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Effectiviteit energiebesparings-
beleid in de glastuinbouw

Inleiding

Op 6 februari 2003 publiceerde de Algemene Rekenkamer het rapport
Effectiviteit energiebesparingsbeleid in de glastuinbouw.' Het onderzoek
betrof een kwantitatieve effectiviteitsanalyse van de Algemene
Rekenkamer en was een uitvloeisel van het een jaar eerder gepubliceerde

Bestrijding uitstoot broeikasgassen.?

In deze terugblik wordt nagegaan of en zo ja op welke wijze de betrokken
ministeries de aanbevelingen van de Algemene Rekenkamer hebben
opgevolgd. Een overzicht van aanbevelingen van de Algemene
Rekenkamer en toezeggingen van de ministers van VROM, EZ, LNV en

Financién is opgenomen in de volgdende paragraaf.

Bij het onderzoek uit 2003 waren vier ministeries betrokken: het
Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM),
het Ministerie van Economische Zaken (EZ), het Ministerie van Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit (LNV) en Financién. Bij deze terugblik zijn
alleen de twee belangrijkste ministeries betrokken geweest, te weten
VROM (voor het algehele klimaatbeleid) en LNV (voor de glastuinbouw).
De Algemene Rekenkamer heeft gesproken met medewerkers van deze
twee ministeries en daarnaast zijn recente Kamerstukken, evaluaties en

onderzoeksrapportages bekeken.

Hierna volgt een overzicht van de aanbevelingen van de Algemene
Rekenkamer en toezeggingen van de minister op het oorspronkelijke
rapport:

! Tweede Kamer, 2002-2003, 28780, nrs. 1-2.
2 Tweede Kamer, 2001-2002, 28272, nrs. 1-2.
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Onderwerp

Aanbeveling

Toezegging

Beleid

Indien de regering het gebruik van
energiebesparende opties verder wil stimuleren,
zou stimulering van het gebruik van restwarmte
voorrang verdienen. Belangrijk hierbij is dat de
inrichting van nieuwe glastuinbouwgebieden

sneller op gang komt.

Het beleid is gericht op de ontwikkeling
van duurzame en grootschalige
glastuinbouwlocaties, die zoveel mogelijk
over restwarmte dienen te beschikken.
Deze zullen gezien de planologische
voorbereidingstijd pas op de middellange

termijn beschikbaar komen.

Het overheidsbeleid voor energiebesparing zou
in de toekomst niet alleen op de stimulering van
de energiebesparende opties gericht hoeven
zijn. Het is aan te bevelen dat de betrokken
ministeries meer aandacht schenken aan het
gedrag van tuinders en aan het feitelijk nuttige
gebruik van energiebesparende opties binnen

bedrijven.

Geen toezegging

Als de minister van LNV energiebesparing in de
glastuinbouw verder wil bevorderen door
bedrijven te moderniseren, dan zou de nadruk
kunnen worden gelegd op verhoging van de
moderniteit van de glasopstanden. Ook hiervoor
geldt dat dit gepaard zou kunnen gaan met een
versterking van het herstructureringsbeleid,
waarbij de RSG en STIDUG-regelingen
eventueel (verder) aangepast zouden kunnen

worden.

Geen toezegging

Onderzoek

De betrokken ministeries dienen in de toekomst
nader onderzoek uit te voeren. Het Ministerie
van LNV dient nader onderzoek te verrichten
naar het effect van andere factoren op het
energiegebruik per eenheid product binnen de

glastuinbouw, zoals het ondernemersgedrag.

Het Ministerie van LNV heeft najaar 2001
opdracht gegeven onderzoek uit te voeren
naar het gedrag van glastuinders jegens

energie.

Om in de toekomst een vollediger analyse van
energiebesparing in de glastuinbouw te kunnen
uitvoeren, dienen de betrokken ministeries nu
te beginnen met het verzamelen van gegevens
(op microniveau) over managementstijlen van
tuinders, de invloed van onderzoek en
voorlichting, en de invloed van de onlangs
ingevoerde AMvB die elke tuinder normen

oplegt voor de te bereiken energiebesparing

Conform de Regeling Prestatiegegevens en
Evaluatieonderzoek Rijksoverheid zullen er
periodiek ex-post-evaluaties van de
verschillende beleidsinstrumenten worden
uitgevoerd. In 2003 zal de AMvB

glastuinbouw worden geévalueerd.
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Onderwerp

Aanbeveling

Toezegging 6

In de beginfase hiervan dient nagedacht te
worden over de manier waarop gegevens over
bijvoorbeeld het belang van investeringen die
elders zijn gedaan, zoals bij energiecentrales, in

de analyse kunnen worden betrokken.

Geen toezegging

De hier gehanteerde werkwijze kan worden
toegepast op het vaststellen van de effectiviteit
van het energiebesparingsbeleid in andere
sectoren van het klimaatbeleid, zoals de
gebouwde omgeving. Het Ministerie van VROM
dient hierbij het voortouw te nemen, onder
andere door ervoor te zorgen dat de benodigde

gegevens op microniveau beschikbaar komen.

De staatssecretaris van VROM zal jaarlijks
voor één bepaalde sector van het
klimaatbeleid het reductie-effect van het
totale pakket aan beleidsinstrumenten
analyseren, in 2003 de sector ‘gebouwde

omgeving’.

