FOSSIELE SUBSIDIES

BESCHOUWING

Europees emissiesysteem
bepaalt halen CO,-doelen,
fossiele subsidies secundair

Veel pleidooien voor het afschaffen van fossiele subsidies misken-
nen het bestaan van het Europese emissiehandelssysteem: dat zorgt
ervoor dat we de CO -doelen al voor 2040 halen. De fossiele subsi-
dies doen daar niks aan af, terwijl afschaffing ervan wel de concur-
rentiepositie van Nederlandse bedrijven kan schaden.

IN HET KORT

e Veel van de bedrijven die fossiele subsidies krijgen (gaan) vallen
onder het handelssysteem.

e Vanaf 2024 daalt het emissieplafond hard, waardoor bedrijven
waarschijnlijk al voor 2040 klimaatneutraal moeten zijn.

e Rechtvaardigheidsoverwegingen kunnen wel een reden zijn om
fossiele subsidies af te bouwen.
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e opvatting dat de emissies van broeikas-
gassen in hoog tempo naar nul toe moe-
ten, wordt in steeds bredere kring gedeeld,
maar over hoe dat te bereiken bestaat er
nog veel discussie. Momenteel zien we in Nederland
pleidooien om de zogenaamde fossiele subsidies af te
schaffen (Samenom, 2023). Het gaat bij dic subsidies
vooral over belastingkortingen (kader 1). Velen lijken
het erover eens te zijn dat afschaffing van deze subsi-
dies een cruciaal middel is om de emissies van CO, en
andere broeikasgassen omlaag te brengen. Menigeen is
verbaasd dat zoiets als fossiele subsidies tiberhaupt nog
bestaat, terwijl de urgentie van de klimaatproblematick
toch voor iedereen steeds duidelijker wordt.
Opvallend is dat in al die pleidooien voor het
afschaffen van fossiele subsidies er vrijwel geen aan-
dacht is voor het bestaan van het Europese systeem
van de emissichandel (EU Emissions Trading System;
EU ETS) , met als uitzondering hicrop enkele recente
artikelen in de Volkskant, waaronder Beers en Van den
Bergh (2023). Als het EU ETS al aan bod komt in de
pleidooien tegen fossiele subsidies, dan is dat vaak in
een bijzin, waarin gezegd wordt dat er ook nog zoiets
als een ‘CO,-prijs’ bestaat, of dat bij het EU ETS ook
fossiele subsidies worden gegeven in de vorm van het
gratis verstrekken van emissierechten (SOMO, 2023).
Zo beweert een groot aantal universitaire economen
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in een recente ESB-blog stellig dat de fossiele subsidies
de transitie naar een ‘nieuwe duurzame economie in de
weg zit, zonder ook maar enige aandacht te besteden
aan het bestaan van het EU ETS, of te erkennen dat
afschaffing van subsidies mogelijk ineffectief kan zijn
vanwege interacties met het EU ETS (Van Wijnbergen
et al., 2023). Ook in de passage over fossicle subsidies
in de Miljoenennota komt het EU ETS er karig van af,
ook al wordt wel aangegeven dat een groot deel van de
subsidies naar activiteiten gaan die ook onder het EU
ETS vallen.

Die beperkte aandacht voor het EU ETS is opval-
lend omdat het handelssysteem een essentieel element
van het Europese klimaatbeleid vormt, dat niet alleen
zorgt voor effectieve verlaging van de emissies van CO,
en andere broeikasgassen van een groot aantal econo-
mische activiteiten, maar dat ook de effectiviteit en
doelmatigheid van andere klimaatbeleidsmaatregelen
beinvloedst, zoals het afbouwen van fossiele subsidies.

Emissieplafond in steeds meer sectoren
Het EU ETS is cen hocksteen van het Europese
klimaatbeleid, waarbij er bindende afspraken zijn
gemaake hoe dit systeem, ook nog na 2030, van kracht
zal zijn. De wezenlijke karakteristick van het EU ETS
is dat er een plafond is gelegd op het totaal aan emissies
voor deelnemende bedrijven in het EU ETS-gebied: de
EU-landen plus Noorwegen, IJsland en Liechtenstein.
Dit emissieplafond neemt in de tijd af; en is door de
EU vertaald in emissierechten. Deze rechten hebben
deelnemende bedrijven nodig voor de uitstoot van niet
alleen CO,, maar ook N,O (lachgas) en PFC’s (fluor).
De emissierechten worden door de overheden van deze
landen deels via veilingen in de marke gezet, en deels
gratis toegekend aan industrie die kwetsbaar geacht
wordt voor CO,-weglekeftecten. Deelnemende bedrij-
ven moeten jaarlijks achteraf voor elke ton uitstoot een
emissierecht bij de emissicautoriteiten inleveren. Over-
treding door meer uit te stoten dan men aan emissie-
rechten heeft, wordt bestraft met hoge boetes.

