsdiensten. Adequate nationale codrdinatiestructuren
zijn daarom noodzakelijk.

Via vragenlijsten, maatschappelijke adviesraden en observaties van het
gedrag van de doelgroepen, kan de overheid zichzelf een idee vormen
van de informatiebehoeften van de doelgroepen en de aard van de
gewenste informatie. Ze kan ook vaststellen welke gevoeligheden voor de
problematiek al aanwezig zijn. De resultaten hiervan zullen de basis leg-
gen voor het bepalen van de inhoud en de vorm van de communicatie
met de verschillende doelgroepen. In Belgié is voor de Federale Raad
Duurzame Ontwikkeling (FRDO) een belangrijke rol weggelegd om over
het klimaatbeleid advies te geven aan de federale overheid. Daarmee doet
zij dienst als aandrager van informatie. Ook het openbaar onderzoek over
het voorontwerp van Federaal Plan inzake Duurzame Ontwikkeling
(1cpo, 2000) betekent een belangrijke informatiebron voor de besluitvor-
ming. Het stelt de overheid in staat om kennis te nemen van de gevoelig-
heden van de verschillende maatschappelijke actoren wvoor de
klimaatproblematiek. De overheid kan vervolgens haar communicatie-
strategie hierop afstemmen.
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b. Structureren van informatie

De verzamelde en geverifieerde informatie moet gestructureerd worden, zodat
ze geschikt is voor verspreiding. Ze kan ingedeeld worden naar de vorm (hoe)
van het communicatief instrument, de doelgroepen (wie) en de inhoud van de
boodschap (wat).

- Vorm: Informatie- sensibilisatie en educatiecampagnes kunnen in een
veelvoud van concrete vormen gevoerd worden. Men kan nationale voor-
lichtingscampagnes ontwikkelen die allerlei verspreidingsvormen in de
media gebruiken: magazines, kranten, televisie- en radiospots, nieuws-
brieven, video’s, informatiekits voor scholen, informatiedagen, gedrags-
codes, webpagina’s enzovoort. Keurmerken (eventueel internationaal
gecodrdineerd) kunnen de consumenten informeren over de broeikasgas-
sen die vrijkomen bij de productie, consumptie en verwerking van de pro-
ducten die zij kopen. De overheid kan via pilootprojecten kennis en
ervaring verzamelen die de doelgroepen moeten helpen bij het nemen
van maatregelen. De overheid kan rapporten met wetenschappelijke
bevindingen openbaar maken en naar mogelijk doelgroepen verspreiden.
Internationaal kunnen communicatieve instrumenten de vorm aannemen
van kennisoverdracht en technologie en de opbouw van institutionele
capaciteiten (zie Deel D, "Internationale samenwerking" op blz. 168).

- Doelgroepen: Naast algemene voorlichtingscampagnes kan men ook cam-
pagnes voeren voor specifieke doelgroepen. Die kunnen bestaan uit
bepaalde beroepscategorieén, (zoals architecten, ingenieurs, landbou-
wers), sleutelsectoren (zoals industrie, energie, afval, landbouw, trans-
port, overheidsdiensten, huishoudens) of specifieke maatschappelijke
groepen (zoals schoolkinderen). De overheid heeft ook hier een voor-
beeldfunctie te vervullen, zodat voorlichtingscampagnes binnen het over-
heidsapparaat ook van groot belang zijn.

- Inhoud: Tot slot moet de inhoud van de boodschap overgebracht worden.
Communicatieve instrumenten in het klimaatbeleid moeten in minstens
twee complementaire stadia worden ingezet. Eerst dienen de doelgroepen
gesensibiliseerd te worden over de oorzaken en de mogelijke gevolgen
van klimaatverandering. Vervolgens moet de overheid informatie leveren
over de manieren waarop ze preventieve of adaptieve maatregelen kan
treffen. Bovendien kan het nuttig zijn de doelgroepen meer bij het beleid
te betrekken door hen in een derde stadium te informeren over de vruch-
ten van acties inzake broeikasgasemissies.

2. Toepassingsfase: doorstroming van informatie

Nadat de doelgroepen geidentificeerd zijn en de informatie verzameld is, kan de
verspreiding ervan beginnen. De overheid moet daarvoor een geschikt systeem
voor informatiedoorstroming opzetten. De informatie moet gemakkelijk toegan-
kelijk zijn en verspreid worden bij de doelgroepen.
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Binnen het klimaatbeleid moet de overheid de doorstroming van kennis en infor-
matie bevorderen via bestaande of nieuw op te richten institutionele structuren.
Het gebrek aan adequate kanalen voor informatiedoorstroming is een wereld-
wijd probleem. Zowel geindustrialiseerde landen als ontwikkelingslanden
kampen ermee.

Het begrip “distribution power” (OEso, 1995) gaat ervan uit dat de toegankelijk-
heid van kennis een functie is van twee elementen: de kwaliteit van de
informatiedoorstroming van de producent naar de gebruiker en de kwaliteit van
de institutionele structuren hiervoor. De overheid speelt een rol in het vergroten
van deze distributieve krachten.

Beleidmakers moeten leren omgaan met de wetenschappelijke gegevens
die ze aangereikt krijgen. Om de kennisoverdracht van de wetenschappe-
lijke wereld naar het beleid goed te laten verlopen, moeten wetenschap-
pers hun bevindingen begrijpbaar voorstellen voor beleidvoerders (OESO,
1999). Het internationale onderhandelingsproces rond klimaatverande-
ring lost dit op door twee stappen in te bouwen in de vertaling van weten-
schappelijke bevindingen naar concrete beleidvoorstellen:

(1) Het ipcc? vat al haar bevindingen een samen voor beleidvoerders.

(2) Deze teksten vormen vervolgens de basis voor discussies binnen de
sBsTA? die daarop aanbevelingen doet aan de sBi® voor het nemen van
beslissingen.

Soortgelijke institutionele procedures op nationaal niveau kunnen de ver-
taling en verspreiding van wetenschappelijke informatie binnen de natio-
nale overheidsdiensten ten goede komen.

Voor de doorstroming van informatie naar de verschillende doelgroepen
kan de overheid, samen met de betrokken sectoren, informatiecentra
opzetten, bijvoorbeeld over: rationeel energiegebruik, gebruik van duur-
zame energiebronnen, substitutie van brandstoffen of alternatieve ver-
voermiddelen. Voor beroepsfederaties kunnen centra opgezet worden die
informatie verspreiden over technologische innovaties die de energie-effi-
ciéntie van de productie, distributie en consumptie bevorderen. In de
communicatie met de doelgroepen kan de nadruk onder meer liggen op
de financiéle voordelen van energiebesparing op lange termijn. De
nieuwe communicatiemogelijkheden die het internet biedt, kunnen de
kosten van de informatieverspreiding drukken.

Een goede doorstroming van kennis tussen verschillende departementen
binnen en tussen bestuursniveaus is essentieel, vanwege de complexiteit
en het transversale en transsectorale karakter van de klimaatproblema-
tiek. Alleen via een holistische benadering van het probleem kan de over-
heid geinformeerde beslissingen nemen over de nodige maatregelen. Dat
vereist de ontwikkeling van codrdinatiestructuren en -procedures waar-
binnen de leden beschikken over duidelijke mandaten en verplichtingen.

1. Ipcc = Intergovernmental Panel on Climate Change. Voor een bespreking van zijn specifieke rol
in het internationale onderhandelingsproces, zie hoofdstuk 1.

2. sBSTA = Subsidiary Body for Scientific and Technical Advice. Dat is het Hulporgaan voor Weten-
schappelijk en Technisch Advies, ibid.

3. sBI =Subsidiary Body for Implementation. Het is het Hulporgaan voor Uitvoering, ibid.
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- De internationale dimensie van het klimaatprobleem vraagt om een we-
reldwijde aanpak®. De kennis- en technologieoverdracht naar ontwikke-
lingslanden moet ze helpen hun verplichtingen na te komen die ze door
de ratificatie van het Verdrag hebben aanvaard. Het Verdrag en het Proto-
col bevatten verschillende verplichtingen voor de geindustrialiseerde lan-
den om deze overdracht te bevorderen (zie deel D "Internationale
samenwerking" op blz. 168). De vestiging van institutionele structuren
voor kennisvergaring in de ontwikkelingslanden vormt daarbij een hoek-
steen van het beleid. Ook de industrielanden moeten hun traditionele
structuren die te maken krijgen met ontwikkelingssamenwerking en bui-
tenlandse handel, aanpassen aan de nieuwe noden en verplichtingen. Dat
geldt ook voor hun interne structuren, procedures en prioriteiten.

3. Evaluatiefase

Een evaluatie van de inzet van communicatieve instrumenten wat betreft hun
doelmatigheid (effectiviteit en efficiéntie) werpt een licht op de oriéntatie van on-
dersteunend wetenschappelijk onderzoek. Ze legt ook de lacunes of disfuncties
bloot in de doorstroming van informatie. Suggesties kunnen geformuleerd wor-
den om de vorm van de boodschap te verbeteren. Men kan eruit opmaken of de
juiste doelgroepen aangesproken werden en of het nodig is er bijkomend te selec-
teren?. Opnieuw kunnen vragenlijsten, standpunten van maatschappelijke
adviesraden en observaties van het gedrag van de doelgroepen, een beeld geven
van de gevoeligheid voor de problematiek. Daarmee kan men prioritaire acties
identificeren. Op internationaal niveau kan een evaluatie van de ondernomen ac-
ties informatie opleveren over de geschiktheid van de overgedragen kennis en
technologie.

. Internationale samenwerking

. Situering en doelstellingen

Klimaatverandering is een mondiaal probleem dat op dezelfde schaal inspannin-
gen vereist om het aan te pakken. Volgens het beginsel van gemeenschappelijke
maar onderscheiden verantwoordelijkheden, vergt het Mandaat van Berlijn
evenwel niet dat ontwikkelingslanden nu al onderworpen worden aan juridisch
bindende emissiebeperkingen (zie "Het Mandaat van Berlijn en de herziening
van de aangegane verplichtingen" op blz. 29). Maar tegelijk wijzen voorspellin-
gen uit dat tussen 1995 en 2025 het aandeel in de totale emissies van deze landen
zal stijgen van 25 % naar 50 % (RFF, 2000). Het is daarom belangrijk mechanismen
te ontwikkelen die de groei in emissies in ontwikkelingslanden helpen afrem-
men. Ze moeten ook het beginsel van gemeenschappelijke maar onderscheiden
verantwoordelijkheden respecteren en de legitieme prioritaire noden van ont-

1. Art. 3.1 van het Verdrag bepaalt dat deze internationale aanpak moet gebaseerd zijn op het
beginsel van gemeenschappelijke maar onderscheiden verantwoordelijkheden tussen industrie-
landen en ontwikkelingslanden.

2. Informatie over isolatietechnieken voor huizen bijvoorbeeld, zal slechts effect hebben wanneer
deze expliciet wordt gericht tot de eigenaars van de woningen en niet tot de huurders.
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wikkelingslanden erkennen voor het streven naar een duurzame economische en
sociale ontwikkeling en de uitroeiing van armoede.

Het is heel belangrijk dat ook vooruitgang wordt geboekt om bepalingen uit het
Verdrag over steun aan ontwikkelingslanden uit te voeren. Dat is nodig om zowel
van ontwikkelingslanden als van bepaalde geindustrialiseerde landen (o.m. de
vs) steun te verkrijgen voor het onderhandelingsproces dat moet leiden tot de ra-
tificatie van het Kyotoprotocol.

Internationale samenwerking via communicatieve instrumenten kan bijdragen
tot de beheersing van emissies uit deze landen en kan hen helpen een begin te
maken van een nationaal klimaatbeleid. Daarenboven kan deze samenwerking
ontwikkelingslanden steunen in hun streven naar meer economische groei en een
duurzame ontwikkeling van hun samenleving. De voornaamste communicatieve
instrumenten waarover Annex-ii-landen® en niet-Annex-1-landen onderhande-
len?, zijn:

- De overdracht van klimaatvriendelijke technologieén en knowhow.

- Het versterken van de institutionele capaciteiten voor het voeren van een
klimaatbeleid.

- Investeringen in de opbouw van de kennisbasis rond de klimaatproble-
matiek en de mogelijke aanpassings- en responsmaatregelen.

We catalogeren deze thema’s onder de noemer “communicatieve instrumenten”
omdat zij uiteindelijk resulteren in een doorstroming van technologische, educa-
tieve en institutionele kennis. Dat neemt niet weg dat in de praktische uitvoering
van een beleid voor technologie- en kennisoverdracht, gebruik kan worden ge-
maakt van regulerende en economische instrumenten. Die zullen vaak nodig zijn
om het juiste klimaat te scheppen voor een efficiénte en effectieve doorstroming
van informatie tussen producenten en gebruikers van technologie. Regulerende
en economische instrumenten kunnen ook nodig zijn voor de verspreiding van
de nodige kennis om institutionele capaciteiten te ontplooien .

Wat volgt, schetst de plaats die deze communicatieve instrumenten innemen in
de internationale samenwerking inzake klimaatverandering. Daarbij wordt de
indeling gevolgd die gemaakt wordt in de internationale onderhandelingen:
enerzijds maatregelen ter bevordering van de ontwikkeling en overdracht van Kli-
maatvriendelijke technologie en knowhow en anderzijds de maatregelen ter
bevordering van de opbouw van capaciteiten en kennis. Deze indeling is evenwel
niet strikt te volgen omdat er in de praktijk tal van parallellen en overlappingen
bestaan tussen beide vormen van informatiedoorstroming.

1. Dit komt overeen met de OEsoO-landen binnen de groep van Annex-I-landen, die in het Verdrag
zich voornemen hun emissies tegen het jaar 2000 te stabiliseren op het niveau van 1990.

2. In een werkdocument van de Annex-I-expertsgroep voor de UNFCCC worden ook andere opties
voorgesteld om ontwikkelingslanden meer te betrekken bij de verwezenlijking van de ultieme
doelstelling van het Verdrag, zie hiervoor Philibert e.a. (2000).
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2. Ontwikkeling en overdracht van technologie en knowhow

De bespreking van dit internationaal communicatief instrument begint met een
referentie naar haar juridische grondslag. Vervolgens wordt het begrip technolo-
gieoverdracht nader omschreven en de actoren die bij het proces betrokken
geidentificeerd. Het internationale onderhandelingsproces staat daarin centraal.
Er wordt ook beschreven welke de voornaamste hindernissen zijn die de over-
dracht van technologie en kennis in de weg kunnen staan. Daarbij komt de rol
aan bod die het secretariaat van het Verdrag en het IPcC spelen bij de synthese van
mogelijke oplossingen en informatieverspreiding hierover. We geven ook een
stand van zaken van het consultatieve proces dat tijdens cop4! over dit onder-
werp werd gelanceerd. Na de bespreking van activiteiten die de opbouw van
capaciteiten en kennis bevorderen, besluiten we met een beschrijving van de ver-
spreidingsmechanismen in het Verdrag, het Protocol en de corp.

a. Juridische basis

Agenda 21 wijdt een heel hoofdstuk aan de overdracht van milieuverantwoorde
technologie, samenwerking en vergroting van de capaciteit (Agenda 21,
hoofdstuk 37). Zij wijst op het belang om de overdracht van technologie te kop-
pelen aan economische, technische en beheersvoorzieningen voor hun
doeltreffend gebruik en verdere ontwikkeling (capaciteitsopbouw). Het Verdrag
bepaalt in art. 4.5 dat de Annex-11-landen alle mogelijke stappen zullen onderne-
men om de overdracht van of de toegang tot milieuvriendelijke technologieén en
kennis te promoten, te vergemakkelijken en te financieren.

b. Definities en classificatie

Het secretariaat van het Verdrag omschrijft technologieoverdracht als “een door-
stromingsproces van technologie en knowhow van landen en bedrijven die ze
ontwikkelden en produceren naar landen en entiteiten die ze ontvangen, implementeren
en mogelijk verder verspreiden” (Fccc/Tr/1998/1). Bij de internationale onderhan-
delingen heeft dit voornamelijk betrekking op de doorstroming van technologie
van Annex-li-landen naar niet-Annex-1-landen en naar landen met overgangseco-
nomieén (samen de niet-Annex-li-landen). De overdracht kan gebeuren tussen
privé-entiteiten onderling, tussen privé-entiteiten en overheden en tussen over-
heden onderling. Men kan daarbij de volgende indeling maken:

- Overdracht van harde technologieén: dit zijn technologieén in de vorm van
machines en producten om emissies van menselijke oorsprong te contro-
leren, te reduceren of te voorkomen. Zij kunnen ingezet worden in de
energiesector, de bosbouw, de transportsector, de industrie, de landbouw,
de huishoudsector, de overheidssector en de afvalsector.