De Algemene Rekenkamer heeft in deze terugblik de volgende

aanbevelingen meegenomen (tussen haakjes is vermeld bij welk

ministerie het punt is onderzocht):

1 Stimulering gebruik restwarmte (Ministerie van LNV)

Gedrag tuinders en nuttig gebruik opties (Ministerie van LNV)

2
3 Stimulering moderniteit glasopstanden (Ministerie van LNV)
4

Nader onderzoek naar factoren energiegebruik (Ministeries van LNV
en VROM)
Evaluatie AmvB glastuinbouw (Ministerie van LNV)

Belang overige investeringen in analyse (Ministerie van LNV)

Toepassen werkwijze op andere sectoren klimaatbeleid (Ministerie van

VROM)

1.2 Bevindingen terugblik

1.2.1 Gebruik restwarmte

De Algemene Rekenkamer deed de aanbeveling dat als de regering het

gebruik van energiebesparende opties wil stimuleren, het gebruik van

restwarmte dan voorrang zou verdienen. De ministeries gaven in hun

reactie op het rapport van de Algemene Rekenkamer aan dat het beleid

gericht is op de ontwikkeling van duurzame en grootschalige

glastuinbouwlocaties die zoveel mogelijk over restwarmte dienen te

beschikken. Deze zullen gezien de planologische voorbereidingstijd pas op

de middellange termijn beschikbaar komen.
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De Algemene Rekenkamer heeft onderzocht of er nieuwe
glastuinbouwlocaties beschikbaar zijn gekomen, en of deze beschikken

over restwarmte.

Resultaat

Er zijn (bijna) twee nieuwe glastuinbouwlocaties beschikbaar gekomen
(Berlicum en Begerden), maar deze hebben geen restwarmte.

De nieuwe glastuinbouwlocaties met restwarmte zijn nog niet beschikbaar
door (1) de lange planologische voorbereidingstijd en (2) nieuwe
ontwikkelingen die deze toch al lange voorbereidingstijd opnieuw doen
oplopen.

Er is wel een aantal nieuwe ontwikkelingen. In Zeeland is gekozen is voor
een andere locatie. Dit zal nu Terneuzen worden. Evenals in het oude
plan zal Terneuzen een locatie met restwarmte zijn. In Brabant had de
gemeente problemen met de locatie Moerdijkse hoek. Indien er voor een
andere locatie gekozen wordt, zal deze in elk geval over een
gelijkwaardig niveau van duurzaamheid moet beschikken. Of dit ook
zonder restwarmte zou kunnen, is onduidelijk.

Volgens de ministeries wordt restwarmte behalve met nieuwe locaties ook
nog gestimuleerd door de generieke maatregelen zoals het CO2-

reductieplan en de Energie Investeringsaftrek (EIA).
Gedrag tuinders en nuttig gebruik technieken

Op de aanbeveling van de Algemene Rekenkamer dat de betrokken
ministeries meer aandacht zouden moeten schenken aan het gedrag van
tuinders en aan het feitelijk nuttige gebruik van energiebesparende opties
binnen bedrijven, werd geen toezegging gedaan.

Onderzocht is of de ministeries desondanks toch initiatieven hebben

ontplooid op dit vilak.

Resultaat

Het Ministerie van LNV gaf aan dat het nuttig gebruik van technieken
altijd al een aandachtspunt was. In allerlei voorlichtingsprojecten werd en
wordt hierop gehamerd. Voor opmerkingen over gedrag wordt verwezen

naar paragraaf 1.2.4.
Moderniteit glasopstanden

Op de aanbeveling aan de minister van LNV om energiebesparing in de
glastuinbouw verder te bevorderen door de moderniteit van de
glasopstanden te verhogen - samen met een versterking van het

herstructureringsbeleid - kwamen geen toezeggingen.
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De Algemene Rekenkamer heeft onderzocht of er desondanks toch
initiatieven zijn ontplooid op dit viak.

Resultaat

Vanuit het Ministerie van LNV werd aangegeven dat het
herstructureringsbeleid doorgaat en dat de Infrastructuurregeling
Glastuinbouw (IRG) en de Regeling Structuurverbetering Glastuinbouw
(RSG) binnenkort weer opengesteld zullen worden. Met de RSG zal tot
2005 naar verwachting 750 hectare nieuw glas worden gerealiseerd,
zodat het streefdoel van 1000 hectare in 2006 in zicht blijft. De RSG was
in 2003 niet opengesteld. Eind 2003 was 600 hectare nieuw glas
gerealiseerd. In november 2004 wordt de RSG weer opengesteld met een
budget van €12 miljoen. De verwachting van het ministerie is dat, net als
bij eerdere openstellingen, het hele budget wordt benut. Aangezien de
bijdrage €45.000 per geherstructureerde hectare bedraagt, zou dit 267
hectare moeten opleveren.

De IRG is de basis voor verbeteringen van de infrastructuur in het
Westland en Aalsmeer.