Voor het klimaateffect maakt het niet uit of de
rechten via veiling in de marke worden gezet of gra-
tis worden uitgedeeld. Het klimaateffect wordt alleen
bepaald door de totale hoeveelheid rechten die de EU
beschikbaar stelt: ook bedrijven die gratis rechten krij-



gen, mogen niet meer uitstoten dan ze aan rechten heb-
ben. De deelnemende bedrijven kunnen bovendien hande-
len in emissierechten: ze kunnen (bij)kopen en verkopen.
Het gebruik van CO,-rechten heeft daardoor een opportu-
nity cost: gebruikte rechten kunnen niet worden verkocht.
Bedrijven hebben dus hoe dan ook een prikkel om zuinig
met (gratis) rechten om te gaan.

Het EU ETS geldt voor ondernemingen met grote
installaties in specificke sectoren, zoals raffinage, staal- en
papierindustrie, elektriciteitsopwekking, chemie en bier-
brouwerijen. Ook de luchtvaart binnen Europa valt onder
de EU ETS-plicht. Totaal valt nu ongeveer veertig procent
van de Europese brocikasgasemissies onder het EU ETS, en
dit aandeel zal in de komende jaren worden uitgebreid tot
meer dan zestig procent (conform de herziene ETS-Richt-
lijn (EU) 2023/959). Als onderdeel van het Fit for 55-pak-
ket zullen grote schepen in de zeescheepvaart vanaf volgend
jaar ook onder het EU ETS vallen, en vanaf 2027 komt er
een apart emissichandelssysteem (ETS-2) voor de ener-
gie- en brandstofleveranciers aan de gebouwde omgeving
en het wegtransport, terwijl ook het brandstofverbruik in
de kleine industrie hieronder zal vallen. Daarmee krijgen
ook deze bedrijven een gezamenlijk CO,-plafond opge-
legd. Een groot deel van de bedrijven die fossiele subsidies
krijgen, vallen dus nu al of binnenkort onder het EU ETS
(MinFin, 2023).

Het emissieplafond is gebaseerd op de Europese kli-
maatdoelstellingen om 55 procent emissiereductie te heb-
ben bereikt in 2030, en om klimaatneutraal te zijn in 2050.
Om die doelstellingen te behalen, daalt het plafond in het
EU ETS jaarlijks — sinds 2021 met 2,2 procent, vanaf 2024
met 4,3 procent, en vanaf 2028 met 4,4 procent per jaar.
Het afgesproken plafond in 2030 is derhalve 61 procent
lager dan de emissies in 2005.

Met de geleidelijke verlaging van de plafonds op de
emissies van steeds meer economische sectoren stelt het
EU ETS de kaders vast waarbinnen de Europese economie
zich de komende jaren kan ontwikkelen. Zonder wijziging
loopt het tot 2030 afgesproken beleid door in de periode
erna, wat betekent dat er vanaf 2039 geen nieuwe emis-
sierechten meer worden uitgegeven in de industrie en de
elekericiteitsopwekking — deze activiteiten zullen dan dus
klimaatneutraal moeten zijn (Cozijnsen, 2023a; Pahle et
al,, 2023). Alleen opgespaarde emissierechten mogen dan
nog gebruikt worden om broeikasgassen uit te stoten. De
industriéle en elekericiteitsbedrijven die dan nog resterende
CO,-emissies hebben die niet afgevangen of gereduceerd
kunnen worden, kunnen waarschijnlijk wel ‘negatieve
emissies’ via ‘carbon removal credits’ inleveren (Cozijnsen,
2023b). Netto komt er dan geen CO,-emissie in de EU bij.

Fossiele subsidies bepalen emissies niet
In de discussie over fossiele subsidies wordt vaak gesugge-
reerd dat deze subsidies het fossiele-energiegebruik in stand
houden, of dat de emissies niet snel genoeg naar beneden
gaan, maar die opvatting is op z'n minst discutabel.
Ongeacht of de deelnemers aan het EU ETS subsidies
krijgen of niet, zullen de bedrijven, linksom of rechtsom,
naar wegen mocten zocken om hun emissies omlaag te
brengen (Van Soest, 2023). Door de jaarlijkse verlaging van
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de hoeveelheid emissierechten die door de EU beschikbaar
worden gesteld, zal het aanbod van rechten immers steeds
geringer worden. Deze verplichting geldt voor alle deelne-
mende bedrijven in alle deelnemende landen. Een chemie-
bedrijf in bijvoorbeeld Nederland heeft wat dit betreft met
dezelfde omstandigheden te maken als chemische bedsrij-
ven in alle andere landen binnen het EU ETS-gebied.