- Overdracht van zachte technologieén: hieronder verstaat men de opbouw
van capaciteiten, informatienetwerken, training en onderzoek ter onder-
steuning de technologieoverdracht.

1. cor staat voor Conferentie van de Partijen. Ze is de vergadering van alle landen die het Verdrag
hebben geratificeerd. Sinds 1995 komt zij jaarlijks samen. Zij is het hoogste beslissingsorgaan van
het Verdrag. Voor een bespreking van de functie en de werking van dit orgaan, zie "De Conferen-
tie van de Partijen (cop)" op blz. 27.
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Verder maakt men nog een onderscheid tussen:

- Mitigatietechnologieén om emissies te verminderen of te verwijderen.

- Aanpassingstechnologieén ter vermindering van de negatieve invloeden van
klimaatverandering.

c. Betrokken actoren

Bij het proces van technologieoverdracht zijn meerdere actoren betrokken, die op
verschillende manieren in het proces tussenkomen en het kunnen beinvlioeden.
Die zijn: de overheid, privé-entiteiten, multilaterale financiéle instellingen, inter-
nationale organisaties, niet-gouvernementele organisaties (NGO’s) en
consumenten.

- Overheden van het producerende en het gebruikende land kunnen recht-
streeks betrokken zijn bij de overdracht via de inzet van verschillende ver-
spreidingsmechanismen. Ze kunnen ook onrechtstreeks maatregelen
treffen die de juiste voorwaarden scheppen om het proces van technolo-
gieoverdracht te verbeteren. De rol van de respectieve overheden zal gro-
ter zijn naarmate het land waar de technologie terechtkomt minder
ontwikkeld is.

- Privé-entiteiten zijn vaak de eigenaars van de patenten of vragers van de
technologie. Zij kunnen daarom een belangrijke rol spelen bij de financie-
ring van de technologieoverdracht. Dat is vooral het geval voor over-
drachten naar meer gevorderde ontwikkelingslanden.

- Multilaterale financiéle instellingen, zoals de Wereldbank en het Internatio-
naal Monetair Fonds (IMF), spelen een rol bij de identificatie van projecten
en het samenbrengen van producenten en gebruikers van technologie. Ze
zijn ook van belang bij de financiering van de overdrachten.

- Internationale organisaties, zoals de Wereldhandelsorganisatie (wTO), de
Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling (OESO),
het Milieuprogramma van de vN (UNEP), het Ontwikkelingsprogramma
van de VN (UNDP) en het secretariaat van het \erdrag leveren expertise. Ze
vormen ook een onderhandelingsforum om een internationaal wettelijk
kader te creéren dat de overdracht moet bevorderen.

- NGO’s kunnen via studiewerk en terreinervaring bijdragen tot het oplos-
sen van methodologische en technologische problemen en bij het structu-
reren van het doorstromingsproces van technologie en knowhow.

- Consumenten zijn vaak de eindgebruikers van de technologie of van haar
afgeleide vraag. Zo beinvloeden ze de keuze van landen voor de inzet van
klimaatvriendelijke technologieén. Daardoor is de mate waarin zij gevoe-
lig zijn voor de problematiek van klimaatverandering bepalend.

Maatregelen ter bevordering van technologieoverdracht zullen de rol die ieder
van deze actoren in het proces speelt moeten verbeteren. Alle betrokkenen moe-
ten daarbij aangemoedigd worden om de baten van duurzame ontwikkeling op
middellange termijn hoger te waarderen dan de kortetermijnkosten van een ver-
schuiving van consumptie en productiepatronen.
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d. Probleemidentificatie

Een typisch proces van overdracht van technologie kan worden voorgesteld in
verschillende stappen (Fccc/Tr/1998/1), zoals samengevat in tabel 15:

TABEL 15 - Stappen in het technologieproces

Aanbieder van technologie Ontvanger van technologie

Onderzoek & ontwikkeling

Projectvoorbereiding

Demonstraties
Projecttoepassing

Terugkoppelingsanalyse

Creéren van bewustwording van de noodzaak aan milieuvriende-
lijke technologie

Ontwikkelen van capaciteiten voor de toepassing van milieuvrien-
delijke technologie

Evaluatie van technologieopties
Toepassing en operationalisering van de technologie

Terugkoppelingsanalyse

Bron: uNFccc (1998): Fccc/Tp/1998/1.

Zowel aan de kant van de aanbieders als bij de ontvangers van milieuvriendelijke
technologie moeten maatregelen technologieoverdracht stimuleren en hindernis-
sen wegnemen. Op basis een analyse van de nationale standpunten1 en
documenten van het secretariaat? door Matur (1997), volgt hier een opsomming
van de voornaamste hindernissen.

Op regionaal, nationaal en sectoraal niveau zal het belang van iedere hindernis
verschillend zijn. Om meer gerichte en onderscheiden oplossingen te kunnen for-
muleren, dienen landen dan ook afzonderlijk hun specifieke problemen te
identificeren en het belang ervan te wegen. De hindernissen vertalen zich in no-
den van verschillende aard:

Financieel: vele landen kampen met een structureel gebrek aan investe-
ringskapitaal voor het financieren van technologieoverdrachten. Financie-
ringsmechanismen voor het organiseren van de overdracht zijn net zomin
voldoende uitgewerkt.

Institutioneel: een juridisch en regulerend kader ontbreekt, de institutio-
nele capaciteiten zijn beperkt en de procedures zijn vaak te bureaucra-
tisch. Hierdoor kunnen de transactiekosten voor het identificeren en
toepassen van aangepaste technologieén hoog oplopen.

Politiek: in de gastlanden ontbreekt vaak een ondersteunend beleid in de
vorm van regulerende, economische en vrijwillige maatregelen of voor-
lichtings- en opleidingsprogramma’s die lokale bedrijven de juiste signa-
len geven om te kiezen voor klimaatvriendelijke technologieén (b.v.
subsidies met een averechts effect).

Economisch: politieke en economische instabiliteit, inflatie, slechte macro-
economische condities en niet-transparante of verstoorde markten, cor-
ruptie enzovoort, kunnen de investeringsrisico hoog doen oplopen.

Fccc/crp/1998/Misc.5, Misc.5/Add.1 en Misc.5/Add.2.
Fccc/TrP/1998/1.
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- Informatie: er is vaak een gebrek aan informatie over bestaande klimaat-
vriendelijke technologieén en aan voorbeelden van beste werkwijzen
(best practices). Informatienetwerken om deze overdracht te organiseren
zijn te weinig uitgewerkt. De bestaande technologie is vaak niet aange-
past aan lokale omstandigheden en kan daarom niet optimaal functione-
ren.

- Cultureel: de beslissingsprocedures in bedrijven gesitueerd in ontwikke-
lingslanden zijn vaak onvoldoende gericht op het identificeren van de
best beschikbare technologieén. Ook consumentenvoorkeuren en sociale
factoren kunnen de introductie van schone technologieén tegenwerken.

- Technologisch: er is soms een gebrek aan infrastructuur, technische stan-
daarden en instellingen om ze te ondersteunen

- Educatief: een gebrek aan geschoolde werknemers en kennis hindert de
toepassing van nieuwe technologieén. Speciale trainingsprogramma’s
geven niet altijd duurzame oplossingen, omdat de nieuwe en beter
geschoolde krachten elders meer kans maken op goede betrekkingen.

- Eigendomsrechten: de privé-sector neemt te weinig deel aan de overdracht
van technologie en knowhow. Overheden uit geindustrialiseerde landen
hebben meestal patenten op technologieén. Daardoor kunnen ze soms
moeilijk instaan voor de overdracht ervan aan ontwikkelingslanden.

Het secretariaat van het Verdrag (Fccc/Tp/1998/1) verrichtte een gevalstudie
waaruit blijkt dat de toegang tot nationale en internationale financieringsbronnen
voor de meeste landen de voornaamste hinderpaal vormt. Voor een significante
verbetering van de situatie is echter een geintegreerd pakket van maatregelen no-
dig dat alle problemen simultaan aanpakt. Daarbij moet zo veel mogelijk
rekening worden gehouden met specifieke nationale omstandigheden en ver-
schillende types van technologieén.

e. Werkzaamheden binnen de organen van het Verdrag

Zoals ook voor andere thema's, worden de internationale onderhandelingen rond
de ontwikkeling en overdracht van technologie en knowhow gevoerd binnen de
sBsTA en de sBil. Die onderhandelingen leiden dan tot beslissingen van de cop. In
standpunten en verklaringen van (groepen) landen kunnen ondertekenende par-
tijen in deze organen hun visies uiteenzetten en hun ervaringen delen.

De beslissingen van de cop hebben betrekking op de timing en de inhoud van de
werkzaamheden en bevatten ook oproepen aan verschillende instanties omnieu-
we initiatieven te nemen:

- Annex-ll-landen wordt gevraagd om hun verplichtingen uit art. 4.5 van
het Verdrag na te komen. Daartoe moeten zij onder meer in hun nationale
mededelingen rapporteren over hun initiatieven inzake technologieover-
dracht (beslissing 13/cp.1), over hoe ze de juiste omstandigheden ervoor
creéren en hoe zij de deelname van de privé-sector stimuleren (beslissing

1. sBsTA is het Hulporgaan voor Wetenschappelijk en Technisch Advies. sBi is het Hulporgaan voor
Uitvoering. Het onderdeel "De hulporganen (SBi en SBSTA)" op blz. 27 geeft een gedetailleerde
beschrijving van de functies van deze organen.
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7/cpP.2). Ook niet-Annex-I-landen moeten hun steentje bijdragen door
onder meer hun technologienoden kenbaar te maken (beslissing 7/cp.2).

- De sBsTA en sBl worden gevraagd om specifieke aspecten van dit thema te
behandelen in hun discussies.

- Het secretariaat van het Verdrag wordt verzocht om specifiek onderzoek
te doen over de overdracht van technologie en knowhow.

i. Onderzoeksdaden van het secretariaat

Het secretariaat van het Verdrag speelt een belangrijke rol in het zoeken naar op-
lossingen voor de problemen die de overdracht van technologie en knowhow in
de weg staan. De cop en de sBSTA hebben in verschillende beslissingen het secre-
tariaat de opdracht gegeven een onderzoeksprogramma te lanceren. Dat zal de
synthese en verspreiding van informatie over milieuvriendelijke technologéeen
en knowhow voor de preventie van en aanpassing aan klimaatverandering
bestuderen.

Tijdens coprl werd in beslissing 13/cp.1 het secretariaat gevraagd:

- Eeninventaris op te stellen van milieuvriendelijke en economisch leefbare
technologieén en knowhow over vermijden van en aanpassen aan kli-
maatverandering. Die moet ook bijgehouden en geévalueerd worden

- Een analyse te maken van maatregelen die Annex-ii-landen genomen heb-
ben om de ontwikkeling en overdracht van technologie en knowhow te
bevorderen.

- Een rapport te schrijven over de modaliteiten waaronder de overdracht
van technologie en knowhow zouden kunnen plaatsvinden.

Tijdens cop2 werd in beslissing 7/cp.2 het secretariaat gevraagd:

- Een plan op te stellen voor het opzetten of beter op elkaar afstemmen van
de activiteiten van gespecialiseerde informatiecentra en netwerken over
technologie.

- Een bevraging te doen bij niet-Annex-1-landen naar hun initiéle technolo-
gie- en informatievereisten.

- Onderzoek te doen naar aanpassingstechnologieén en knowhow in de
landbouw, visserij, houtproductie, kustbescherming, infrastructuur en
menselijke nederzettingen, watersystemen, gezondheidszorg en indu-
strie.

- Onderzoek te verrichten naar de rol die de privé-sector kan spelen in het
proces van technologieoverdracht.

Tijdens cop3 werd in beslissing 9/cpP.3 het secretariaat gevraagd verder onder-
zoekswerk te verrichten naar de modaliteiten van technologieoverdracht. Dat
moet gebeuren in een gevalstudie die moet leiden tot de identificatie en oplossing
van hindernissen die deze overdracht in de weg staan.
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BOX 2 -

Tijdens cop4 werd het secretariaat gevraagd inzake overdracht van milieuvrien-
delijke technologieén prioriteit te geven aan activiteiten die de institutionele
capaciteiten en kennis bevorderen (beslissing 4/cp.4). Noch tijdens cop4, noch tij-
dens cop5 (beslissing 9/cpP.5) werden nieuwe onderzoeksopdrachten aan het
werkprogramma van het secretariaat toegevoegd. Wel kreeg het een organisato-
rische rol toebedeeld bij de werkzaamheden voor het consultatieproces over
technologieoverdracht. Dat werd door beslissing 4/cp.4 gelanceerd (zie "Werk-
zaamheden binnen de organen van het Verdrag" op blz. 173).

Werkprogramma van het secretariaat inzake de overdracht van technologie en knowhow

De diversiteit aan onderzoeksdaden over dit onderwerp bracht het secretariaat ertoe haar werkzaamheden
te groeperen in een geintegreerd strategisch programma (Fccc/ss/1997/4). Dit programma bevat de vol-
gende thematische onderzoeksprojecten die naar hun doelstellingen als volgt kunnen ingedeeld worden:

1.
2.

Identificatie van de technologienoden en -informatienoden

Ontwikkelen en verbeteren van de toegang tot informatie over technologie

Een gegevensbank met een inventaris van technologieén
Aanpassingstechnologieén
Nieuwe informatie inzake technologie en knowhow in onderzoek en ontwikkeling

Technologie informatiecentra en netwerken

Synthetiseren en interpreteren van informatie over technologieoverdrachtactiviteiten

Technologieoverdrachten uitgevoerd door Annex-li-landen
Modaliteiten voor de overdracht van technologie en knowhow

Activiteiten van de privé-sector in de overdracht van technologie en knowhow

Het zou ons te ver leiden een gedetailleerde bespreking te geven van de (tussen-
tijdse) resultaten van elk van deze onderzoeksprojecten. Bovendien betreft het
hier een doorlopend onderzoeksprogramma waar volgens de noden van de cop
nieuwe projecten aan kunnen worden toegevoegd. Om de zes maanden publi-
ceert het secretariaat voortgangsrapporten waarin ze voor iedere onderzochte
materie een stand van zaken geeft van de uitvoeringl. Ze doet daarin ook sugges-
ties aan de SBSTA en de cop voor het ondernemen van nieuwe acties en
onderzoeksprojecten. De werkzaamheden van het secretariaat besluiten met de
publicatie van technische rapporten? en analyserapporten®. Die gingen over de
voortgang die Annex-ll-landen en niet-Annex-11-landen maakten bij de uitvoe-
ring van hun verplichtingen en het identificeren van hun noden inzake de
overdracht van technologie en knowhow.

1. Fccc/se/1997/1, Fcec/sB/1997/4, Fccc/sBSTA/1997/10, Fccc/SBSTA/1998/5, Fccc/cp/1998/
6, FCCC/SBSTA/1999/2, FCCcC/SBSTA/1999/11 enz.

2. Enkele van de belangrijkste technische papers voorbereid door het secretariaat zijn: Coastal adap-
tation technologies (Fccc/TP/1999/1), Barriers and opportunities related to the transfer of technology
(Fccc/TP/1998/1), Technology information centres and networks (Fccc/TrP/1997/4) Adaptation tech-
nologies (Fccc/TrP/1997/3), Terms of transfer of technology and knowhow (Fccc/TpP/1997/1). Ze zijn
te vinden op de webstek van het secretariaat: www.unfccc.de.

3. Interessante analyserapporten zijn o.m.: Initial report on an inventory and assessment of technologies
to mitigate and adapt to climate change (Fccc/sBSTA/1996/4), Activities of Annex-l1-countries in the
field of technology transfer (Fccc/sBsTA/1997/13), Results of the survey on technology and technology
information needs (Fccc/sB/1997/1), ibid.
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ii. Onderzoek van het Ipcc

De cop vroeg ook het Ipcc een speciaal technisch rapport op te stellen over de me-
thodologische en technologische problemen voor het organiseren van de
overdracht van technologie. Dit rapport moet gedetailleerde informatie bevatten
over de basisconcepten van technologieoverdracht en algemene en specifieke
hindernissen identificeren die bestaan in specifieke sectoren, inclusief gevalstu-
dies. Het moet de doorstroming van kennis, ervaring en materiaal tussen
overheden, privé-entiteiten, financiéle instellingen, NGO’s en onderzoeksinstel-
lingen nader analyseren. Ze moet ieders rol identificeren in het vergemakkelijken
van de doorstroming van technologie om klimaatverandering aan te pakken in
de context van duurzame ontwikkeling.