De Algemene Rekenkamer plaatst enige vraagtekens bij het optimistische
beeld over de RSG. De RSG is in 1997 ingesteld. Eind 2003 was 600
hectare gerealiseerd. Qua toekenning van de subsidies zal de 1000
hectare in 2006 wel gehaald worden, maar de feitelijke realisatie van de
glasherstructurering zal waarschijnlijk pas in 2007 plaatsvinden.

In een recent rapport van Projectbureau Glastuinbouw en Milieu (GLAMI)?
staat dat er geen betrouwbare informatie over nieuwbouw en afbraak van
glasopstanden is* en dat 12% van het voorziene areaal pas is
gerealiseerd. Dit betreft het areaal van de tien nieuw voorziene

glastuinbouwlocaties (STIDUG-locaties) (zie ook paragraaf 1.2.1).
Onderzoek factoren energiegebruik

Op de aanbeveling van de Algemene Rekenkamer om nader onderzoek te
verrichten naar het effect van andere factoren op het energiegebruik per
eenheid product binnen de glastuinbouw, gaf het Ministerie van LNV aan
dat het in het najaar van 2001 opdracht heeft gegeven voor een onder-
zoek naar het gedrag van glastuinders jegens energie.

De Algemene Rekenkamer heeft onderzocht wat de resultaten van dat

onderzoek waren en welke acties daaraan zijn gekoppeld.

3 Glami, Monitoring herstructurering glastuinbouw 2003. blz 4

4 Voor de herstructurering die ondernemers zelf doen zonder subsidie van de overheid
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Resultaat 9
In 2003 is het betreffende onderzoek van het LEI gepubliceerd.® Het

Ministerie van LNV gaf aan dat naar aanleiding hiervan in het jaarplan van

de Commissie Energie van Projectbureau Glami is opgenomen dat extra

actie komt gericht op de energie-intensieve bedrijven. Het gaat daarbij

om een geintegreerde aanpak. Dit omdat het verzet tegen de Glami-

normen bij met name deze energie-intensieve bedrijven vooral ook een
kwestie van perceptie is. Met deze aanpak is echter in 2004 nog niet
begonnen. Eind januari heeft de Land- en Tuinbouworganisatie LTO

namelijk het energieoverleg opgeschort. Zie verder paragraaf 1.2.5.

Het LEI-rapport gaat deels in op aan het onderzoek van de Algemene
Rekenkamer gerelateerde gedragskenmerken. De vraag of ondernemers
de ter beschikking staande technieken goed gebruiken komt overigens
niet aan de orde. Wel wordt onder meer ingegaan op de aanwezige
technische kennis en prioriteit die wordt gegeven aan energiebesparing.
Onderstaand overzicht bevat enkele citaten uit het rapport:

Doelstellingen van de ondernemer (p.50)

Gemiddeld over alle bedrijven geldt dat doelstellingen met een sterk economische component het hoogst
scoren. Een meer ecologisch getinte doelstelling als 'voorbeeldfunctie vervullen met betrekking tot
energiebenutting' krijgt in het algemeen een lage prioriteit. Dit wijst er op dat de ondernemers
milieuaspecten zoals energiebesparing wel belangrijk vinden, maar wanneer ze moeten kiezen krijgt het
weinig prioriteit. Consequentie van dit alles is dat veranderingen in de bedrijfsvoering die alleen de

milieudoelstellingen dienen blijven liggen, zelfs al kost het niks of levert het zelfs nog wat op.

Strategieén van de ondernemer (p.54)
'Weinig energie verbruiken' staat in het algemeen als strategie qua rangorde in de middenmoot van
genoemde strategieén, na het nastreven van een goede productkwaliteit, realiseren van een hoge afzetprijs,

realiseren van een hoge productie en beperken van het personeelsverloop.

Kennis over overheidsbeleid m.b.t. energieverbruik (p63-64)

'Energie’ krijgt als thema een lage prioriteit bij de ondernemers. Bij de meeste ondernemers zitten ten tijde
van de interviews de regelingen die gericht zijn op energiebesparing niet bij de parate kennis (‘evoked set').
Ongeveer een kwart van de ondernemers, minder dan de helft van deze groep heeft daadwerkelijk
inhoudelijke kennis van deze regeling paraat. Wanneer de AMvB door de interviewer genoemd wordt, hebben

de meeste ondernemers er wel eens van gehoord, maar ook dan kunnen ze weinig over de inhoud zeggen.

° LEI, Ondernemen met energie, Gedragsonderzoek naar de drijfveren van glastuinders ten aanzien

van energiebesparing. Mei 2003.
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Perceptie m.b.t. technische mogelijkheden voor verdere energiebesparing (p.71)

De ondernemers zien dat er verschillende werkwijzen en technieken voorhanden zijn voor verdere
energiebesparing op hun bedrijf. De belangrijkste redenen om (vooralsnog) van deze investeringsopties af te
zien zijn het te lage rendement, onbekendheid en te grote risico's (in het algemeen met betrekking tot
rendement, gewas en productkwaliteit). Daarnaast geven de ondernemers aan dat de genoemde opties veelal
alleen logisch zijn in combinatie met andere investeringen. Rendabele technieken die veel energie besparen,
geen negatieve effecten op het gewas hebben en die bij collega's hun bedrijfszekerheid hebben bewezen,

hebben de hoogste adoptiekans.