Vanwege het bestaan van het EU ETS heeft het afschaf-
fen van fossicle subsidies nauwelijks effect op de relatieve
prijs van de fossiele ten opzichte van de duurzame energie,
in tegendeel tot wat Van Wijnbergen et al. (2023) suggere-
ren. Als Nederland fossiele subsidies afschaft, vindt er geen
substitutie plaatst van duurder geworden fossiele energie
door een duurzame energie, maar wel een substitutie van de
Nederlandse producenten door buitenlandse, die daarbij
nog steeds fossiele energie zullen gebruiken. Het afschaf-
fen van fossiele subsidies benadeelt dus vooral Nederlandse
bedrijven ten opzichte van hun buitenlandse concurrenten
elders in de EUL

Er is ook geen reden om aan te nemen dat de Neder-
landse subsidies substanticel hoger liggen dan in andere
landen. Op dit moment is het zo dat in vrijwel alle Euro-
pese landen, grootgebruikers van energie een beduidend
lager belastingtarief op hun energiegebruik betalen dan
kleingebruikers (Amores et al., 2024). Wel kunnen fossicle
subsidies in Nederland hoger lijken omdat kleingebruikers
in Nederland zeer hoge belastingtarieven kennen: voor
Nederlandse huishoudens bestaan de energickosten voor
meer dan zestig procent uit belastingen, terwijl dat in de
EU gemiddeld minder dan veertig procent is (Amores et
al., 2024).

Wat nu als Nederland zou besluiten om deze ‘fossie-
le subsidie’ op energiegebruik voor grootgebruikers af te
schaffen? Het gevolg zou zijn dat niet alleen klein-, maar
ook grootverbruikers hogere belasting betalen dan elders
in Europa. Nederlandse bedrijven zouden door de hogere
kosten hun concurrentiepositic binnen Europa zien ver-
slechteren, waardoor ze marktaandeel kunnen kwijtra-
ken aan concurrenten in andere Europese landen waar de
belastingtarieven niet zijn verhoogd. De uitstoot verplaatst
zich dan naar elders in Europa, maar de totale hoeveelheid
emissies verandert niet: het emissieplafond binnen het EU
ETS blijfc immers ongewijzigd. Dat dit geen ondenkbare
situatie is, blijkt uit de impact-analyse over het afschaf-
fen van fossielen voor de basisindustrie (Kalavasta, 2023):
cen totale en cenzijdige afschaffing, zonder (gedeeltelijke)
compensatie in bijvoorbeeld de vennootschapsbelasting,
kan de winstgevendheid volledig teniet doen.

Gratis emissierechten hadden een functie

Dat een deel van de deelnemers in het EU ETS de emissie-
rechten gratis krijgt, heeft een goede reden — en kan zelfs
goed uitpakken voor het klimaat. Wanneer Europese bedrij-
ven hun rechten moeten kopen, zouden ze concurrentiena-
deel ondervinden en daardoor marktaandeel kunnen verlie-
zen ten opzichte van bedrijven buiten het EU ETS-gebied.
Emissies van de activiteiten van deze bedrijven zouden zich
dan in principe kunnen verplaatsen naar landen waar er
een minder stringent klimaatbeleid wordt gevoerd en waar
de CO, per eenheid product veel hoger ligt. Zo is de CO.,-
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intensiteit van de vergelijkbare industrie buiten de EU meer
dan dubbel zo groot als in Nederland (CPB, 2020). De tota-
le hoeveelheid emissies neemt dan wereldwijd toe, terwijl er
in Europa wel degelijk economische schade wordt geleden.

Er kan over gediscussicerd worden of deze gratis uit-
deling gezien moet worden als subsidie of niet, want
enerzijds is er geen sprake van belastingkorting of finan-
ciéle overdracht, maar anderzijds krijgen de bedrijven wel
om niet iets waardevols (Woerdman et al., 2008). In ieder
geval is het aantal gratis emissierechten gekoppeld aan de
inspanningen van de bedrijven om hun emissies per een-
heid product omlaag te brengen (volgens Artikel 10 van
de gewijzigde ETS-Richtlijn). Deze uitdeling gaat name-
lijk op basis van de Europese benchmarks, wat wil zeggen
dat de hoeveelheid rechten die men krijgt, gebaseerd is op
wat de CO,-efficiénte bedrijven aan uitstoot hebben. Deze
benchmarks worden geleidelijk aangescherpt. Zo worden
de bedrijven gestimuleerd om energiebesparende maatre-
gelen te nemen, aangezien ze anders worden gekort op de
hoeveelheid rechten die ze gratis kunnen krijgen.