De resultaten van deze werkzaamheden waren tijdens het schrijven van deze
tekst nog niet beschikbaar. Tijdens copr5 werden wel al voorlopige conclusies
voorgesteld (ipcc, 1999). Die wijzen erop dat de huidige inspanningen en be-
staande processen onvoldoende zoden aan de dijk zetten. Het rapport
onderstreept dat er geen pasklare formules bestaan om technologieoverdracht te
bevorderen. Acties moeten aangepast worden aan specifieke hindernissen, belan-
gen en invloeden van de verschillende belanghebbende partijen (uk Country
paper, 2000). De klemtoon moet volgens het ipcc liggen op de ontwikkeling van
de institutionele capaciteiten en kennis in ontwikkelingslanden. Ook moet een
omgeving gecreéerd worden die de privé-sector aanspoort haar technologie te la-
ten doorstromen, zowel binnen een land als tussen verschillende landen.

f. Het consultatieve proces

Omdat totnogtoe de concrete uitvoering van de bepalingen in art. 4.5 van het Ver-
drag te wensen overliet, werd tijdens cop4 een consultatief proces gestart dat dit
thema moet vooruithelpen (beslissing 4/cp.4). Het consultatieve proces moest in
de oorspronkelijke planning tegen cop5 resulteren in een overeenkomst over een
kader voor betekenisvolle en effectieve acties ter bevordering van de toepassing
van art. 4.5 van het Verdrag. Maar beslissing 9/cp.5 verdaagde de beéindiging
van dit consultatief proces tot cor6 (november 2000).

i. Doelstellingen

In het consultatieve proces worden Partijen gevraagd te antwoorden op een lijst
van vragen die zich in annex bevinden bij beslissing 4/cp.4. De vragenlijst moet
helpen oplossingen te identificeren om te komen tot een kader voor de uitvoering
van de verplichtingen onder art. 4.5 van het Verdrag. Maatregelen van economi-
sche en financiéle, organisatorische en institutionele, technologische en
educatieve aard zullen moeten helpen dit kader te creéren.

De discussies over deze vragenlijst worden georganiseerd rond drie regionale
workshops (Afrika, Azié en de Stille Zuidzee, Latijns-Amerika en de Caraiben)
bij de sBSTA. Ze worden gevoerd op basis van expertsbijdragen, vroegere ervarin-
gen in de overdracht van technologie en knowhow, het speciale Ipcc-rapport ter
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zake en voorstellen die Partijen formuleerden?. De discussies concentreren zich
op volgende onderwerpen:

Identificeren van de (harde en zachte) technologienoden van ontwikke-
lingslanden.

Identificeren van factoren die bijdragen tot het succes van bestaande pro-
gramma’s en projecten.

Identificeren van de actoren in het proces van technologieoverdracht en
omschrijving van hun rol.

Blootleggen van de hindernissen voor de ontwikkeling en overdracht van
technologie.

Ontwikkelen van een nationaal beleid, eigen institutionele structuren en
kennis ter ondersteuning van technologieoverdracht.

Toegankelijk maken van informatie over nieuwe technologieén.

Ontwikkelen van financiéle en andere mechanismen voor de overdracht
van technologie.

Stimuleren van de betrokkenheid van de privé-sector bij de overdracht
van technologie.

Beslissing 4/cp.4 roept zowel Annex-1i- als niet-Annex-li-landen op om het con-
sultatieve proces te ondersteunen en bijdragen te leveren tot de discussies:

Niet-Annex-ll-landen moeten hun technologienoden identificeren en ken-
baar maken.

Annex-ll-landen moeten een lijst opstellen van de technologieén die
publiek domein zijn en de juiste voorwaarden scheppen voor een maxi-
male deelname van de privé-sector in het proces van technologieover-
dracht.

Alle Partijen wordt gevraagd projecten en programma’s te identificeren
die model kunnen staan voor de overdracht van technologie en knowhow
(best practices). Informatie hierover moeten ze meedelen aan het secretari-
aat.

ii. Stand van zaken in de uitvoering

De eerste workshop in dit proces vond plaats in Arusha (Tanzania) in augustus
1999. Tijdens copr5 werd hier verslag over uitgebracht en hebben 17 Partijen hun
standpunten kenbaar gemaakt over de vragen in de annex van beslissing 4/cp.4.

Dat leidde tot de formulering van beslissing 9/cp.5. Daarin wordt de voorzitter
van SBSTA gevraagd een rapport op te stellen tegen SBSTA-12. Dat groepeert de
conclusies van de drie workshops, de conclusies van het Ipcc-rapport over tech-
nologieoverdracht en de standpunten van Partijen en waarin voorstellen staan
voor een kader om art. 4.5 mee uit te voeren. De voorzitter van SBSTA moet tegen

1. Ter voorbereiding van cop5 hebben verschillende landen hun meningen over deze thema’s al
kenbaar gemaakt, onder voorbehoud van de uitkomst van de discussies binnen de verschillende
regionale workshops. Zie hiervoor Fccc/sBsTta/1999/Misc.5 + Add.1, Add.2 & Add.3 op http://
www.fcee.de.
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SBSTA 13 een kladversie van een kader opstellen dat verrijkt is met de resultaten
van de twee andere workshops (Filippijnen, januari 2000 en El Salvador, maart
2000). Zo kan het consultatieve proces hierover worden afgesloten tegen cor6.

Document Fccc/sBSTA/2000/4 vat het werk van de voorzitter samen. Uit de
workshops komen verschillende zaken naar voren:

- Het is belangrijk het proces van de overdracht van technologie te structu-
reren en de vooruitgang ervan te bewaken. De structuren voor dit proces
moeten zorgen voor een permanentere uitwisseling van informatie en
ervaringen.

- De niet-Annex-I-landen moeten hun prioriteiten voor technologieover-
dracht vaststellen, terwijl de Annex-1-landen duidelijker moeten aange-
ven wat zij de ontwikkelingslanden kunnen bieden.

- Er bestaat onenigheid over de mate waarin Annex-li-landen hun verplich-
tingen van art. 4.5 willen nakomen. Vele Annex-1i-landen vinden dat ze al
genoeg hulp bieden via bestaande bilaterale en multilaterale ontwikke-
lingsfondsen en -programma’s (zie "Het financiéle mechanisme" op
blz. 181). Ze willen van de overdracht van technologie geen nationale pri-
oriteit maken.

- Er is discussie over de rol van het cbm (Clean Development Mechanism)
bij de overdracht (zie "Het Mechanisme voor schone ontwikkeling (cobm)"
op blz. 186).

- Partijen zijn het evenmin eens over hoe de bepalingen van art. 4.8 en 4.9
van het Verdrag moeten vertaald worden naar de ondersteuning van tech-
nologieoverdracht. Die artikelen gaan over hulp aan landen die lijden
onder de gevolgen van klimaatverandering of emissiereducties. Technolo-
gieén voor aanpassing en technologieén voor emissiereducties moeten in
evenwicht staan. Ontwikkelingslanden geven doorgaans te kennen dat zij
minder nood hebben aan reductietechnologieén (d.i. in de energie- en
transportsector) dan aan aanpassingstechnologieén. Bij dit laatste denken
zZij niet zozeer aan investeringen in knowhow en kennis, maar vooral aan
investeringen in irrigatiesystemen en bosbouw. Voor beide typen techno-
logieén moeten ook overeenstemming worden bereikt over de wenselijk-
heid van regels voor geografische spreiding van de investeringen.

3. Capaciteits- en kennisopbouw

Op basis van de indeling die gemaakt wordt in de internationale onderhandelin-
gen, wordt vervolgens de opbouw van capaciteiten en kennis behandeld. Dat is
een tweede voorbeeld van de inzet van internationale communicatieve instru-
menten in het klimaatbeleid. Opnieuw wordt begonnen met een referentie naar
de juridische grondslagen. De rol van capaciteitsopbouw in het klimaatbeleid
wordt vervolgens gesitueerd, niet alleen in de context van de overdracht van
technologie, maar ook daarbuiten. Het internationale onderhandelingsproces
komt dan kort onder de aandacht, met name de plaats van de discussies rond ca-
paciteitsopbouw binnen het consultatieve proces. Het vierde onderdeel handelt
over de verspreidingsmechanismen die het proces van capaciteitsopbouw moe-
ten bespoedigen.
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a. Juridische basis

Verschillende bepalingen in het Verdrag wijzen op het belang van internationale
samenwerking om de institutionele capaciteiten te versterken. Ook moet de ken-
nisbasis voor het klimaatbeleid van niet-Annex-ll-landen groeien. Art. 4.5
verwijst expliciet naar de verplichting van Annex-il-landen om ontwikkelings-
landen te steunen bij de opbouw van hun eigen capaciteiten. In art. 4.1 worden
alle Partijen opgeroepen een serie maatregelen te nemen, zoals het inventariseren
van emissies, opstellen van nationale klimaatplannen, uitwisselen van weten-
schappelijke gegevens, samenwerken inzake educatie, training en sensibilisatie.
Deze verplichtingen vereisen van alle Partijen in de eerste plaats inspanningen
voor de ontwikkeling van institutionele structuren en een adequate kennisbasis.
Art. 4.8 stelt dat Partijen bij hun klimaatbeleid aandacht moeten hebben voor de
noden van ontwikkelingslanden die ontstaan door de negatieve effecten van kli-
maatverandering. Het vernoemt ook de nood aan capaciteitsopbouw. Art. 4.9
stipuleert dat prioritair aandacht moet gaan naar de noden van de minst ontwik-
kelde landen hiertoe. Art. 5(c) van het Verdrag stelt dat ontwikkelingslanden
moeten geholpen worden bij de opbouw van hun binnenlandse capaciteiten voor
deelname aan onderzoek en systematische observatienetwerken. Ten slotte wil
Art. 6(b)(ii) dat nationale instellingen in ontwikkelingslanden versterkt worden
om educatie en trainingsprogramma’s te kunnen ontwikkelen en verwezenlijken.

b. Definities en classificatie

Om de overdracht van technologie en knowhow te kunnen organiseren, stimule-
ren en effectief te verwezenlijken, moet een juiste omkadering aanwezig zijn. Een
sleutelelement vormt hierbij de aanwezigheid van voldoende kennis en instituti-
onele capaciteiten om het overdrachtproces te begeleiden. Er is dus een
capaciteitsopbouw nodig die onlosmakelijk verbonden is aan de overdracht van
technologie. Beslissing 4/cp.4 roept Annex-li-landen op tot initiatieven om capa-
citeitsopbouw te financieren en tot het versterken van adequate instellingen in
ontwikkelingslanden ter ondersteuning van technologieoverdracht.

Maar capaciteitsopbouw reikt veel verder in haar doelstellingen dan het louter
beheren en stimuleren van projecten voor de overdracht van technologie en ken-
nis. Zij wil de juiste voorwaarden creéren voor het voeren van een integraal,
nationaal klimaatbeleid dat stoelt op het beginsel van duurzame ontwikkeling.
Daarbij hoort in de eerste plaats de ontwikkeling van een nationaal bewakings-
en rapportagesysteem. Ook ondersteunende nationale maatregelen in sleutelsec-
toren zoals energie, industrie, landbouw en het beheer van koolstofreservoirs en
het formuleren van mogelijke aanpassingsmaatregelen spelen een rol. Dat laatste
geldt voornamelijk voor de meest kwetsbare landen.

Beslissing 10/cp.5 definieert capaciteitsopbouw als “het ontwikkelen of versterken
van de organisaties, instellingen en menselijke factoren die expertise kunnen leveren voor
de implementatie van alle bepalingen van het Verdrag™.

Capaciteitsopbouw is met andere woorden een middel om de doelstellingen van
het Verdrag te bereiken. Dat wijst op het uitzonderlijke belang van capaciteitsop-
bouw voor alle Partijen als voorwaarde om het Verdrag toe te passen, vooral voor
niet-Annex-ii-landen.
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c. Specifieke doelstellingen

Tijdens cop4 werd bij het consultatieve proces over de overdracht van technolo-
gie en knowhow aan Annex-ll-landen een vraag gesteld. Ze werden gevraagd
ontwikkelingslanden bij te staan bij de opbouw van hun capaciteiten en instituti-
onele structuren. Deze capaciteitsopbouw moet niet-Annex-ll-landen, in het
bijzonder niet-Annex-1-landen, helpen om een beleidsvoorbereidend en beleidsuitvoe-
rend kader voor een klimaatbeleid te scheppen. Dat omvat onder meer:

- Nationale klimaatprogramma’s en nationale mededelingen.

- De oprichting van nationale focal points en verhoogde deelname aan
internationale vergaderingen.

- Onderzoek en ontwikkeling naar effecten van klimaatverandering en
mogelijke vermijdings- en aanpassingsmaatregelen en deelname aan
systematische observatienetwerken via het Global Climate Observing
System (Gcos)L.

- Opleidingsprogramma’s voor ambtenaren en actoren in de privé-sector en
nationale vormings- en sensibilisatiecampagnes.

- Een aangepaste institutionele omgeving voor het aantrekken van private
investeringen.

- De inzet van verspreidingsmechanismen zoals het financiéle mechanisme,
All en CDM (zie "Verspreidingsmechanismen" op blz. 181).

- De identificatie en evaluatie van de technologiebehoeften.

- Capaciteitsopbouw voor het identificeren, ontwerpen, beheren en beoor-
delen van specifieke emissiereductie- of sekwestratieprojecten.

- Opleidingsprogramma’s voor duurzaam beheer en ontwikkeling van
koolstofreservoirs, zoals biomassa, bossen en oceanen.

- Informatiecentra en netwerken om informatie te verspreiden over kli-
maatvriendelijke technologieén en beste werkwijzen in samenwerkings-
programma’s en projecten voor technologie- en knowhowoverdracht.

De onderzoeksopdrachten van het secretariaat van het Verdrag en het ipcc over
technologie- en knowhowoverdracht, bevatten vele van deze punten (zie box 1).

d. Stand van zaken

Tijdens cop5 legden 28 Partijen verklaringen af over capaciteitsopbouw. Er werd
een contactgroep opgezet om de standpunten van de verschillende Partijen te be-
spreken. Dat leidde tot twee beslissingen. Eén daarvan er ging over de
capaciteitsopbouw in Annex-1-landen (beslissing 10/cp.5) en een andere over de
problematiek in landen met overgangseconomieén (11/cp.5). Daarin wordt ge-
specificeerd dat prioriteit liggen bij capaciteitsopbouw in de landen die het meest
zullen lijden onder klimaatverandering. Ook moeten de ontwikkelingslanden

1. Hetacosis een gespecialiseerd agentschap van de vN dat in 1992 werd opgericht om wereldwijd
klimatologische waarnemingen te verrichten en informatie te verzamelen en ter beschikking te
stellen aan een breed gamma van gebruikers. cor5 besliste een aantal regionale workshops te
organiseren om ontwikkelingslanden beter in staat te stellen te participeren in de mondiale net-
werken voor systematische observatie van het klimaat (beslissing 5/cp5).
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zelf de capaciteitsopbouw initiéren, in overeenstemming met hun nationale ont-
wikkelingsprioriteiten. In het proces van capaciteitsopbouw spelen zowel de
overheid, de privé-sector als internationale organisaties een belangrijke rol.

. Verspreidingsmechanismen

Er is een heel arsenaal aan maatregelen nodig om te voldoen aan de behoeften
van niet-Annex-li-landen inzake toegang tot technologie, kennis en institutionele
capaciteiten voor een klimaatbeleid. In hoofdzaak moeten zij ervoor zorgen dat
de transactiekosten voor de inzet van klimaatvriendelijke technologieén in deze
landen en voor het voeren van een nationaal klimaatbeleid worden gedrukt.

De maatregelen zullen zich op verschillende niveaus situeren, van individuele
bedrijven tot internationale afspraken binnen de Wereldhandelsorganisatie
(wT0). Wij beperken ons hier tot de communicatiemechanismen uit het Verdrag
en het Protocol die de verspreiding van technologie en knowhow bevorderen en
de opbouw van institutionele capaciteiten en kennis ondersteunen.

Traditioneel verloopt de overdracht van kennis en technologie via bilaterale en
multilaterale ontwikkelingshulp en via rechtstreekse private investeringen. Van
overheidswege kan deze overdracht gebeuren in de vorm van rechtstreekse
investeringsprogramma’s, lage-interestleningen, leerprogramma’s, export-
kredieten, verzekeringen en andere handelsondersteunende maatregelen.
Landen kunnen daarbij klimaatoverwegingen toevoegen aan de selectiecriteria
voor de projecten die zij in dit kader wensen te ondersteunen.