Perceptie van de AMvB energiedoelen (p. 74)

Het grootste deel van de ondernemers heeft geen concreet plan opgesteld om te voldoen aan de
verbruiksnormen voor energie in 2010. Dit kan verklaard worden doordat (1) men verwacht te kunnen
voldoen aan de normen in 2010 en (2) men zich (nog) niet verdiept heeft in de materie.

()

Het overgrote deel van de ondernemers zegt niet in staat te zijn te voorspellen hoe het overheidsbeleid ten
aanzien van energie er in 2010 uit zal zien. De ondernemers ervaren minder risico als ze zelf beslissingen
nemen ten behoeve van energiebesparing (investeren en/of aanpassen van de bedrijfsvoering). Eerder is
geconstateerd dat risico's wel een belangrijke reden vormen om (nog) niet te investeren. Blijkbaar gaan de
ondernemers over tot het doen van investeringen of aanpassingen in de bedrijfsvoering, als de risico's in hun

perceptie voldoende zijn afgedekt. Dit is een belangrijk gegeven bij het ontwikkelen van nieuwe opties.

Beleidsprikkels (p. 79)

De AMvVB Glastuinbouw ervaart men in het algemeen als enigszins bedreigend; de cluster 'net boven norm'
lijkt de meeste dreiging te ervaren. Hetzelfde geldt voor de ontwikkelingen in de ruimtelijke ordening.

()

Economische ontwikkelingen hebben meer invioed op de bedrijfsvoering dan overheidsbeleid. Van het
energie- en gewasbeschermingsbeleid gaan duidelijk grotere prikkels uit dan van het mineralenbeleid.
Ontwikkelingen in het milieubeleid ervaart men als de grootste bedreiging voor de bedrijfsvoering.
Onbekendheid en (daaruit volgend) onzekerheid met regelgeving op milieugebied kan hier debet aan zijn.

Ook de (hier deels mee verbonden) toename in kosten wordt als sterk bedreigend ervaren.

Uit het bovenstaande overzicht blijkt onder meer dat laag energiegebruik
voor tuinders geen prioriteit is, dat er geen plan is om aan de
verbruiksnormen te voldoen en dat de AMvB glastuinbouw als bedreigend
wordt ervaren.

Het overheidsbeleid zal zich met name richten op de meest energie-
intensieve bedrijven, omdat daar de meeste winst te behalen is. Of dit zal
lukken, is echter maar de vraag, omdat juist in deze groep ook
momenteel al de meeste investeringen in energiebesparende opties zijn
gedaan. Voor verdere beleidswijzigingen worden de evaluatie van de
AmvB en de lopende herijking van het Glami-convenant afgewacht (zie
ook paragraaf 1.2.5).




1.2.5

Terugblik 2005 ° .’ e

Evaluatie AMvB glastuinbouw 11

De Algemene Rekenkamer deed de aanbeveling dat de ministeries dienen
te beginnen met het verzamelen van gegevens over managementstijlen
van tuinders, de invloed van onderzoek en voorlichting, en de invioed van
de onlangs ingevoerde AmvB die elke tuinder normen oplegt voor de te
bereiken energiebesparing. De ministers gaven aan dat conform de
Regeling Prestatiegegevens en Evaluatieonderzoek Rijksoverheid perio-
diek ex-post-evaluaties van de verschillende beleidsinstrumenten worden
uitgevoerd, waaronder in 2003 van de AMvB glastuinbouw.

Onderzocht is of deze evaluatie is uitgevoerd, wat de belangrijkste
bevindingen waren en welke acties daaraan worden gekoppeld.

Resultaat

In het gesprek met de Ministeries van LNV en VROM werd aangegeven dat
de evaluatie van de AMvB vooral een evaluatie van de gewasnormen was.
Het doel was om te komen tot een gelijkwaardige inspanning voor alle
tuinders (“de pijn eerlijk te verdelen”). Volgens het Ministerie van LNV
blijkt uit de evaluatie onder meer dat 55% van de tuinders de
energienorm van 2010 al in 2002 haalt. Omdat de evaluatie nog niet is
afgerond, kon dit niet worden gecontroleerd.

De evaluatie van de gewasnormen is uitgevoerd door het College van
deskundigen. Zij hebben de resultaten voorgelegd in een hoorzitting eind
januari 2004. De evaluatie is nog niet afgerond.

Daarnaast had de Algemene Inspectie Dienst (AID, inspectie van LNV) in
een intern onderzoek geconcludeerd dat handhaving van het Besluit
glastuinbouw problematisch is. Verder is een quick-scan evaluatie van het
Glami-convenant uitgevoerd. Daarbij zijn twee denkrichtingen
gehanteerd. Een is ‘verder op de ingeslagen weg’, waarbij de normen op
gewasniveau vereenvoudigd zouden moeten worden (clusters van
gewasgroepen). De andere is ‘sturen op CO2-ruimte’, waarbij de overheid
louter op de CO2-ruimte stuurt die aan de glastuinbouw wordt toegekend.
De gewasbeschermingsnormen vallen onder een reeds bestaande AMvB
en de mineralennormen uit de AMvB glastuinbouw kunnen vervallen,
omdat hiervoor EU-regels gelden. Dit kwam aan de orde in de stuurgroep
van 15 oktober 2004. De definitieve afronding van de evaluatie van de

AmvB is afhankelijk van de resultaten van de herijking.