Het Verdrag voorziet in een bijkomend mechanisme dat deze overdracht helpt
bespoedigen, namelijk het financiéle mechanisme. Verder werd in Berlijn tijdens
copl (1995) een tweede (tijdelijk) mechanisme in het leven geroepen dat de over-
dracht van technologie moet bevorderen. Het moet gemeenschappelijke
investeringsprojecten uitvoeren via de zogenaamde pilootfase voor Activiteiten
voor Gemeenschappelijke Uitvoering of Activities Implemented Jointly (Al). Het
Kyotoprotocol voegde hier nog een derde mechanisme aan toe om een duurzame
ontwikkeling van niet-Annex-1-landen te steunen. Dat is het Mechanisme voor
Schone Ontwikkeling of Clean Development Mechanism (CDm).

a. Het financiéle mechanisme

i. Situering in het juridische kader

Ontwikkelingslanden of niet-Annex-I-landen hebben extra financiéle middelen
nodig om de oorzaken en de gevolgen van klimaatverandering aan te pakken.
Dat geldt vooral voor de meest kwetsbare en armste landen. Het Verdrag zegt in
art. 4.3 dat Annex-li-landen nieuwe en additionele fondsen moeten vrijmaken om
niet-Annex-1-landen te helpen hun verplichtingen uit art. 4.1 van het Verdrag na

te komen?.

1. Voor een opsomming van de verplichtingen uit art. 4.1, zie "Algemene verplichtingen" op blz. 25.
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De middelen kunnen komen van bilaterale, multilaterale of private bronnen. Ze
moeten aangewend worden om de (differentiéle) kosten van projecten met ver-
schillende doelstellingen te financieren. Die doelstellingen zijn bijvoorbeeld: de
overdracht van schone technologie, aanpassings- en responsmaatregelen, de op-
bouw van institutionele capaciteiten, sensibilisatiecampagnes of de organisatie
van de werkzaamheden voor het opstellen van de nationale mededelingen (Vro-
lijk, 1999). Art.4.7 stelt zelfs dat ontwikkelingslanden slechts door hun
verplichtingen gebonden zijn voor zover Annex-li-landen deze additionele mid-
delen toekennen.

Art. 11 van het Verdrag voorziet hiervoor in de oprichting van een financieel me-
chanisme. Dit fonds zal werken onder toezicht van de cop, die de oriéntaties zal
bepalen voor haar beleid, programmaprioriteiten en de erkenningcriteria voor
projecten. Het Verdrag stelt bovendien dat de werking van het financiéle mecha-
nisme zal toevertrouwd worden aan één of meerdere bestaande internationale
entiteiten. Deze entiteiten zullen via regelmatige rapportage de cop moeten in-
lichten over haar financieringsactiviteiten.

Het financiéle mechanisme doet dus enerzijds dienst als financieringsinstrument
voor de verzameling van informatie in ontwikkelingslanden om een klimaatbe-
leid te voeren. Anderzijds dient het voor de overdracht en verspreiding van
informatie, kennis, institutionele capaciteiten en technologieén van de Annex-Ii-
landen naar ontwikkelingslanden. Zij vormt daarmee de financiéle motor achter
de Noord-Zuidsamenwerking inzake klimaatverandering en de inzet van com-
municatieve instrumenten. Dat blijkt ook uit de aanwijzingen die de cop tijdens
haar eerste sessie in Berlijn gaf voor programmaprioriteiten en erkenningcriteria
voor projecten die in aanmerking komen voor fondsen uit het financiéle mecha-
nisme (beslissing 11/cp.1).

ii. Werking van de Global Environment Facility (GEF)

De GEF is een fonds dat werd opgericht in 1990 en dat de Wereldbank, het UNEP
en het UNDP gezamenlijk beheren. Zij financiert activiteiten die ten goede komen
van het mondiale milieu in vier domeinen: biodiversiteit, internationale wateren,
stratosferisch ozon en nu ook klimaatverandering (zie tabel 16).

De GEF neemt de differentiéle kosten van milieuvriendelijke investeringen voor
haar rekening. Daarmee vormt ze een aanvulling op de gewone fondsen voor
ontwikkelingssamenwerking. De GEF staat bovendien in voor de financiering van
de volle kosten van projecten die te maken hebben met het vergaren van basisin-
formatie. Ze financiert zelfs de voorbereiding van nationale mededelingen en
aanpassingsplannen voor niet-Annex-I-landen.

Volgens art. 21.3 van het Verdrag zal de GEF dienst doen als interim-entiteit voor
de werking van het financiéle mechanisme, behoudens aanwijzingen van de corp.
Tijdens de eerste cop werd beslist het interim-statuut van de GEF te verlengen
voor een periode van vier jaar. Op cor2 werd een memorandum van overeen-
stemming aangenomen (beslissing 12/cp.2) dat de precieze rol en
verantwoordelijkheden van de cop en de GEF vastlegt. cor4 wees de GEF defini-
tief aan als operator van het financiéle mechanisme. Ze besliste de werking ervan
om de vier jaar te herzien (beslissing 3/cp.4).
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TABEL 16 - Werking van het financiéle mechanisme binnen de GEF

Oorsprong van de fondsen voor de GEF (met inbegrip van de fondsen voor het financiéle mechanisme)

- Nationale overheden dragen bij tot de financiéle middelen van de GEF boven op hun normale uitgaven voor
ontwikkelingssamenwerking

- Privé-entiteiten kunnen ook financiéle bijdragen leveren

- De hoeveelheid fondsen noodzakelijk voor klimaatprojecten wordt bepaald in gezamelijk overleg tussen de GEF-Raad en de cop

Bestuur van de GEF Type projecten die in aanmerking komen voor de financiering
van incrementele kosten

- GEF-raad is operator van de GEF en beslist over de - Problematiek van stratosferisch ozon
uiteindelijke financieringen en strategische zaken

- De uitvoerende organen (UNEP, UNDP, Wereldbank) dienen - Biodiversiteit
projecten in, in overleg met de gastlanden. dat gebeurt
volgens de duurzame-ontwikkelingsprioriteiten van het
gastland en de richtlijnen van de cop

- Het GEF-secretariaat overziet het werkprogramma en gaat na - Internationale wateren
of projecten overeenkomen met de programmastrategieén

- Klimaatverandering

- Landdegradatie door desertificatie en ontbossing
(als verband met vier hoofddomeinen)

- Activiteiten onder Agenda 21
(voor vier hoofddomeinen)

Jaarlijkse reportage Richtlijnen Toezegging door GEF-Raad Evaluatie

cop bepaalt richtlijnen voor de werking Klimaatverandering (Financieel mechanisme)
van het financiéle mechanisme (11/cp.1)

- De beleidsmaatregelen - Volle financiering van de nationale mededelingen
van ontwikkelingslanden

- De programmaprioriteiten - Toelagen voor projecten voor overdracht van technologie
- De erkenningscriteria voor projecten - Opbouw van institutionele capaciteiten, onderzoek
en training

Bron: aangepast naar UNEP/IUC (1999).

De industrielanden kennen vrijwillig fondsen toe aan de GEF, boven op hun nor-
male ontwikkelingshulp. Die groeiden in de loop der jaren gestaag aan. Van 800
miljoen usD voor de pilootfase 1991-1994, groeiden ze tot 1,5 miljard usp voor de
1994-1998. Voor 1998-2002 bedroegen ze 2,75 miljard usD. In 1996 hielden 38 %
van de toegezegde fondsen in de Ger portfolio verband met klimaatverandering.
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Via de projecten die de Ger (co-)financiert, kunnen bijkomende mechanismen
ontwikkeld worden die de overdracht van technologie en knowhow bevorderen.
Zo vroeg copr3 de GEF in haar richtlijnen voor erkenningcriteria voor projecten
(beslissing 9/cpP.3) om internationale, regionale en nationale technologie-infor-
matiecentra op te richten. Die moeten dienen als instrument voor de verspreiding
van informatie over klimaatvriendelijke technologieén.

iii.Evolutie en stand van zaken

De niet-Annex-I-landen klaagden op copr2 de slechte werking van het financiéle
mechanisme aan. De erkenningcriteria voor projecten waren onduidelijk. De
goedkeuringsprocedure duurde te lang. De uitbetalingen van de bedragen lieten
te lang op zich wachten. Het concept van differentiéle kosten veroorzaakte moei-
lijkheden en leidde tot hoge administratiekosten voor de ontwikkelingslanden.
Kleine projecten vielen vaak uit de boot. Beslissing 11/cp.2 adviseerde de GEF
daarom om het concept van differentiéle kosten flexibel en pragmatisch toe te
passen. De berekening ervan moest ook duidelijker zijn. Projecten die ontwikke-
lingslanden helpen bij het opstellen van hun nationale inventarissen via
nationale institutionele en cognitieve capaciteitsopbouw moesten prioritair
blijven.

Tijdens cop4 werd een consultatieproces opgezet om de problemen met de wer-
king van het fonds uit te klaren (Vrolijk 1999). Die situeren zich op twee gebieden:

- Annex-li-landen zeggen zelf niet eigenaar te zijn van de technologieén die
noodzakelijk zijn voor ontwikkelingslanden. Die zijn doorgaans eigen-
dom van privé-entiteiten en worden beschermd door patenten. De cop
vroeg de geindustrialiseerde landen alle mogelijke stappen te onderne-
men om de overdracht van technologie te verbeteren. Privé-entiteiten
moeten daarom ook warm gemaakt worden om te investeren in projecten
gesteund door het financiéle mechanisme.

- Ontwikkelingslanden weten zelf niet altijd welke technologieén ze priori-
tair nodig hebben. De cop vroeg hen daarom hun technologische noden
duidelijk te identificeren, met fondsen uit het financiéle mechanisme.

copr4 beaamde nogmaals dat de fondsen van het financiéle mechanisme prioritair
moesten aangewend worden voor: aanpassingsmaatregelen, de vestiging van
kennis- en observatienetwerken, de voorbereiding van nationale mededelingen
van niet-Annex-l-landen en de publieke bewustwording en opvoeding. Ook
werd de GEF opnieuw gevraagd de projectcyclus te vereenvoudigen en de diffe-
rentiéle kostenberekening transparanter te maken.

In haar laatste rapport aan cop5 beschrijft de Ger-Raad hoe deze richtlijnen zijn
geintegreerd in haar “Operationele Strategie” en “Operationele Programma’s”
(Fccc/cp/1999/3). Zij zegt onder meer werk te maken van een betere bewaking
van projecten om de effectiviteit van de gebruikte fondsen te maximaliseren. Ook
worden projecten beter nationaal gecodrdineerd en meer afgestemd op de natio-
nale ontwikkelingsstrategieén van de gastlanden. Projecten die de opbouw van
kennis en institutionele capaciteiten voor de voorbereiding van nationale mede-
delingen bevorderen, krijgen voorrang.
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iv.Mechanismen buiten het Verdrag en het Protocol

De GEF laat toe dat landen op andere manieren technologie en knowhow overdra-
gen en steun bieden aan de ontwikkeling van institutionele capaciteiten en
kennis. Het Ipcc-rapport over technologieoverdracht identificeert naast de GEF en
de cbm, twee andere mechanismen die bij de informatiedoorstroming tussen lan-
den een belangrijke rol kunnen spelen.

- Nationale innovatiesystemen (NIs, zie "Toepassingsfase: doorstroming
van informatie" op blz. 166) en bilaterale programma’s: vele landen rap-
porteren in hun nationale mededelingen over bilaterale programma’s om
harde en zachte technologie over te dragen. Die zijn gericht op sectoren
zoals energievoorziening, transport en bosbeheer. Bilaterale programma’s
berusten meestal op uitgewerkte nationale innovatiesystemen.

- Multilaterale fondsen, programma’s en instellingen, zoals de Wereldbank,
het Internationaal Ontwikkelingsagentschap (IDA), de Internationale Bank
voor Wederopbouw en Ontwikkeling (1BRD), de Industriéle Ontwikke-
lingsorganisatie van de VN (UNIDO), de OESO en het Internationaal Ener-
gieagentschap (IEA) met hun Greentie-gegevensbank en hun
Klimaattechnologie Initiatief (CTI, zie box 2) en regionale ontwikkelings-
banken zoals de Aziatische Ontwikkelingsbank (ADB), de Inter-Ameri-
kaanse Ontwikkelingsbank (1ADB), de Afrikaanse Ontwikkelingsbank, de
Europese Investeringsbank (EiB), de Europese Bank voor Wederopbouw
en Ontwikkeling (EBRD) en enkele financiéle mechanismen van de Eu.

BOX 3 - Het Climate Technology Initiative

Het Climate Technology Initiative (CT1) is een praktisch voorbeeld waarbij 23 oeso-landen (ook Belgié) en
de Europese Commissie concreet vorm geven aan technologieoverdracht binnen de verplichtingen van art.
4.5. Het cTI past niet in een formele beslissing van de cop, maar werd wel in copl aangekondigd. Onder
Japans voorzitterschap stierf het bijna een stille dood. Dan werd het hervormd. Onder het huidige Ameri-
kaanse voorzitterschap werd het een succes. Het initiatief is resultaatgericht, vooral inzake
capaciteitsopbouw op de volgende drie gebieden:

1. Opleiding: het CTI organiseert regionale trainingsessies over verschillende onderwerpen, zoals
financieren van klimaattechnologie in Oost-Europa (Warschau, mei 2000), specifieke technologieén
(Noord-Afrika, mei 2000) en aanpassingstechnologieén (Stille-Zuidzee, mei 2000). Het stimuleert
ook de uitwisseling van technische experts en assisteert landen bij het opstellen van nationale actie-
plannen en nationale mededelingen.

2. Technologie-evaluatie: in Cooperative Technology Implementation Plans in specifieke landen, evalueert
het cTI de inzetbaarheid van technologieén. Het maakte ook een navigatieprogramma op het inter-
net om landen en bedrijven aan informatie te helpen over schone technologieén.

3. Privé-sector: cTI stimuleert en codrdineert de rol van de privé-sector in het klimaatdebat, onder
meer via de organisatie van regionale industriéle seminaries (El Salvador, maart 2000).
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b. Activiteiten voor Gemeenschappelijke Uitvoering (A1)

Het Al-mechanisme is gebaseerd op het concept van al doende leren. Het laat toe
(voornamelijk private) investeringen in klimaatvriendelijke technologieén en
kennis uit geindustrialiseerde landen te kanaliseren in de richting van niet-An-
nex-1-landen en landen met overgangseconomieén. Al behelzen investeringen in
projecten die resulteren in een vermindering van de uitstoot van broeikasgassen
of in verhoogde opname ervan door koolstofcaptatie. De technologie moet aan-
gepast zijn aan de lokale omstandigheden in het gastland en moet zowel
milieuvriendelijk als economisch concurrerend zijn (beslissing 5/cp1)®.

Verschillende drijfveren kunnen bedrijven of landen aansporen om deel te nemen
aan Al-projecten: zowel het investerende land als het gastland kunnen met Al-
projecten kennis en ervaring opdoen in het ontwerp, het beheer en de beoorde-
ling van emissiereductieprojecten; het investerende land of bedrijf kan
goedkoper emissies reduceren dan in eigen land en het gastland krijgt toegang tot
nieuwe investeringen en technologieén. Voorwaarde voor het goed functioneren
van het Al-mechanisme is dat het gastland de noodzakelijke institutionele capa-
citeiten en de kennis heeft voor het identificeren, promoten en opvolgen van
mogelijke Al-projecten. Vandaar het belang om synergieén te ontwikkelen tussen
dit mechanisme en projecten die de opbouw van kennis en institutionele capaci-
teiten beklemtonen en gefinancierd worden via het GEF-mechanisme.