Op 6 juli 2003 heeft de staatssecretaris van VROM per brief aan de
Tweede Kamer gemeld dat de streefwaarden voor CO:2 in de glastuinbouw
worden verhoogd van 5,6 Mton naar maximaal 7,1 Mton in 2010 (6,5
Mton bij een areaal van 10.500 hectare, 7,1 Mton bij een areaal van



1.2.6

1.2.7

Terugblik 2005 ° .’ e

11.500 of meer hectare).® Voor de gehele sector Landbouw (waarbinnen 12
de CO2-uitstoot voor 80% door glastuinbouw wordt veroorzaakt) wordt de
streefwaarde daarmee mogelijk verhoogd van 7,0 naar 8,5 Mton. De
staatssecretaris geeft aan hier in de Tweede Evaluatienota Klimaatbeleid
op terug te komen. Deze wordt in het derde kwartaal van 2005
gepubliceerd.

Voor de glastuinbouw betekent dit in de periode 2008-2012 bij
toenemend areaal een toename van CO2-emissies met 3%. De
staatssecretaris vindt dit in vergelijking met de sectoren Industrie en
Elektriciteitsproductie een verantwoord beeld. Verder betekent een
verdiscontering van de door de regering aan te kopen rechten via Clean
Development Mechanism (CDM) van het United Nations Development
Programme (UNDP) en het Joint Initiative (JI) dat de binnenlandse
emissies met 4% mogen stijgen.

Belang overige investeringen in analyse

Op de aanbeveling van de Algemene Rekenkamer om bij evaluaties op dit
terrein na te denken over de manier waarop gegevens over bijvoorbeeld
het belang van investeringen elders, zoals bij energiecentrales, in de
analyse kunnen worden betrokken, werden geen toezeggingen gedaan.
Onderzocht is of er desondanks toch initiatieven zijn ontplooid op dit viak.

Resultaat

Uit het gesprek met de Ministeries van LNV en VROM kwam naar voren
dat - voor zover bekend - er geen initiatieven zijn ontplooid.

De departementen merkten op dat de EU-richtlijn Emissiehandel de hele
context van het beleid heeft veranderd. Bij centrale opwekking van
elektriciteit zit CO2z in de prijs verwerkt. De omgang met Warmte
Krachtkoppeling (WKK) zal hierdoor ook veranderen. Beleid wordt
voortaan uitgevoerd uitsluitend op CO2-basis, en niet, zoals nu in
Nederland het geval is, op enerzijds CO2-basis en anderzijds energie-
efficiéntie.

Dit sluit aan bij de tweede aanbeveling (“stroomlijning van beleid”) van
het onderzoek Bestrijding uitstoot broeikasgassen van de Algemene
Rekenkamer.”

Werkwijze toepassen in andere sectoren

De Algemene Rekenkamer deed de aanbeveling om de door haarzelf voor

dit onderzoek gehanteerde werkwijze - het toepassen van econometrische

¢ Tweede Kamer, 2003-2004, 28240, nr. 12
7 Zie Tweede Kamer, 2002-2003, 28780, nrs. 1-2, p.82.
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modellen op microdata- ook toe te passen op andere sectoren van het 13
klimaatbeleid. Het Ministerie van VROM zou hierbij het voortouw moeten
nemen, onder meer door ervoor te zorgen dat de benodigde gegevens op
microniveau beschikbaar komen. De ministers gaven aan dat jaarlijks

voor één bepaalde sector van het klimaatbeleid het reductie-effect van
beleidsinstrumenten zal worden geanalyseerd, in 2003 de sector

Gebouwde Omgeving.

Onderzocht is of deze evaluatie is uitgevoerd, wat de belangrijkste

bevindingen waren en welke acties daaraan worden gekoppeld.

Resultaat

Vanuit het Ministerie van VROM werd aangegeven dat het
evaluatierapport over de Gebouwde Omgeving op 15 juli 2004 door de
staatssecretaris van VROM naar de Tweede Kamer is gezonden.® De
resultaten zullen worden meegenomen bij de evaluatie van de Energie
Prestatie Regeling en bij de evaluatie van het Klimaatbeleid die in 2005
wordt uitgevoerd. Deze laatste zal in het derde kwartaal van 2005 aan de
Tweede Kamer worden gestuurd. Momenteel voert verder
PriceWaterhouseCoopers de evaluatie uit voor de sector Verkeer en
Vervoer. Deze moet in januari 2005 beschikbaar komen. Verder zal in
2005 de evaluatie van het beleid gericht op niet- CO2-broeikasgassen

plaatsvinden.

In de brief van de staatssecretaris van 15 juli 2004 wordt onder meer
aangegeven dat er in het segment Woningbouw sprake is van een
reductie van de directe COz2-emissies. Voor de indirecte emissies is er
sprake van een stabilisatie van de CO2z-uitstoot. Per saldo heeft dit geleid
tot een reductie van in totaal 2,4 Mton CO:z per jaar in 2002, overigens
met een ruime onzekerheidsmarge.

De staatssecretaris merkt op dat de reductie bij de bestaande
woningbouw verhoudingsgewijs achterblijft in vergelijking met de
reducties die worden gehaald bij nieuwbouw en utiliteitsbouw. Ook binnen
het segment Utiliteitsbouw is er sprake van een reductie van de directe
COz2-emissies, doch van een toename van de indirecte emissies. In totaal
heeft dit geleid tot een reductie van in totaal 1,6 Mton CO:z per jaar in
2002 (ook hier met een ruime onzekerheidsmarge).

Van de ingezette instrumenten kan worden geconstateerd dat fiscale
regelingen het meest effectief zijn, net als regelgeving bij nieuwbouw.
Stimuleringsregelingen zijn doeltreffend gebleken bij de
markttransformatie van isolatiemaatregelen en energiezuinige installaties

en apparaten.

8 Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 28240, nr. 11. Evaluatie is uitgevoerd door Ecofys.
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Bestudering van de evaluatie Gebouwde Omgeving leidt tot de 14
constatering dat onze aanbeveling om een vergelijkbare werkwijze te
hanteren, niet opgevolgd is. Er is geen multivariate analyse (of iets wat
dit benadert) uitgevoerd waarin meer technieken gezamenlijk in de
analyse worden betrokken.

Vanuit het Ministerie van VROM werd nog aangegeven dat op dit punt ook
geen toezegging is gedaan. De toezegging gold alleen het feit dat er een
evaluatie moet zijn. De staatssecretaris heeft in een brief aan de
Algemene Rekenkamer vraagtekens gezet bij de bruikbaarheid van
econometrische modellen bij alle ex-post evaluaties. Wel gaf hij aan te
verwachten het beleid in de gebouwde omgeving zowel kwantitatief als
kwalitatief te kunnen analyseren. Het grootste deel van de evaluatie is
kwalitatief van aard, voor een klein aantal instrumenten zijn
kwantitatieve gegevens gebruikt. De evaluatie moest ook inzicht bieden

in hiaten in de data en de kwaliteit van de beschikbare gegevens.

Over het laatstgenoemde punt merkt de Algemene Rekenkamer op dat de
staatssecretaris van VROM in zijn brief aan de Tweede Kamer aangeeft
dat de bevindingen een ruime onzekerheidsmarge hebben. Hoe dat komt
en wat het betekent, geeft hij echter niet aan.

In de evaluatie zelf staat wel een aantal aanbevelingen die hierop
rechtstreeks betrekking hebben:®

“Monitoring en evaluatie van het beleid verdienen meer aandacht. De
kwaliteit van de (monitoring)gegevens op basis waarvan de berekeningen
zijn uitgevoerd is in een aantal gevallen matig tot slecht. Dit geldt in het
bijzonder voor gegevens over:

- Utiliteitsgebouwen (...)

- Aandelen free riders bij subsidieregelingen

- Besparingskentallen in de praktijk

- Kosten van energiebesparingsopties in de praktijk

- Prijselasticiteit van energie

Het gebrek aan kwaliteit van de gegevens komt onder meer tot
uitdrukking in de grote ranges van de resultaten van deze ex-post
evaluatie. Verbetering van de kwaliteit van bovenstaande gegevens is
noodzakelijk om deze ranges te verkleinen. Dit laatste is van belang om
preciezer inzicht te krijgen in het effect en de doelmatigheid van het
beleid, waardoor efficiénter kan worden aangestuurd.”

Met andere woorden: de kwaliteit van de gebruikte gegevens in de

evaluaties laat sterk te wensen over. Door de grote ranges is een precies

° Ecofys, Evaluatie van het klimaatbeleid in de gebouwde omgeving 1995-2002. Utrecht 2004,
p.XXI.
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inzicht in effecten en doelmatigheid van het beleid niet mogelijk. Dit is 15
echter wel nodig om het beleid efficiénter te kunnen aansturen.

Het Ministerie van VROM gaf aan dat de best beschikbare gegevens zijn
gebruikt en dat voor het instrument Milieu Actie Plan (MAP) aanvullend
gegevens zijn verzameld. Voor de overige instrumenten waren geen

goede mogelijkheden voor het achteraf verzamelen van gegevens over de
periode 1995-2002. Vanaf 2000 is gestart met het monitoren van

instrumenten en effecten in het programma KOMPAS (Kompas voor
energiebewust wonen en werken, uitgevoerd door SenterNovem). Vanaf

2002 is de gegevensverzameling uitgebreid met de utiliteitsbouw.

Verder roept de gehanteerde methode op zich ook de nodige vragen op.
Het analyseren van maatregel voor maatregel geeft een aardig inzicht per
maatregel, maar geeft geen inzicht in de (kwantitatieve) interactie tussen

de maatregelen of een betrouwbaar totaalbeeld.

Conclusies

De aanbevelingen van de Algemene Rekenkamer in het rapport
Effectiviteit energiebesparingsbeleid in de glastuinbouw uit 2003 hebben
weinig toezeggingen van de verantwoordelijke ministers tot gevolg gehad.
Een aantal van de aanbevolen activiteiten deed men volgens de
ministeries al, nieuwe activiteiten werden niet ondernomen. De resultaten

van deze terugblik in 2004 bevestigen dit beeld.