In de Al-pilootfase (1995-2000) geven projecten geen aanleiding tot verhandelba-
re emissiekredieten die investeerders kunnen gebruiken voor het verhogen van
hun eigen emissiequotum. Vandaar dat het Al-mechanisme voornamelijk als een
communicatief instrument kan getypeerd worden. De nadruk ligt immers op het
leerproces en op de overdracht van kennis en technologie. Tijdens cOP5 en na een
lange politieke discussie van voor- en tegenstanders, werd beslist de Au-pilootfa-
se te verlengen tot na het jaar 2000. Dat zou meer landen in staat moeten kunnen
stellen voldoende kennis en ervaring op te doen met dit type instrument voor in-
ternationale samenwerking. Onder meer door een gebrek aan institutionele
capaciteiten hebben immers te weinig landen tijdens de pilootfase ervaring met
zulke projecten kunnen opdoen. Zo was er in de periode 1995-2000 op het hele
Afrikaanse continent slechts sprake van één Au-project. Tijdens cop5 en Cop6
werd daarom veel aandacht besteed aan de opbouw van capaciteiten om Al- en
CDM-projecten te ontwikkelen (zie volgende punt).

c. Het Mechanisme voor schone ontwikkeling (cbm)

Het Mechanisme voor schone ontwikkeling of Clean Development Mechanism
(cbwm) in art. 12 van het Protocol moet ontwikkelingslanden helpen bij hun in-
spanningen om te komen tot een duurzame ontwikkeling. Tegelijk moet het
bijdragen om de doelstellingen van het Verdrag te verwezenlijken. Het mechanis-
me functioneert ongeveer volgens dezelfde principes als het Al-mechanisme. Een
essentieel verschil is dat de projectgebonden emissiereducties wel aanleiding ge-
ven tot “gecertificeerde emissiereducties” die de donorlanden kunnen toevoegen
aan hun nationale emissiequotum?. Het mechanisme wordt normaal ingedeeld

1. Voor een uitgebreide analyse van de All-pilootfase, zie "Activiteiten voor Gemeenschappelijke
Uitvoering (An)" op blz. 99.
2. ldem.
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onder economische instrumenten omdat zij in haar uitvoering overeenkomt met
een systeem van projectgebonden emissiekredieten. Het kan ook ingedeeld wor-
den bij de groep van internationaal ingezette, communicatieve instrumenten. Het
dient immers ook om ontwikkelingslanden te assisteren bij hun duurzame ont-
wikkeling via kennis- en technologieoverdracht.

Eerste schattingen van de grootte van de financiéle stromen uit het cbm variéren
heel sterk. Er wordt in ieder geval verwacht dat de privé-sector de meeste inves-
teringskansen zal aangrijpen. Bovendien verdedigt de EU in de internationale
onderhandelingen het volgende standpunt: de overheid zou CDM-projecten
slechts mogen financieren wanneer dit gebeurt met additionele middelen, boven
op al bestaande ontwikkelingshulp. Maar uit de Nederlandse klimaatbeleidsnota
blijkt dat men daar van plan is om cDM-projecten wel te financieren met een deel
van de officiéle ontwikkelingshulp.

Ten slotte stipuleert het Protocol dat op de opbrengsten uit cDM-projecten een
heffing geheven wordt. Die moet, naast het financieren van de administratieve
controle op het systeem, dienen om een adaptatiefonds te spijzen. Deze gelden
zullen ter beschikking worden gesteld aan landen die het meest te lijden zullen
hebben van de negatieve effecten van klimaatverandering.

. Toekomstverkenningen

. Nationale context

Er wordt veel belang gehecht aan een goede informatiedoorstroming rond duur-
zame ontwikkeling in het algemeen en klimaatverandering in het bijzonder. Dat
blijkt uit het advies van de Federale Raad voor Duurzame Ontwikkeling (FRDO/
2000A02N) op het Voorontwerp van Federaal Plan inzake Duurzame Ontwikke-
ling (IcDo, 2000) en uit de reacties van het openbaar onderzoek ter zake. Het
toekomstige nationale klimaatplan, dat tegen midden 2001 verwacht wordt, moet
daarom in voldoende maatregelen voorzien die deze doorstroming bevorderen
en structureren.

Het vergaren, structureren en doorstromen van informatie ter ondersteuning van
een Belgisch klimaatbeleid kan op verschillende manieren verbeterd worden:

- Ondersteunend wetenschappelijk onderzoek: Zoals al gesteld, vormt weten-
schappelijk onderzoek een essentiéle ondersteunend onderdeel van een
communicatiestrategie rond klimaatverandering. Het tweede Belgische
Plan ter Wetenschappelijke Ondersteuning van een Beleid gericht op
Duurzame Ontwikkeling (PODO 11, DWTC, 2000) besteedt daarom zowel
binnen het ecologische luik als binnen het luik over duurzame productie
en consumptie aandacht aan deze thematiek. Bij de goedkeuring van spe-
cifieke onderzoeksprojecten moet er echter ook voldoende steun komen
voor beleidsondersteunende projecten, naast ondersteuning van funda-
menteel onderzoek naar de oorzaken en gevolgen van klimaatverande-
ring. Het beleidsondersteunend onderzoek vormt namelijk één van de
toetsstenen voor de overheid om een efficiént en effectief klimaatbeleid te
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kunnen voeren dat steunt op de toepassing van het voorzorgsbeginsel en
op een algemeen duurzaam ontwikkelingsbeleid.

- Verbetering van de nationale codrdinatiestructuur: Een andere essentiéle com-
ponent in het nationale klimaatbeleid vormt de interne codrdinatie tussen
de verschillende overheidsniveaus en tussen de relevante overheidsde-
partementen onderling. Een chronisch gebrek aan menselijke middelen en
ingewikkelde interne bevoegdheidsverdelingen maakt dat de bestaande
codrdinatiestructuren in Belgié niet opgewassen zijn tegen hun taak. Een
versterking van deze structuren, een betere organisatie van de beslissings-
procedures en regelmatigere codrdinatievergaderingen zijn noodzakelijk
om de doorstroming van informatie te verbeteren. De versterking van de
nationale co6rdinatie zal ook de Belgische deelname aan de internationale
onderhandelingen ten goede komen. Deelname aan dit proces is belang-
rijk. Niet alleen moet de informatie die daar circuleert kunnen doorstro-
men naar het nationale niveau. Belgié moet ook haar eigen belangen
verdedigen binnen het Europese en het internationale forum.

- Inschakeling van de media bij de verspreiding van de informatie: Om de effecti-
viteit van de doorstroming van informatie naar de doelgroepen te bevor-
deren, is er voor de verschillende media een belangrijke rol van
multiplicator weggelegd.

- Bijsturing van de Belgische ontwikkelingssamenwerking: Ook de officiéle ont-
wikkelingshulp van Belgié zal in toenemende mate synergieén moeten
inbouwen met de doelstellingen uit het Verdrag en het Protocol. Dat zal
voornamelijk van belang zijn voor hulp aan de armste landen. Daar zijn
de nationale spaarquota immers verwaarloosbaar en directe buitenlandse
investeringen van de privé-sector blijven achterwege (wpcc, 2000). De rol
van de officiéle hulp zal zichzelf voornamelijk moeten toespitsen op de
opbouw van institutionele capaciteiten en kennis. Die dient om een juiste
omgeving te laten groeien om privé-investeringen aan te trekken die een
duurzame ontwikkeling van de gastlanden ten goede komen. Ontwikke-
lingsprojecten zullen ook moeten doorgelicht worden op hun effecten op
de uitstoot van broeikasgassen. De Belgische bijdrage aan de GEF en
andere multilaterale investeringsfondsen ter ondersteuning van het kli-
maatbeleid in ontwikkelingslanden, moet opgevoerd worden. Ten slotte
moet nagegaan worden welke rol het cbm in de toekomst kan spelen in de
Belgische ontwikkelingssamenwerking.

2. Internationale context

In de komende jaren zullen de verspreidingsmechanismen voor technologie, ken-
nis en capaciteitsopbouw naar niet-Annex-li-landen verder evolueren. Wanneer
de regels voor de cbM™ in werking treden, zal een volwaardig instrument beschik-
baar zijn. Dat kan een belangrijke stimulans zijn voor deelname van de privé-
sector in de doorstroming van technologie en knowhow. Het relatieve succes van
de cDM zal onder meer afhankelijk zijn van de hoogte van de transactiekosten.
Ook de kosten van andere zogenaamde Kyotomechanismen zoals Gemeenschap-
pelijke Uitvoering of Joint Implementation (1) en Emissiehandel of Emission
Trading (ET) zijn daarvoor bepalend.
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Binnen de internationale context mag de uitwisseling van informatie tussen An-
nex-ll-landen onderling niet ontbreken. Die zal zich voornamelijk toespitsen op
de identificatie van beste werkwijzen (best practices) in beleid en maatregelen. In-
formatie hierover kan bovendien eventueel leiden tot het formuleren van
internationale gemeenschappelijke of gecodrdineerde beleidsmaatregelen. Een
aanzet werd hiertoe gegeven door in april 2000 een workshop over beste werk-
wijzen te organiseren te Kopenhagen!. Ook binnen de Annex-1-werkgroep van de
0OESO worden regelmatig workshops georganiseerd om informatie uit te wisselen
over sectorale beleid en maatregelen.

Overdracht van technologie en kennis en de opbouw van institutionele en men-
selijke capaciteiten zijn essentiéle voorwaarden voor deelname van
ontwikkelingslanden aan emissiereductie-inspanningen. Onderhandelingen
over lastenverdelingen voor toekomstige budgetperioden, waarvoor ook ontwik-
kelingslanden zich inspannen, kunnen enkel slagen als de voorstellen en de
omstandigheden waarin ze besproken worden billijk lijken voor alle deelnemen-
de landen.

Ontwikkelingslanden moeten hiervoor een betere toegang krijgen tot voor hen
essentiéle informatie over mogelijke macro-economische effecten van alternatie-
ve lastenverdelingscenario's. Indien de Westerse landen klimaatverandering
ernstig nemen, dan hebben ze er alle belang bij dat de onderhandelingscapacitei-
ten van ontwikkelingslanden worden versterkt. In de huidige onderhandelingen
beschikken ontwikkelingslanden over te weinig onderhandelingscapaciteiten. Ze
hebben ook slechte toegang tot informatie en beschikken over beperkte codrdina-
tiestructuren ter voorbereiding van hun standpunten. Hierdoor hebben ze de
neiging snel op de rem te gaan staan. Dat doen de ontwikkelingslanden niet
noodzakelijk om het proces te dwarsbomen. Ze zijn er zich echter van bewust dat
akkoord gaan zonder goed geinformeerd te zijn, gelijk staat met het tekenen van
een blanco cheque.

Het gebruik van communicatieve instrumenten om de technologieoverdracht en
doorstroming van informatie te verbeteren en om de institutionele en menselijke
capaciteiten van de ontwikkelingslanden te versterken, vormt dan ook een essen-
tieel onderdeel in een algemene strategie. Die streeft de verdere voortgang in de
internationale samenwerking in de strijd tegen klimaatverandering na.

1. Voor een bespreking van de resultaten van deze workshop, zie hoofdstuk 1, blz. 39.
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VI

Vrijwillige overeenkomsten:
mogelijkheden en beperkingen

A. Situering

Vrijwillige overeenkomsten (vO) zijn een relatief nieuw instrument in het milieu-
beleid. Ze wvallen niet onder te brengen in de andere grote groepen
beleidsinstrumenten, zoals regulerende, economische en communicatieve instru-
menten. Het instrument is gegroeid uit de praktijk, veeleer dan uit de theorie. Het
werd in de loop der jaren steeds meer gebruikt in de industrielanden. Dat werd
bevorderd door de toenemende nadruk op de “gedeelde verantwoordelijkheid”
voor milieuverbetering tussen de overheid en de industrie en door de toegeno-
men aandacht binnen bedrijven voor milieuthema's. Dit hoofdstuk belicht het
gebruik van vo in een reductiestrategie voor de uitstoot van broeikasgassen.

In 1996 bestonden er in de EU op het niveau van de lidstaten al meer dan 300 vo
en een veelvoud hiervan op lokaal en regionaal niveau (CEc, 1996). In alle OESO-
landen samen werd toen gewag gemaakt van zo'n 350 vo die specifiek een ver-
mindering van de energiegerelateerde co,-uitstoot tot doel hadden (IEA, 1997).
Het uitblijven van een consensus over de inzet van een Europese of nationale
co,/energieheffing wakkerde het gebruik van dit instrument door de eu-lidsta-
ten aan. Onder bepaalde voorwaarden (d.i. een adequaat ontwerp, toepassing en
controle) kunnen vo een beloftevol bijkomend instrument vormen in het nationa-
le of Europese klimaatbeleid.

.Beschrijving

. Definitie

Vrijwillige initiatieven bestaan er in vele variaties die elementen in zich dragen
van de landelijke, culturele en economische context waarin zij gelanceerd wer-
den. Zij nemen verschillende vormen aan: verantwoorde zorgprogramma's
(responsible care), gedragscodes, zelfverkondigde voornemens, vrijwillige mi-
lieurapportage, registratie bij milieuzorgsystemen zoals EMAS en IS0 14000,
milieuetikettering en overeenkomsten tussen de overheid en industrie. Maar
zelfs wanneer men zich, zoals hier, concentreert op de laatste categorie van vrij-
willige initiatieven, blijft het bijzonder moeilijk een bevredigende algemene
definitie te formuleren.
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Ten Brink en Morere (1998) doen een poging en definiéren vo als: “verbintenissen
aangegaan door bedrijven en sectoren die het resultaat zijn van onderhandelingen met
overheidsinstanties en/of die expliciet door hen erkend zijn”l. De industrie belooft
daardoor om specifieke milieudoelstellingen te behalen in afwezigheid van een
overheidsinterventie (ENVECO, 1999).

Het gaat hier om een wijze waarop de overheid normen en reglementen met een
sociaal wenselijke uitkomst introduceert. Dat doet ze in overleg met de geregu-
leerde entiteiten en met de betrokken maatschappelijke groeperingen. Het
ontwerp en de toepassing moeten op maat gebeuren van deze entiteiten. Ze moe-
ten ook rekening houden met de specifieke context van het land en de
gereguleerde sector. De overeenkomsten worden vrijwillig aangenomen en de
gereguleerde entiteiten hebben de optie niet aan de overeenkomst deel te nemen.
Dan lopen zij wel het risico dat de regulerende overheid strengere eisen oplegt.

vo kunnen ook grensoverschrijdend zijn. Torvanger en Skodvin (1999) definiéren
een internationale vrijwillige milieuovereenkomst (vmo) als “een overeenkomst
tussen een industrie in één land en een regulerende overheid in een ander land, of tussen
een industrie in een groep van landen en een regionale reguleerder die tot doel heeft een

regionaal of internationaal milieuprobleem op te lossen™2.

Het akkoord dat de Eu met de Europese automobielnijverheid (ACEA) sloot voor
de vermindering van de coO,-uitstoot van nieuwe wagens illustreert dit (zie
deel D, "Toepassing in het klimaatbeleid" op blz. 201). Momenteel onderhandelt
de EU met Japanse (JAMA) en Koreaanse (KAMA) automobielconstructeurs en met
de Europese producenten van elektrische huishoudapparaten over soortgelijke
akkoorden.

. Doelstellingen

vo tussen de overheid en sectoren of individuele bedrijven voor emissiereducties,
zijn een antwoord op de weerstand tegen de introductie van marktmechanismen
(0oEsoO 1999, blz. 6). Zo wil men de graad van overheidsinterventie verminderen
zonder beroep te doen op economische instrumenten. Tegelijk wil men de gere-
guleerde entiteiten meer vrijheid laten bij het nastreven van de beoogde
doelstellingen dan mogelijk is via opgelegde regulering. Beide partijen in een
vrijwillige overeenkomst erkennen het belang van samenwerking in plaats van
confrontatie. Bij vO worden verscheidene sectoren bijeengebracht in de onder-
handelingen, de toepassing en de controle van milieumaatregelen. Daarbij wil
men komen tot een “bottom-up”-benadering van het beleidsproces (Pollard,
1998).

vo kunnen de economische impact van nieuwe milieureguleringen verzachten
voor sectoren die erg te lijden hebben onder bepaalde beleidsmaatregelen. Bin-

1. “Negotiated agreements are defined as those commitments undertaken by firms and sectors
which are the result of negotiation with public authorities and/or are explicitly recognised by
the authorities”

2. “An agreement between an industry in one country and a regulator in another country, or bet-
ween an industry in a group of countries and a regional regulator, with the aim to solve a regio-
nal or international environmental problem”.
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nen het klimaatbeleid kan bijvoorbeeld beslist worden een algemene
energieheffing in te voeren. De overheid kan het wenselijk achten de sector (ge-
deeltelijk) vrij te stellen van de heffing en er een vrijwillige overeenkomst mee
afsluiten voor emissiereducties (zie "Nederland" op blz. 202)1. Dat kan ze doen
om energie-intensieve industrieén die blootstaan aan internationale concurrentie
te beschermen tegen een te groot concurrentieverlies. De overheid kan vo ook
inzetten om innovatie en emissiereducties te stimuleren, verdergaand dan wat de
bestaande regulering voorstelt (OESO, 1998).

ledere vo heeft echter een specifieke doelstelling. In het klimaatbeleid kan zij on-
der meer bijdragen tot: het behalen van de nationale emissiedoelstellingen, de
verbetering van de energie-efficiéntie van een sector, de ontwikkeling van nieu-
we technologieén, de verandering van de consumptiepatronen, het stimuleren
van het publieke bewustzijn of kan zij beperkt zijn tot zuivere individuele of sec-
torale doelstellingen inzake public relations.