De door de Algemene Rekenkamer geconstateerde problemen op het
gebied van het energiebesparingsbeleid in de glastuinbouw zijn nog niet
opgelost. Daar komt bij dat de CO:z-uitstoot binnen de glastuinbouw in de
komende jaren sterk kan gaan toenemen, omdat de streefwaarden voor
CO:2-uitstoot in deze sector worden opgehoogd van 5,6 Mton naar
(maximaal) 7,1 Mton in 2010 (een verhoging met ruim 20%). Hierdoor
ontstaat ruimte voor een hoger energieverbruik in de sector.

Dit betekent dat de Nederlandse doelstellingen om de
reductieverplichtingen onder het Kyoto-protocol te kunnen halen - in het
algemeen en specifiek voor de glastuinbouw - moeten worden aangepast.
In 2005 zal de Tweede Evaluatienota Klimaatbeleid (ijkmoment 2005)
worden gepubliceerd, die aanleiding zal gaan geven tot nieuwe
beleidsinitiatieven. Daarbij wordt een nieuwe referentieraming voor de
emissieontwikkeling van broeikasgassen gemaakt. Daarin moet ook
worden aangegeven wat de mogelijkheden zijn voor aanvullende en

nieuwe reducties (al dan niet in het buitenland).
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De Algemene Rekenkamer ziet dit als een aanknopingspunt om nog eens 16
op de uitstoot van broeikasgassen terug te komen.

Reactie ministers en nawoord Algemene Reken-
kamer

Reactie ministers

De minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit reageerde bij brief
van 8 maart 2005 op het rapport van de Algemene Rekenkamer. In hun
reacties verwezen de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening
en Milieu, de minister van Economische Zaken en de minister van
Financién naar de reactie van de minister van Landbouw, Natuur en
Voedselkwaliteit.

De minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit brengt in zijn
reactie twee aanvullingen op het rapport onder de aandacht. Ten eerste
dat de minister in de loop van dit jaar zijn visie op de herijking van het
herstructureringsbeleid in de glastuinbouw aan de Tweede Kamer zal
sturen. Het kader van de nota Ruimte, het advies van de Raad voor het
Landelijk Gebied, de evaluatie van de 10 projectvestigingslocaties zijn
bronnen voor deze herijking.

Ten tweede de energie-transitie aanpak. De minister geeft aan dat de
Land- en Tuinbouworganisatie Nederland (LTO) en het Productschap
Tuinbouw (PT) als ambitie voor de energietransitie in de glastuinbouw
hebben geformuleerd dat vanaf 2020 nieuw te bouwen kassen
energieneutraal zijn. LTO, PT en het Ministerie van Landbouw, Natuur en
Voedselkwaliteit werken hier via verschillende paden aan. Hij noemt

hierbij onder andere het pad van de Kas als energiebron.

De minister geeft aan de conclusie van de Algemene Rekenkamer dat
door de ophoging van de streefwaarde voor de glastuinbouw de CO:z-
uitstoot in 2010 met ruim 20% verhoogd kan worden te willen nuanceren.
Volgens de minister is geconstateerd dat de veronderstellingen die ten
grondslag lagen aan de oorspronkelijke berekening van de emissieruimte
op een aantal punten onbillijk waren in vergelijking met andere sectoren.
Daarom is tot een verhoging van de streefwaarde voor de glastuinbouw
besloten, zodat de glastuinbouw vergelijkbaar wordt behandeld als andere
sectoren.

De minister vergelijkt de streefwaarde voor de glastuinbouw met het
emissieniveau van 1990. Hij geeft aan dat bij een constant areaal met 6,5
Mton als bijbehorende emissie in 2010, er ten opzichte van 1990 een
daling met 5% zou optreden. Als bij toenemend areaal de geclausuleerde
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7,1 Mton wordt ingevuld dan zou de emissie van de sector ten opzichte 17
van 1990 met maximaal 3% stijgen. De binnenlandse emissies mogen in

die periode met 4% stijgen. Volgens de minister zal de glastuinbouw dus

in alle gevallen beter scoren dan het gemiddelde.

Tot slot mist de minister in deze terugblik een nadere beschouwing over
de bruikbaarheid van de gehanteerde werkwijze bij het oorspronkelijke
onderzoek en de daarop gebaseerde resultaten. Dit naar aanleiding van
de vraagtekens die de Tweede Kamer volgens de minister heeft
geplaatst®®.

1.4.2 Nawoord Algemene Rekenkamer
De Algemene Rekenkamer zal de voortgang van de nieuwe initiatieven die
de minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit noemt op het
gebied van het energiebesparingsbeleid in de glastuinbouw, alsmede de
ontwikkeling van de CO:z-uitstoot, nauwlettend volgen. Op basis van het
totaalbeeld van het klimaatbeleid dat naar verwachting zal worden
gepresenteerd in de Tweede Evaluatienota Klimaatbeleid, zal de
Algemene Rekenkamer nagaan of een (kwantitatief) vervolgonderzoek
naar het klimaatbeleid dient te worden opgestart.