De emissiereductiedoelstellingen vastgelegd in vo moeten verder reiken dan wat
mogelijk is door gebruik te maken van de bestaande win-winsituaties. Zij moeten
een continu proces op gang brengen waarbij de gereguleerde entiteiten op zoek
gaan naar nieuwe mogelijke win-winsituaties.

. Classificatie

In het klimaatbeleid bestaan verschillende categorieén van vo. Die worden hier-
onder vernoemd. Een exhaustieve beschrijving en analyse van ieder type vo
vallen buiten het bestek van dit hoofdstuk. Om een licht te werpen op de wense-
lijkheid van verscheidene soorten vo in het klimaatbeleid, geeft het onderdeel
"Eigenschappen” op blz. 197 een analyse van de algemene eigenschappen ervan.
Deel C handelt over de context waarin ze kunnen worden ingezet.

- Overheids- versus privé-initiatief: vo kunnen juridisch bindende overeen-
komsten zijn tussen de regulerende overheid en de industrie. Ze kunnen
ook unilaterale verbintenissen zijn van de industrie, die de regulerende
overheid erkent (http://cti.mond.org). Een voorbeeld van een overheidsi-
nitiatief is het Europese Eco-Management and Audit Scheme (EMAS). Het
Responsible Care programma van de chemische industrie vormt een illus-
tratie van de tweede categorie.

- Verwezenlijkende overeenkomsten versus doelstellingbepalende overeenkomsten:
Beide categorieén onderscheiden zich van elkaar door het moment
waarop de gereguleerde entiteiten deelnemen aan de invulling van het
beleid. Verwezenlijkende overeenkomsten gaan uit van een bestaande
wetgeving en hebben tot doel uitvoering te geven aan voorheen vastge-
legde doelstellingen. Doelstellingbepalende overeenkomsten trachten via
onderhandelingen tussen de verschillende partijen de eigenlijke doelstel-
lingen en de manier waarop ze moeten behaald worden, vast te leggen.
Doelstellingbepalende overeenkomsten worden geassocieerd met minder

1. Bij de herziening van de Europese richtlijnen over staatssteun ter bescherming van het leefmi-
lieu, lanceerde de Commissie een voorstel. Dat laat belastingvrijstellingen toe voor sectoren die
een VO aangaan met de overheid om de emissies waarop de heffing betrekking hebben te reduce-
ren (ENVECO, 2000).
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grote milieuverbeteringen dan verwezenlijkende overeenkomsten (Pol-
lard, 1999). Dat komt doordat zij kunnen leiden tot zwakke doelstellingen
wanneer de overheidsinstanties geen sterke onderhandelaars zijn. Het
kan ook liggen aan een regulatory capture1 door asymmetrische informatie
tussen de industrie en de overheid.

- Alternatief versus complementair instrument: vo kunnen worden ingezet als
alternatief voor andere milieubeleidsinstrumenten of complementair om
de aanvaardbaarheid van bepaalde maatregelen te verhogen. Zo stelt men
in Denemarken energie-intensieve bedrijven vrij van een co,-heffing, op
voorwaarde dat ze een vrijwillige overeenkomst afsluiten om energie-effi-
ciéntiemaatregelen door te voeren. In het vK bestaan soortgelijke plannen
om energie-intensieve bedrijven te onderwerpen aan een lagere energie-
heffing wanneer zij deelnemen aan een vrijwillige overeenkomst. Die wil
de overheid met de sector afsluiten bij de toepassing van de Ippc-richtlijn
(Integrated Pollution Prevention and Control, zie Pollard, 1999).

- Absolute versus relatieve doelstellingen: De doelstellingen van een vrijwillige
overeenkomst kunnen uitgedrukt zijn in totale hoeveelheid emissies of
energieconsumptie (absoluut), of in energiegebruik of emissies per pro-
ducteenheid (relatief). Bedrijven zijn meestal voorstander van energie-
efficiéntienormen, terwijl de overheid absolute emissiedoelstellingen ver-
kiest. Energie-efficiéntienormen houden het gevaar in dat door een groei
in de productie, absolute emissies nog kunnen toenemen. Absolute doel-
stellingen riskeren dan weer de groei van de sector te hinderen (ENVECO,
1999). De absolute doelstellingen van Kyoto dwingen landen ertoe vo af
te sluiten met absolute emissiedoelstellingen. Alleen zo kunnen ze het
risico van niet-naleving van de Kyotodoelstellingen minimaliseren.

- Vraagzijde versus aanbodzijde: vO in de energiesector kunnen betrekking
hebben op de aanbodzijde of de vraagzijde. Aan de aanbodzijde beinvloe-
den ze: het gebruik van duurzame energiebronnen en energierendement,
de omschakeling in brandstofgebruik, het gebruik van nucleaire energie
of de aanpassing van het machinepark. Langs de vraagzijde beogen ze het
gebruik van milieuzorg- en doorlichtingsystemen, bedrijfsinterne oplei-
dingsprogramma'’s, gedragsverandering of verminderde vraag naar trans-
port (Ten Brinck en Morere, 1998).

- Niveau van verplichtingen en van detaillering: vOo kunnen gaan van losse
gedragscodes tot zeer strenge en verregaande verplichtingen door een
juridische overeenkomst of convenant. De mate van detaillering van de
overeenkomst kan variéren van algemene richtlijnen of gedragscodes tot
specifieke doelstellingen, bewaking en communicatievereisten.

vo kunnen ook ingedeeld worden volgens: de economische sector waarop zij be-
trekking hebben (industrie, huishoudens, transport enz.), de aard van de
doelstelling die zij beogen (energie-efficientie, hernieuwbare energieén enz.), het
geografische gebied dat zij bestrijken (nationaal, bilateraal, Europees, internatio-
naal) of nog de instantie waarvan ze uitgaan (nationaal, Europees, wereldwijd).

1. Regulatory capture: overheden zijn afhankelijk van de informatie die bedrijven hen geven om te
bepalen in hoeverre de emissies kunnen gereduceerd worden tegen redelijke kosten.
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4. Eigenschappen

Over de milieuefficiéntie van vo bestaat weinig informatie (Torvanger en Skod-
vin, 1999). Vele vo zijn namelijk nog niet afgerond. Maar er is ook een gebrek aan
specificaties van de basislijnen en referentiescenario's voor emissies. Daarmee
zou men de effecten van de vo kunnen meten en vergelijken. Toch wordt er in de
OESO-landen steeds meer gebruik gemaakt van vo (zie supra, "Situering" op
blz. 193). Zolang de milieueffectiviteit van dit instrument niet bewezen is, blijft
het raadzaam de verwezenlijking van de milieustandaarden er niet te veel afhan-
kelijk van te maken.

Ondertussen kunnen wel enkele voor- en nadelen worden vermeld die in min of
meerdere mate de wenselijkheid van de inzet van vo zullen bepalen.

a. Gunstige eigenschappen

- VvoO geven de gereguleerde entiteiten, meer dan directe regulering, flexibi-
liteit in hoe ze de doelstellingen nastreven. Hierdoor kan men verwachten
dat emissiereducties kunnen tegen lagere kosten. De algemene kosten
voor emissiereductie kunnen ook verminderd worden door in een vrijwil-
lige overeenkomst een algemene emissielimiet vast te leggen voor een sec-
tor. Vervolgens wordt binnen de sector verschillende niveaus van
emissiereducties toegestaan, in verhouding tot de verschillen in marginale
kosten. Wanneer de belastingsbasis moeilijk definieerbaar is, kunnen vo
zelfs efficiénter zijn dan economische instrumenten.

- Bij vo verliezen gereguleerde entiteiten geen financiéle middelen aan
belastingen op emissies of aan de aanschaf van emissierechten. Meer mid-
delen blijven beschikbaar voor de entiteit om te investeren in maatregelen
voor emissiereductie. Zelfs wanneer de emissierechten gratis worden toe-
gewezen (grandfathering), moet betaald worden voor de extra emissies
boven op de verkregen hoeveelheid.

- Voor de overheid kunnen vo aantrekkelijk zijn doordat ze een deel van de
kosten voor bewaking en naleving kunnen doorschuiven naar de geregu-
leerde entiteiten. Zij kunnen ten opzichte van directe regulering ook rela-
tief snel totstandkomen en gewijzigd worden. Politiek zijn ze
gemakkelijker aanvaardbaar omdat ze de ondernemingsvrijheid minder
inperken en een Kleiner risico inhouden voor een verlies aan concurrentie.

- VO bevorderen een proactieve en participatieve benadering van de indus-
trie tegenover milieuproblemen. Hiermee helpen ze bepaalde moeilijkhe-
den oplossen bij de toepassing en afdwinging van milieuwetgeving.

- De participatieve benadering biedt de gereguleerde entiteiten het voor-
deel dat zij meer invloed hebben op de doelstellingen van de regulering
en op de manier om ze te bereiken (ErMm, 1999).

- Bedrijven die deelnemen aan de vo kunnen zich een groen imago aanme-
ten, waardoor ze nieuwe markten kunnen veroveren. Andere voordelen
kunnen zijn: lagere verzekeringskosten voor milieurisico's, besparingen
op grondstoffen en energie en een verhoogde toewijding van werknemers
voor het bedrijf (Gibson, 2000). Een belangrijke drijfveer voor de oliegi-
gant Shell om massaal te investeren in duurzame energiebronnen kwam
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vanuit een bedrijfsinterne dynamiek. Daarin zijn werknemers steeds
vaker op zoek naar een ethische motivering voor hun werk.

- Vo sporen verscheidene maatschappelijke sectoren aan om te dialogeren
en samen te werken bij de uitvoering van de milieudoelstellingen.

- Sectorale vo kunnen de uitwisseling van informatie over beste werkwij-
zen (best practices) en mogelijke kostenbesparingen tussen subsectoren en
bedrijven bevorderen.

. Nadelen

- vO met specifieke prestatiedoelstellingen, zoals emissies per geprodu-
ceerde eenheid, riskeren de groei in absolute emissies niet te kunnen stop-
pen. Ze kunnen immers gepaard gaan met een sectorale groei die sterker
is dan de groei in energie-efficiéntie van de productie.

- Tenzij de vo expliciet in regels voorzien om dit probleem te omzeilen, zul-
len de emissiereducties in een sector niet gebeuren tegen de laagst moge-
lijke kosten. Er kan namelijk geen gebruik worden gemaakt van het
verschil in marginale reductiekosten om de reductie-inspanningen beter
te spreiden. Dat komt doordat de overheid te weinig informatie heeft over
het verloop van de individuele marginale kostencurven van de geregu-
leerde entiteiten. Het is een belangrijk nadeel van vo, dat ook geldt voor

regulerende instrumenten?.

- Net zoals regulerende instrumenten kunnen vo ook gevoelig zijn voor
regulatory capture.

- Indien de vo slecht ontworpen, toegepast of gecontroleerd worden, ont-
staat er een gevaar voor vrijbuiters (free riders). Daarbij legt een deel van
de gereguleerde entiteiten in een sector de doelstellingen van de vO naast
zich neer. Hierdoor ontstaat ook een gevaar voor concurrentievervalsing.

- Net zoals bij regulering, bestaan er in vO geen opportuniteitskosten voor
de overblijvende emissies, in tegenstelling tot bij economische instrumen-
ten. Zodra de doelstellingen van de vo bereikt zijn, valt iedere aansporing
weg om nieuwe innoverende maatregelen voor emissiereducties te
nemen. Om dat te verhelpen kan de vo bijkomende bepalingen bevatten.

- Veel van de emissiegegevens die de overheid verzamelt moeten het moge-
lijk maken de naleving van de doelstellingen te controleren. Ze worden
slechts openbaar gemaakt in geaggregeerd vorm. Hierdoor is de controle
door derden op de naleving van de vo beperkt. Dat baart velen zorgen om
de transparantie en openbaarheid van het milieubeleid (zie Pollard, 1998
en Torvanger en Skodvin, 1999).

De strikte toepassing van de aanbevelingen uit deel C, kan enkele van de nadelen
opvangen.

1.

Voor een bespreking van directe regulering, zie hoofdstuk Iv.
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C. Uitvoering

1. Keuzefase

De literatuur over vrijwillige overeenkomsten (voO) geeft volgens Torvanger en
Skodvin (1999) geen uitsluitsel over de omstandigheden waarin vo te verkiezen
zijn boven directe regulering of economische instrumenten. Een vergelijkend on-
derzoek tussen de alternatieve beleidsmaatregelen zal die keuze grotendeels
bepalen. Ze worden daarbij afgewogen op hun milieueffectiviteit, kostenefficién-
tie, administratieve efficiéntie, politieke haalbaarheid en hun effect op innovatie
en technologische ontwikkeling. De geloofwaardigheid van een mogelijk ak-
koord zal ook doorslaggevend zijn. Die zal onder meer afhangen van hoe de
overeenkomst ontworpen, verwezenlijkt en gecontroleerd wordt en van de erva-
ringen met dit instrument uit het verleden. De betrokken maatschappelijke
groepen moeten van bij het begin betrokken worden bij de keuze van het beleids-
instrument. Daarnaast kunnen ook andere factoren een rol spelen bij de keuze
van het in te zetten beleidsinstrument:

- De brede politieke, institutionele en culturele context van het land of de
regio: ingeval er een traditie bestaan van overleg en samenwerking tussen
de overheid en de privé-sector, zal de keuze voor een vrijwillige overeen-
komst met meer geloofwaardigheid ontvangen worden.

- De eigenschappen (b.v. schaal, ernst) van het milieuprobleem.
- De eigenschappen van de te reguleren sector.
- De hoeveelheid informatie in het bezit van de regulerende overheid.

- De afweging van risico's en baten voor de overheid, de industrie en de
betrokken maatschappelijke groepen:

De overheid riskeert via een vrijwillige overeenkomst te komen tot een
resultaat dat zwakker is dan mogelijk was geweest bij de inzet van andere
instrumenten. Ook kunnen zij in conflict komen met bestaande “aanvul-
lende” maatregelen en reglementen. Anderzijds kan de betrokkenheid
van de gereguleerde entiteit inzichten geven in de ware mogelijkheden tot
emissiereductie en kunnen ook de administratieve kosten lager zijn.

De industrie riskeert in de vo-val te trappen. Daarbij krijgt ze naast de ver-
plichtingen uit de overeenkomst later ook nog te maken met bijkomende
alternatieve maatregelen. Ook is er een gevaar dat vertrouwelijke infor-
matie in handen komt van de concurrentie of de overheid en is er meer
kans op overheidsinterventie. De baten vertalen zich mogelijk in minder
zware lasten om te voldoen aan de doelstellingen dan bij andere instru-
menten en in mogelijk toegenomen bedrijfswinsten (zie "Classificatie" op
blz. 195).

Maatschappelijke groepen, waaronder NGO's, riskeren geassocieerd te worden
met overeenkomsten die later papieren akkoorden blijken te zijn die de
doelstellingen niet honoreren. Zo staan zij bloot aan het risico van midde-
len te verliezen zonder significant resultaat. NGO's kunnen dan weer veel
winnen bij een vrijwillige overeenkomst: het stimuleren van acties binnen
de industrie en ervaring over de reéle mogelijkheden die bestaan om kli-
maatverandering af te wenden.
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2. Ontwerpfase

Om de effectiviteit, transparantie en geloofwaardigheid van vo te garanderen en
continue stimuli in te bouwen voor blijvende verbeteringen, moet het ontwerp
van een vrijwillige overeenkomst met verschillende factoren rekening houden
(zie 0.m. cec 1996, Ten Brink en Morere, 1998, Torvanger en Skodvin, 1999 en Gib-
son, 2000):

- Doelstellingen: Adequate doelstellingen vereisen een duidelijke definitie
en tussentijdse doelstellingen die een regelmatige evaluatie mogelijk
maken. Om de geloofwaardigheid te verhogen, moeten de doelstellingen
vastgelegd worden in nauw overleg met alle betrokken maatschappelijke
sectoren. Ze moeten ook een voldoende gedetailleerd zijn en een hoog
niveau van verplichtingen inhouden. Evaluatie van de doelstellingen en
mogelijke aanpassing aan de nieuwe mogelijkheden dient regelmatig te
gebeuren, opnieuw in samenspraak met de maatschappelijke groepen.
Om de kans op een rigoureuze naleving van de vo te verhogen moeten de
doelstellingen sectoraal bepaald worden, om vervolgens subsectoraal ver-
deeld te worden. Ten slotte dienen de doelstellingen ambitieus maar tege-
lijk haalbaar te zijn.

- Onderhandelingsniveau: Onderhandelingen kunnen gebeuren op sectoraal
of individueel bedrijfsniveau. Wanneer wordt onderhandeld op indivi-
dueel bedrijfsniveau, moet soms een afweging worden gemaakt. Ener-
zijds wil men de ecologische efficiéntie verhogen (met inachtneming van
de specifieke omstandigheden van het bedrijf). Anderzijds nemen de
administratieve kosten toe (Pollard, 1998).

- Deelnemers: De keuze van de betrokken sectoren is van belang. Een grotere
homogeniteit van de betrokken sector maakt het opstellen van uniforme
doelstellingen eenvoudiger en vermindert het risico van vrijbuiters . Ook
andere sectoren komen meer in aanmerking voor vo met de overheid: sec-
toren die goed georganiseerd zijn en die een groot gedeelte van de bedrij-
ven beslaan, sectoren met een klein aantal actoren of sectoren die sterk
onderhevig zijn aan internationale concurrentie. Ten slotte kunnen vo
effectief zijn in sectoren waar een dominante speler andere actoren kan
aanzetten tot actie. Interne informatieverspreiding tussen deelnemers aan
een vrijwillige overeenkomst bevordert ook de effectiviteit.

- Basislijn: Er moet duidelijkheid bestaan over de specificatie van de basis-
lijn (baseline) waartegen de vooruitgang gemeten moet worden.

- Bewaking en rapportage: Er moet een betrouwbare en duidelijke bewaking
en rapportagemechanismen zijn. Onafhankelijke instanties moeten de
bewaking uitvoeren. Ze moeten de vertrouwelijke aard van bepaalde
gegevens garanderen en een tussenpersoon zijn tussen de gereguleerde
entiteit en de overheid. Bij vo in het klimaatbeleid moet er regelmatige
bewaking en rapportage gebeuren van het energiegebruik en emissies.

- Transparantie: De contracten moeten glashelder zijn in hun ontwerp en in
hun uitvoering. De resultaten van bewaking moeten gepubliceerd wor-
den. Ten slotte moet er een democratische controle blijven op het proces.
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- Aansporingen en sancties: Het kan dat er partijen de overeenkomst niet
onderschrijven en dat zij die dat wel doen hun verplichtingen niet nako-
men. Daarom moeten deelname en respect van de overeenkomsten
beloond worden en niet-naleving gesanctioneerd. Ook parallelle maatre-
gelen om de afdwingbaarheid te verhogen (b.v. dreiging van normerende
maatregelen of een energieheffing) zijn mogelijk.

- Belangengroepen: Alle betrokkenen moeten op een billijke manier betrok-
ken worden bij het ontwerp en de uitvoering van vo en inzage Kkrijgen in
de contracten.

- Integratie: vO moeten voldoende geintegreerd zijn in de bestaande portfo-
lio van milieubeleidsinstrumenten. Dat betekent dat de overheid een insti-
tutioneel kader moet creéren met bijbehorende procedures voor het
verwezenlijken van vo.

- Politieke context: vo kunnen effectiever zijn wanneer er een voorgeschiede-
nis van samenwerking bestaat tussen de industrie en de overheid. Een
nationaal milieubeleidskader voor de lange termijn is ook bevorderlijk
voor de effectiviteit en zorgt ervoor dat vo met de tijd verbeteren.

Ten slotte moeten vo zo ontworpen worden dat zij gezien kunnen worden als een
proces dat toelaat gedurende de gehele ontwikkeling ervan nieuwe deelnemers
op te nemen, nieuwe doelstellingen vast te leggen en nieuwe maatregelen te in-
tegreren (Ten Brink en Morere, 1998).

. Toepassingsfase

Naast een goed ontwerp van de vo zelf, dient in een serie maatregelen voorzien
te worden die dienst doen als wortel en stok. Aansporende instrumenten zijn bij-
voorbeeld subsidies en leningen. Sancties kunnen de vorm aannemen van:
terugvordering van subsidies, invoering van verplichte regulering, intrekking
van vergunningen enzovoort. Wanneer de overheid dreigt met alternatieve regu-
lerende maatregelen bij niet-naleving van een sectorale vo, kan de druk van
andere bedrijven uit de sector er heel effectief voor zorgen dat individuele bedrij-
ven zich houden aan de overeenkomst. De overeenkomsten kunnen juridische
consequenties inhouden, zefs als ze vrijwillig aangegaan werden (ErRM, 1999).

. Toepassing in het klimaatbeleid

. Het verband met de Kyotomechanismen

vo werden doorgaans ingezet bij het uitblijven van internationaal of Europees ge-
codrdineerde economische instrumenten in het klimaatbeleid. De mate waarin
VO in de toekomst gebruikt zullen worden zal daarom afhangen van de vorderin-
gen en het succes van de internationale gemeenschap. Die moet een akkoord
vinden over de regels en vereisten voor de werking van deze internationale of

Europese instrumenten. Daarbij zal de link met de Kyotomechanismen1 van

1. Voor een bespreking van de Kyotomechanismen, zie hoofdstuk 11.
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bijzonder groot belang zijn. vo en Kyotomechanismen kunnen minstens op twee
manieren elkaar aanvullen:

- VvO kunnen een belangrijke rol spelen in de overgang van traditionele
regulerende instrumenten naar de Kyotomechanismen (Torvanger en
Skodvin, 1999). Emissiequota gedefinieerd in nationale (sectorale) vo kun-
nen nationaal verhandelbaar gemaakt worden om een nationaal systeem
voor emissierechtenhandel te starten. Dit systeem kan vervolgens aanslui-
ting vinden op het internationale systeem voor emissiehandel. Bilaterale
vo! die tot doel hebben de emissies van schadelijke stoffen zoals so, en
NOy uit de private entiteit in een ander land te verminderen, zouden kun-
nen evolueren naar projecten voor Gemeenschappelijke Uitvoering (Joint
Implementation of J1) of projecten die kaderen binnen het Mechanismen
voor Schone Ontwikkeling (Clean Development Mechanism of cbm). De
CO, emissiereducties die als bijproduct voortkomen uit deze projecten
zouden gecertificeerd en verhandelbaar gemaakt kunnen worden. Zo zijn
de vO en het J/cbM-project supplementair aan elkaar en kunnen in de
toekomst het voorwerp uitmaken van een zelfde overeenkomst. De hui-
dige AlJ—projecten2 vormen een voorbeeld van bilaterale vo die kunnen
evolueren naar een Ji of een cDM.

- Daarnaast kunnen entiteiten die de bepalingen in de vo niet kunnen nale-
ven of meer dan de noodzakelijke emissies hebben gereduceerd, gebruik
maken van de Kyotomechanismen. Daarmee kunnen ze hun tekorten aan-
vullen of hun extra inspanningen te gelde te maken.

2. Vrijwillige overeenkomsten binnen de Europese Unie

Intussen hebben vele Europese landen zich het instrument van vo eigen gemaakt.
Het maakt een integraal deel uit van de nationale strategie ter vermindering van
broeikasgasemissies. Geclassificeerd volgens de thema's van het vijfde Europese
Actieprogramma, zetten 9 van de 15 Eu-lidstaten vo in bij hun nationale klimaat-
beleid®. Voortrekkers binnen Europa zijn Duitsland en Nederland. Zij staan
samen in voor twee derde van de vO (CEC, 1996).

a. Nederland

In Nederland vormen vo of convenants het sleutelinstrument in het milieubeleid
(oESo, 1998). De convenants hebben betrekking op zowat alle belangrijke vervui-
lende industriéle sectoren. Ze hebben de status van burgerlijke contracten en zijn
daarmee juridisch bindend. Bovendien worden ze sterk gekoppeld aan de uitrei-
king van milieuvergunningen.

Tijdens de jaren 1990 werden 27 convenants gesloten op het niveau van de secto-
ren of subsectoren. Die beoogden een verbetering van de energie-efficiéntie van

1. Overeenkomst tussen een overheid in één land en een privé- entiteit in een ander land.

2. Al staat voor “Activities Implemented Jointly” en vormt de pilootfase in de aanloop naar de
introductie van Jl en cbM projecten. De co,-verminderingen die voortkomen uit Al-projecten
zijn niet certificeerbaar, zie "Activiteiten voor Gemeenschappelijke Uitvoering (A13)" op blz. 99.

3. Oostenrijk, Denemarken, Finland, Frankrijk, Duitsland, Griekenland, Luxemburg, Nederland,
Zweden en het Verenigd Koninkrijk.
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z0’n 20 % tussen 1990 en 2000. Ze werden zo goed als allemaal nageleefd. De
tweede generatie convenants gaat uit van een benchmarking (vergelijking). Bedrij-
ven die toetreden tot het convenant moeten bewijzen dat ze bij de beste van de
wereld behoren inzake energierendement op productieniveau. Deze akkoorden
werden op 6 juli 1999 ondertekend. Er nemen zes van de meest energie-intensieve
sectoren aan deel. Het convenant houdt in dat bedrijven hun energie-efficiéntie
optrekken tot op het niveau van de wereldtop (b.v. beste deciel, beste regio, best
beschikbare technologie). Wanneer de onderneming of een deel ervan aan de ver-
plichtingen voldoet en ze ook blijft nakomen, dan wordt ze ontheven van
eventuele Nederlandse energieheffingen (Eu-belastingen niet meegerekend). In-
dien Nederland haar algemene verplichtingen inzake emissiereducties niet kan
nakomen, moet ze een beroep doen op emissierechten. De kosten van de aankoop
van rechten door de Staat zullen niet doorgerekend worden aan de ondernemin-
gen die het convenant hebben gerespecteerd (FRDO, 2000).

b. Duitsland

In Duitsland werden een serie vo ondertekend in 1995 voor de reductie van broei-
kasgasemissies. Die hadden betrekking op de grote meerderheid van energie-
intensieve industrieén. De vrees voor regulerende maatregelen zorgt er voor dat
er indirect sancties bestaan en dat de overeenkomsten goed worden nageleefd, al
zijn ze niet bindend en houden ze geen directe sancties in. De overheid heeft te
kennen gegeven dat zij bij voorkeur het instrument van vo wenst in te zetten voor
de regulering van milieuproblemen.

c. Belgié

De federale regering wil een samenwerkingsakkoord met de gewesten afsluiten
over een juridisch kader voor nationale convenanten inzake energie-efficiéntie.
Dat stemt overeen met de voornemens uit het eerste Federale Plan inzake Duur-
zame Ontwikkeling dat in juli 2000 door de Ministerraad werd aangenomen. Dit
akkoord zou onder meer de procedures moeten vastleggen voor het totstandko-
men van een convenant. Ze moeten overeenstemmen met de bestaande
gewestelijke procedures. Vlaanderen heeft immers al in 1994 een formeel kader
voor vo opgesteld. Dit kader zet regels vast inzake transparantie, bewaking en
sancties. Maar omdat de industrie de administratieve kosten van het kader te
hoog acht, werd het totnogtoe nog niet toegepast (OESO, 1998).

Er bestaat een nationale vrijwillige overeenkomsten tussen de overheid en de
elektriciteitssector voor de vermindering van de NOy- en sO,-uitstoot. De over-
eenkomst is niet juridisch bindend en er is niet in sancties voorzien voor niet-
naleving. Deze overeenkomst is aan herziening toe. Daarbij kan eraan gedacht
worden om ze uit te breiden tot één of meerdere broeikasgassen. Hiervoor moet
echter de algemene beleidscontext inzake klimaatverandering gekend zijn. Dus
het is nog even wachten op het nieuwe Klimaatplan, dat tegen eind oktober 2001
het daglicht zou moeten zien. Bij de liberalisering van de elektriciteitsmarkt
wordt het echter moeilijker om zo'n convenant af te sluiten. Dan kunnen ook bui-
tenlandse producenten elektriciteit leveren aan Belgische klanten.

203



Vrijwillige overeenkomsten: mogelijkheden en beperkingen

204

d. Europese Unie

Op EU-niveau werden Vo afgesloten voor energie-efficiéntie. De Europese auto-
mobielproducenten, verenigd in ACEA, kwamen in 1998 met de EU overeen het
gemiddeld benzineverbruik van nieuwe wagens terug te dringen van 7,7 liter per
100 kilometer tot 6 liter per 100 kilometer in 2008. Dat zou overeenkomen met een
emissiereductie van 186 gram co, per kilometer naar 140 gram per kilometer.
Ook werd een tussentijdse doelstelling van 165-170 gram per kilometer tegen
2003 vastgelegd. Tegen het jaar 2010 streeft men naar emissies van 120 gram per
kilometer. ACEA verklaarde zich akkoord met een vrijwillige overeenkomst onder
druk van de Eu die dreigde bindende regels in te voeren ingeval er geen overeen-
komst kwam. Een zelfde overeenkomst op Europees niveau is in de maak met de
Japanse (JAMA) en Koreaanse (KAMA) automobielnijverheid. De EU verwacht dat
de drie vo samen goed kunnen zijn voor 15 % van de emissiereducties die nood-
zakelijk zijn om de Kyotodoelstelling te halen (Cec, 1999).

. Conclusies

De politieke context die het Kyotoprotocol creéerde en de structuur van sommige
energie-intensieve sectoren maken dat vo voor het klimaatbeleid een effectief in-
strument kunnen zijn. Maar het is moeilijk om algemene uitspraken te doen over
hun potentieel om emissies te reduceren. Dat komt door de grote verscheiden-
heid aan vo in de oeso-landen en door het gebrek aan ervaring met het bewaken
van de resultaten. Omdat er nog steeds weinig empirische gegevens voorhanden
zijn die hun milieuefficiéntie aantonen, is niet raadzaam de nationale klimaatstra-
tegie al te veel te ondersteunen met dit instrument. vo kunnen beter aanvullend
ingezet worden, naast traditionele regulerende, economische en communicatieve
instrumenten die in het verleden hun kwaliteiten (maar ook tekortkomingen) al
bewezen hebben. Daarbij is het van belang de relatie tussen de verschillende be-
leidsinstrumenten goed te begrijpen, zodat de milieudoelstellingen worden
gehaald tegen de laagst mogelijke maatschappelijke kosten en het risico vermin-
dert dat de ingezette instrumenten confligeren. Beleidvoerders wacht daarbij de
taak de bedrijfsspecifieke regelgeving voor allerlei andere vervuilende stoffen te
doen overeenstemmen met sectorale en mogelijk transsectorale maatregelen, ge-
richt op co, of energie-efficiéntie alleen.

De milieueffectiviteit en de geloofwaardigheid van vo zullen cruciaal afhangen
van de aanwezigheid van duidelijk omschreven milieudoelstellingen en een ade-
quaat bewaking-, rapportage- en sanctioneringsysteem. Die moeten de
gereguleerde entiteiten voldoende motiveren om de doelstellingen van de vo na
te komen. Het ontbreken van individuele sancties in vele overeenkomsten ver-
hoogt het risico van vrijbuiters, zelfs wanneer er gedreigd wordt met sterke
regulerende maatregelen. Om geloofwaardige dreigingen te kunnen formuleren
moeten overheden een geintegreerd pakket aan beleidsinstrumenten inzetten in
het klimaatbeleid. De meest effectieve manier voor een overheid om vo te promo-
ten is dus paradoxaal genoeg om voldoende stappen te ondernemen in de
ontwikkeling van nieuwe regulerende vereisten en dat zo goed mogelijk wereld-
kundig te maken (Gibson, 2000). In de praktijk is vaak echter het omgekeerde
waar. In landen waar vo goed lijken te functioneren zijn de overheden geneigd
hun eigen regulerende capaciteiten te verminderen. Hiermee ondermijnen ze één
van de belangrijkste motivaties voor het succes van vo.
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Naast de dreiging voor sancties mag men echter niet vergeten dat ook bedrijfsin-
terne motivaties bestaan om tot vo over te gaan. Investeerders, verzekeraars en
klanten vragen bedrijven steeds meer om minimale garanties inzake milieupres-
taties en risicobeheer. Werknemers eisen van hun bedrijf steeds meer een ethisch
verantwoorde bedrijfsvoering. Ten slotte kunnen vo ook verdoken mogelijkhe-
den tot kostenbesparingen blootleggen.