1.5 Overzicht wel/niet opgevolgde aanbevelingen per
medio maart 2005
Overzicht wel/niet opgevolgde aanbevelingen per medio maart 2005.
Het overzicht is naar de stand van ultimo 2004 aan de bewindspersonen
voorgelegd en geactualiseerd aan de hand van de reacties.
Legenda:
+ = opgevolgd
+/- = gedeeltelijk opgevolgd
- = niet opgevolgd

Aanbeveling Opgevolgd Toelichting

Indien de regering het gebruik van energiebesparende -
opties verder wil stimuleren, zou stimulering van het
gebruik van restwarmte voorrang verdienen. Belangrijk
hierbij is dat de inrichting van nieuwe glastuinbouw-

gebieden sneller op gang komt.

0 Zie ook tekst na overzicht wel/niet opgevolgde aanbevelingen per medio maart 2005, paragraaf
1.5
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Aanbeveling Opgevolgd Toelichting

Het overheidsbeleid voor energiebesparing zou in de + In voorlichtingsprojecten is het nuttig
toekomst niet alleen op de stimulering van de gebruik van technieken een
energiebesparende opties gericht hoeven zijn. Het is aandachtspunt.

aan te bevelen dat de betrokken ministeries meer

aandacht schenken aan het gedrag van tuinders en aan

het feitelijk nuttige gebruik van energiebesparende

opties binnen bedrijven.

Als de minister van LNV energiebesparing in de glas- +/- Deels opgevolgd:

tuinbouw verder wil bevorderen door bedrijven te IRG en RSG opnieuw opengesteld
moderniseren, dan zou de nadruk kunnen worden (geen aanpassing regelingen),
gelegd op verhoging van de moderniteit van de feitelijke realisatie herstructurering
glasopstanden. Ook hiervoor geldt dat dit gepaard zou waarschijnlijk pas in 2007.

kunnen gaan met een versterking van het

herstructureringsbeleid, waarbij de RSG en STIDUG-

regelingen eventueel (verder) aangepast zouden

kunnen worden.

De betrokken ministeries dienen in de toekomst nader + Het Ministerie van LNV heeft najaar
onderzoek uit te voeren. Het Ministerie van LNV dient 2001 opdracht gegeven onderzoek
nader onderzoek te verrichten naar het effect van uit te voeren naar het gedrag van
andere factoren op het energiegebruik per eenheid glastuinders ten aanzien van energie.
product binnen de glastuinbouw, zoals het Najaar 2003 is dit LEI-rapport
ondernemersgedrag. gepubliceerd.

Om in de toekomst een vollediger analyse van energie- +/- De evaluatie van de AmvB

besparing in de glastuinbouw te kunnen uitvoeren,
dienen de betrokken ministeries nu te beginnen met het
verzamelen van gegevens (op microniveau) over
managementstijlen van tuinders, de invloed van
onderzoek en voorlichting, en de invioed van de onlangs
ingevoerde AMVB die elke tuinder normen oplegt voor

de te bereiken energiebesparing

glastuinbouw is uitgevoerd. Het
betreft echter vooral een evaluatie

van de gewasnormen in de AmvB.

In de beginfase hiervan dient nagedacht te worden over
de manier waarop gegevens over bijvoorbeeld het
belang van investeringen die elders zijn gedaan, zoals
bij energiecentrales, in de analyse kunnen worden

betrokken.

18
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Aanbeveling

Opgevolgd

Toelichting

De hier gehanteerde werkwijze kan worden toegepast
op het vaststellen van de effectiviteit van het
energiebesparingsbeleid in andere sectoren van het
klimaatbeleid, zoals de gebouwde omgeving. Het
Ministerie van VROM dient hierbij het voortouw te
nemen, onder meer door ervoor te zorgen dat de
benodigde gegevens op microniveau beschikbaar

komen.

+/-

Het evaluatierapport over de
Gebouwde Omgeving is op 15 juli
2004 naar de Tweede Kamer
gezonden. Er is echter geen
vergelijkbare werkwijze gehanteerd

(geen multivariate analyse).

In het Verslag 2003 heeft de Algemene Rekenkamer aandacht besteed

aan de Rondetafelconferentie over effectiviteitsonderzoek die zij naar

aanleiding van discussies over dit onderzoek heeft georganiseerd. De

belangrijkste conclusie van deze conferentie was: de gebruikte methode

is bruikbaar en geschikt, maar er kleven ook nadelen aan, die zowel in

het onderzoek van de Algemene Rekenkamer als in de nadere analyse van

het Centraal Plan Bureau doorwerken.

De Algemene Rekenkamer zal, zoals in het Jaarverslag 2003 is gesteld,

in de toekomst bij dit soort vernieuwend effectiviteitsonderzoek de

deskundigen bij ministeries en in het veld in een zo vroeg mogelijk

stadium bij de opzet en methodologische aanpak van het onderzoek

betrekken. Bij het onderzoek Convenanten Uitgaansgeweld! is deze lijn

gevolgd: voor het effectiviteitsdeel is een externe klankbordgroep

ingesteld en er is een sessie met praktijkdeskundigen georganiseerd.

Toepassing van vergelijkbare econometrische modellen als bij

glastuinbouw leverde bruikbare onderzoeksresultaten op en leidde niet tot

discussie over de gehanteerde methode.

* publicatie 17 juni 2004, Tweede Kamer 2003-2004, 29 661, nrs 1 en 2.