De meest originele component van vo ligt in de participatie. Meerdere betrokke-
nen kiezen het instrument, het ontwerp, de uitvoering, de verdere ontwikkeling
en de controle op de overeenkomst. Dat biedt tegelijk de beste garantie voor een
grote mate van transparantie. Daarmee is het ook de sleutel tot een succesvolle
introductie van vo als aanvullend instrument in het klimaatbeleid. Democrati-
sche controle vermindert het gevaar voor regulatory capture, verhoogt het
publieke vertrouwen in de overeenkomst en zet bedrijven aan om hun mee te
werken. Nog een voordeel van vo zit in de moeilijk te meten zachte effecten die ze
kunnen hebben. Omdat ze broeikasgasemissies en energie-efficiéntiedoelstellin-
gen voor het voetlicht brengen, kunnen vo een gunstige invloed hebben op de
plaats die milieuthema's innemen in de cultuur van ondernemers en politici.
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VII

Algemeen besluit

Klimaatverandering is een probleem waarbij alle landen van de wereld betrok-
ken zijn. Het vereist dan ook een sterke internationale samenwerking. Er moeten
mechanismen bestaan om deze samenwerking vorm te geven. Het Klimaatver-
drag van 1992 en het Kyotoprotocol van 1997 vormen het institutionele en het
juridische kader hiervan. Beiden voorzien in mechanismen om een sterke inter-
nationale samenwerking waar te maken.

Vanuit een historisch perspectief dragen de geindustrialiseerde landen ontegen-
sprekelijk de grootste verantwoordelijkheid voor het probleem. Tegelijk ziet het
ernaar uit dat de ontwikkelingslanden het hardst te lijden zullen hebben onder
de gevolgen van klimaatverandering. Men kan daarom gewag maken van een
milieuschuldenlast van de geindustrialiseerde wereld op de ontwikkelingslan-
den. Daarnaast beschikken de geindustrialiseerde landen over de meeste
middelen om antwoorden te formuleren. Uit een ethisch standpunt lijkt het dan
ook vanzelfsprekend dat de geindustrialiseerde landen het voortouw moeten ne-
men in de strijd tegen klimaatverandering. Dat stemt overeen met het beginsel
van gezamenlijke maar verschillende verantwoordelijkheden dat, zoals we za-
gen, een van de basisbeginselen vormt van het Verdrag en het Protocol.

De inspanningen die de geindustrialiseerde landen moeten leveren zijn echter
niet min. Bovendien hebben zij gevolgen voor een groot aantal sectoren zoals
landbouw, bosbouw, energie, transport, industrie enzovoort. Er moet daarom ge-
zocht worden naar de meest doeltreffende en efficiénte mix van bestaande en
nieuw te ontwikkelen beleidsinstrumenten. We zagen ook dat een beleid steeds
bestaat uit beleidsonderbouwende en beleidsuitvoerende instrumenten.

Uit de analyse blijkt dat verschillende factoren de keuze van de in te zetten be-
leidsuitvoerende instrumenten zullen bepalen: de doelstellingen van de
maatregelen, de eigenschappen van de individuele instrumenten, de kenmerken
van de doelgroepen, het voldoen aan de randvoorwaarden voor gebruik van spe-
cifieke instrumenten, de heersende politieke en sociale verhoudingen en
voorkeuren, de wetenschappelijke kennis en de institutionele capaciteiten.

Maar niet alleen de keuze van instrumenten is van belang. Een goed ontwerp van
de instrumenten en hun inzet op het best mogelijke bestuurlijke niveau zal de
doelmatigheid van het beleid positief beinvlioeden. Internationale samenwerking
zal in vele gevallen de economische efficiéntie en de milieueffectiviteit van het
klimaatbeleid sterk verbeteren. Dat blijkt uit de analyse van de eigenschappen
van de instrumenten en van de problematiek. De Kyotomechanismen zijn hier
een treffend voorbeeld van. Uit het voorgaande blijkt echter dat hun inzet
ethische vragen doet rijzen en stuit op technische hindernissen.
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De mogelijk verstrekkende ecologische, sociale en economische langetermijnef-
fecten van klimaatverandering en het transversale karakter van de beleidsmatige
antwoorden, karakteriseren klimaatverandering bijzonder duidelijk als een pro-
bleem van duurzame ontwikkeling. Een klimaatbeleid moet daarom gesteund
zijn op een mondiale en langetermijnvisie met tussentijdse doelstellingen. Daar-
bij moet men toezien op een integratie van de economische, ecologische en sociale
componenten van de problematiek. Het beleid moet bovendien zowel sectorale
als transsectorale maatregelen omvatten die in samenspraak met het maatschap-
pelijke middenveld totstandkomen.

Het is echter heel moeilijk te komen tot een noodzakelijke internationale consen-
sus over de aanpak van deze materie, vanwege de eigenschappen en de
complexiteit van de problematiek. Dat bleek duidelijk uit de analyse van de
voortgang in de internationale onderhandelingen.

- De vs (vooral het Amerikaanse Congres) en hun partners in de Umbrel-
lagroep staan heel huiverig tegen de onzekere kosten voor het halen van
de Kyotodoelstellingen. Ze schatten de kosten voor het verlies aan BNP in
het algemeen heel hoog in. Zij willen de kosten zo laag mogelijk houden
door de Kyotomechanismen, koolstofputten en multigasflexibiliteit!
waarin het Protocol voorziet, maximaal te gebruiken. De vs verwachten
ook een grotere vrijwillige bijdrage van bepaalde grote ontwikkelingslan-
den in de wereldwijde emissiereductie-inspanningen.

- De Eu wil op haar beurt de milieueffectiviteit van het Protocol gegaran-
deerd zien en pleit daarom voor beperkingen op het gebruik van de Kyo-
tomechanismen en koolstofputten. Zij is ook voorstander van een
convergentie op lange termijn van de emissies in de verscheidene landen
volgens billijke criteria. Welke criteria dit moeten zijn, is nog geen uitge-
maakte zaak.

- De G77 en China willen in geen geval dat maatregelen ter bescherming
van het klimaat hun economische ontwikkeling in de weg staan. Binnen
deze groep willen de olie-exporterende landen dat er compensaties
komen voor het inkomstenverlies door emissiereductiemaatregelen in
Annex-B-landen. De Aosis-landen willen dan weer dat de inspanningen
sterk opgevoerd worden om hun laaggelegen eilanden te vrijwaren van
mogelijke stijgingen van het zeeniveau.

1. Voor een analyse van de efficiéntiewinst van multigasflexibiliteit, zie 0.m. Reilly e.a. (2000),
”Multiple Gas Control Under the Kyoto Agreement”, MIT Joint Program on the Science and Policy of
Global Change, Report N°. 58, maart 2000.
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Algemeen besluit

De hele discussie draait met andere woorden rond de hoogte en de distributie van
de welvaartskosten die gepaard gaan met de emissiereductie-inspanningen, zo-
wel binnen de eerste budgetperiode (2008-2012) als wvoor toekomstige
budgetperiodenl. Overwegingen van ethische?, ecologische en economische aard
zullen samen de politieke haalbaarheid van een mondiaal akkoord bepalen. Dit
akkoord moet een regeling bevatten over de huidige en toekomstige lastenverde-
ling voor het behalen van de uiteindelijke doelstelling van het Verdrag. Geen
enkele lastenverdelingsovereenkomst zal echter alle economische, ethische, so-
ciale, ecologische en politieke overwegingen van alle deelnemende landen
kunnen samenbrengen. De voortgang in de internationale samenwerking zal
daarom steeds een zoektocht zijn naar een aanvaardbaar politiek compromis.
Daarbij worden afwegingen gemaakt tussen economische efficiéntie, milieueffec-
tiviteit en sociale billijkheid.

Intussen is gebleken dat het water tussen de leden van de Umbrellagroep en de
EU nog te diep is. coP6 was bij het beéindigen van deze Planning Paper net afge-
lopen. Het heeft de hoge verwachtingen die ervan gekoesterd werden niet
kunnen inlossen. De compromistekst die door voorzitter Pronk werd samenge-
steld en waar tot in de vroege uurtjes aan werd gesleuteld, kreeg ten slotte geen
goedkeuring van alle partijen.

De grootste struikelsteen bleek de rol te zijn die koolstofputten mogen spelen
voor het behalen van de emissiedoelstellingen. De Umbrella-groep wilde hier uit-
gebreid gebruik van maken, maar stuitte op het verzet van de eu. Het merendeel
van de Eu-landen wilde evenmin het voorstel aanvaarden van de Umbrellagroep
om nucleaire energie toe te staan in het cbmM. Ook over de interpretatie van het
supplementariteitsbeginsel uit de Kyotomechanismen bestond nog geen ak-
koord. Ten slotte kon over de nalevingsprocedures, de verantwoordelijkheid bij
overmatig verkopen van emissierechten en de financiéle steun aan ontwikke-
lingslanden evenmin overeenstemming bereikt worden, al werd er wel
vooruitgang geboekt in de uitvoeringsmodaliteiten.

De besprekingen werden daarom opgeschort, om in juli 2001 hervat te worden.
Men hoopt alsnog een compromis te kunnen vinden dat voor alle partijen aan-
vaarbaar is. Dit is noodzakelijk om ten minste 55 landen die samen voor ten
minste 55 % van de Annex-l-emissies verantwoordelijk zijn, bereid te vinden het
Protocol te ratificeren. Alleen dan kan het Protocol in werking treden en wordt
het juridisch afdwingbaar.

1. Voor de problematiek van de lastenverdeling, zie o.m. Philbert e.a. (2000), “Evolution of Mitiga-
tion Commitments”, Workshop paper, Annex-1 Expert Group to the UNFccc, Bratislava, 19 mei
2000, Torvanger e.a. (1999), “A Survey of Differentiation Methods for National Greenhouse Gas Reduc-
tion Targets”, CICERO Report 1999:5, University of Oslo, http://www.cicero.uio.no/, Boringer e.a.
(2000), “C&C - Contraction and Convergence of Carbon Emissions: The Economic Implications of Inter-
national Emissions Trading”, zew discussion paper 99-13, Center for European Economic
Research, Mannheim, Duitsland, Muller (2000), “Impacts of Emission Constraints on Oil Producing
Countries”, Workshop Paper, Climate Negotiations and Emission trading: Economic insights
from European models, Brussel, 29-30 augustus 2000 en Kverndokk (1995), “Tradable co, Emis-
sion Permits: Initial Distribution as a Justice Problem”, Environmental Values 4, The White Horse
Press, Cambridge, UK.

2. Ethische criteria zijn niet eenduidig vast te leggen. Er bestaan zeer vele ethische criteria waarop
de lastenverdeling zich kan baseren, zoals gelijke per capita emissies (gelijkheid in hulpbron-
nen), gelijke inspanningen (totale kosten per eenheid BNP, gecorrigeerd voor de koopkrachtpari-
teit), mogelijkheid om te betalen (BNP per capita), historische verantwoordelijkheid enz.
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Algemeen besluit

De privé-sector zal een leidende rol moeten spelen in de vermindering van de
emissies van broeikasgassen. Zij zullen het merendeel van de nieuwe technolo-
gieén moeten ontwikkelen. In Kyoto deed ze nog haar best om ieder akkoord
onmogelijk te maken. Daar is nu duidelijk verandering in gekomen. In De Haag
was een groot deel van de industrie erg ontgoocheld over het uitblijven van een
akkoord. Zij hebben nood aan zekerheid in de vorm van een stabiel internationaal
juridisch kader om te investeren en te innoveren.

Concentraties van broeikasgassen zijn nu al sterk gestegen tegenover het prein-
dustriéle niveau. Daardoor zal de klok geenszins volledig teruggedraaid kunnen
worden, ondanks volgehouden inspanningen voor de beheersing van klimaat-
verandering. Het drama van de klimaatproblematiek is dan ook de traagheid van
het onderhandelingsproces. Die legt een hypotheek op de effectiviteit van de te
nemen maatregelen. Hoe langer men wacht om iets aan het probleem te doen, des
te groter zal het effect van klimaatverandering zijn en des te moeilijker zal het zijn
om de concentraties nog te stabiliseren op een aanvaardbaar niveau.
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Lijst van afkortingen

VIII

AAU
ACEA
ADB
AOSIS
APS
BAU
BBT
CDM
CER
CFK's
CH,
Co,
COP
COP/MOP
CRF
CTI
DWTC
EBRD
EIB
EPK
EPS
ERU
ET
FRDO
G77
GATS
GATT
GCOS
GEF
GGBM
GWP

HCFK's

Lijst van afkortingen

Assigned Amount Units

Association des constructeurs européens d'automobiles

Asian Development Bank

Alliance of Small Island States (Alliantie van kleine eilandstaten)

Ambient Permit Systems

Business as Usual

Beste beschikbare technologie

Clean Development Mechanism (Mechanisme voor schone ontwikkeling)

Certified Emission Reductions

Chloorfluorkoolstoffen

Methaan

Koolstofdioxide

Conference Of Parties (conferentie van verdragsluitende partijen)

Conference Of Parties / Meeting Of Parties (conferentie / vergadering van verdragsluitende partijen
Common Reporting Format (gemeenschappelijk rapportageformaat)

Climate Technology Initiative

Federale Diensten voor Wetenschappelijke, Culturele en Technische aangelegenheden
European Bank for Reconstruction and Development (Europese Bank voor Wederopbouw en Ontwikkeling)
European Investment Bank (Europese Investeringsbank)

Europees Programma inzake Klimaatverandering

Emission Permits System

Emission Reduction Unit (emissiereductie-eenheid)

Emission Trading (emissiehandel)

Federale Raad voor Duurzame ontwikkeling

Groep van ontwikkelingslanden binnen de VN

General Agreement on Trade in Services (Algemene Overeenkomst betreffende de handel in diensten)
General Agreement on Tarifs and Trade (Algemene Overeenkomst voor Tarieven en Handel)
Global Climate Observing System (mondiaal klimaatobservatiesysteem)

Global Environmental Facility (Mondiale Milieufaciliteit)

Gemeenschappelijke en Gecooérdineerde Beleid en Maatregelen

Global Warming Potential

Chloorfluorkoolwaterstoffen
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Lijst van afkortingen

HFK's
IADB
IBRD
ICDO

IDA

IEA

IET

IPCC
IPPC

Ji
JUSSCANNZ
JWG
LULUCF
MRK
N,O
NGO's
NIR

NIS

O3
OECD
OESO
PFK's
PODO
ppm / ppmv
SBI
SBSTA
SFg

S0,
TFDO
Umbrellagroep
UNCTAD
UNDP
UNEP
UNFCCC
UNIDO
VO

WMO

WTO

Fluorkoolwaterstoffen

Interamerican Development Bank

International Bank for Reconstruction and Development (Internationale Bank voor Herstel en Ontwikkeling)
Interdepartementale Commissie Duurzame Ontwikkeling

International Development Agency (Bureau voor Internationale Ontwikkeling)

International Energy Agency (Internationaal Energieagentschap)

International Emission Trading (Internationale Emissiehandel

Intergovernmental Panel on Climate Change (Intergouvernementele Werkgroep inzake klimaatverandering)
Integrated Pollution Prevention and Control

Joint Implementation (Gemeenschappelijke Uitvoering)

Japan, VS, Canada, Nieuw-Zeeland, Australi€, Rusland, Noorwegen en Zwitserland

Joint Working Group

Land Use, Land Use Change and Forestry

Marginale emmissiereductiekosten

Distikstofoxide of lachgas

Niet-gouvernementele Organisaties

National Inventory Report

Nationale Innovatiesystemen

Ozon

Organisation for Economic Co-operation and Development (OESO)

Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling (OCDE)

Volledig gefluorideerde koolwaterstoffen

Plan ter wetenschappelijke Ondersteuning van een beleid gericht op Duurzame Ontwikkeling
Parts per million / Parts per million per volume

Subsidiary Body for Implementation

Subsidiary Body for Scientific and Technical Advice

Zwavelhexafluoride

Zwaveldioxide

Task Force Duurzame Ontwikkeling

Australié, Canada, IJsland, Japan, Kazachstan, Nieuw-Zeeland, Noorwegen, Oekraine, Rusland en VS

United Nations Conference on Trade and Development (Conferentie van de VN inzake handel en ontwikkeling)

United Nations Development Programme (Ontwikkelingsprogramma van de VN)

United Nations Environment Programme (Milieuprogramma van de VN)

United Nations Framework Convention on Climate Change (Raamverdrag van de VN inzake Klimaatverandering)

United Nations Industrial Development Organization (Industriéle Ontwikkelingsorganisatie van de VN)
Vrijwillige overeenkomsten
World Meteorological Organisation (Wereldmeteorologische Organisatie)

World Trade Organisation (Wereldhandelsorganisatie)
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