De gratis rechten worden hoe dan ook langzaam maar
zeker uitgefaseerd. Bij het begin van het systeem in 2005
gold dat vrijwel alle deelnemers gratis de rechten kregen,
maar geleidelijk aan worden er steeds meer rechten geveild.
Alleen bedrijven die op internationale markten opereren
— waarbij het risico op koolstoflekkage naar buiten de EU
groot is — krijgen de rechten nu nog gratis. Over tien jaar
mocten de gratis rechten helemaal uitgefaseerd zijn (zoals
bepaald in Verordening (EU) 2023/956).

In de komende jaren zal het gratis uitdelen van rechten
al verder aan belang afnemen, vooral vanwege de introduc-
tie van een CO,-hefling aan de buitengrenzen van het EU

Fossiele subsidies en EU ETS KADER 1
De fossiele subsidies bestaan grotendeels ~ onder de Europese emissiehandel zul-
uit belastingvrijstellingen en belastingkor- len vallen (Kotzampasakis, 2022):
tingen (MinFin, 2023). Deze belastingvoor- 6 miljard aan kortingen op accijnzen bij

delen zijn in het verleden vooral ingevoerd gebruik brandstoffen in transport (weg-
om te voorkomen dat de op internationale transport, luchtvaart en scheepvaart

markten opererende bedrijven een concur- profiteren elk in vergelijkbare mate);
rentienadeel zouden ondervinden, maar -2 miljard aan overige belastingvoor-
er zijn ook voordelen voor kleine bedrij-  delen bij transport, waaronder kortin-

ven en huishoudens. In de Miljoenennota  gen voor allerlei typen vervoer zoals
2023 wordt het totale bedrag aan fossiele brandweerauto’s, invalide- en rolstoel-
subsidies op 40 tot 45 miljard euro geschat voertuigen, lijkwagens en campers.
(MinFin, 2023). Deze subsidies komenvoor  Buiten het EU ETS vallen onder meer de
een belangrijk deel terecht bij bedrijvendie  fossiele subsidies voor huishoudens en
nu al onder het EU ETS vallen, zoals ookin  kleine ondernemingen, in de vorm van
de Miljoenennota staat aangegeven. Het belastingvermindering op de energiere-

gaat dan om:

Spoorwegen;

nen Europa valt al onder het EU ETS;

de komende jaren worden uitgefaseerd.

- 10 miljard voor lagere belastingen bij de
elektriciteitsopwekking. Daarvan pro-
fiteren grootverbruikers van elektrici-
teit, zoals bijvoorbeeld de Nederlandse

-1 miljard voor btw-vrijstellingen voor
luchtvaart en cruises: de luchtvaart bin-

-3,5 miljard aan gratis emissierechten die

-Andere fossiele subsidies gaan naar
sectoren die binnenkort grotendeels

kening (zo’n 4 miljard euro) en het prijs-

plafond (3 tot 4 miljard).
De 14 miljard voor accijnsvrijstellingen
op het zogenaamde non-energetische
gebruik van fossiele brandstoffen (zoals de
productie van plastics en medicijnen) val-
len slechts gedeeltelijk onder het EU ETS:
de directe 1 emissies (scope 1) van deze
productie vallen eronder, maar de indirec-
te emissies als gevolg van het gebruik van
elektriciteit of warmte (scope 2) en emis-
sies door het gebruik van de producten
(scope 3) niet.
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ETS-gebied. Dit zogenaamde Carbon Border Adjustment
Mechanism (CBAM) legt bij de invoer van een aantal goe-
deren (te weten staal en ijzer, aluminium, mest, elektriciteit,
cement en waterstof ) een heffing op wanneer de CO,-prijs
in het exporterende land lager is dan de CO,-prijs binnen
het EU ETS. Op deze manier wordt de concurrentiepositie
van Europese bedrijven niet aangetast door de CO,-beprij-
zingen, en is er minder reden om emissierechten gratis uit
te delen. Het CBAM is vanaf 2026 volledig operationeel.

Opverigens gaat het CBAM vooralsnog niet voor de
Europese chemie gelden, zodat met het per direct afschaf-
fen van de gratis rechten de concurrentiepositie van deze
sector in het geding kan komen. In het bijzonder het
afschaffen van de ‘fossiele subsidie’ op het non-energetische
verbruik van minerale olién (waaronder nafta) kan lei-
den tot een aanzienlijke verplaatsing van de productie van
onder andere plastics en medicijnen naar het buitenland
(CE Delft, 2022). Om dat te voorkomen, zou het afschaf-
fen van de fossiele subsidie gepaard moeten gaan met aan-
vullend internationaal beleid.

Verlaag plafond voor meer emissiereductie

De meest effectieve maatregel die leidt tot meer emissie-
reductie is om het emissieplafond verder te verlagen. Na de
recente aanscherpingen van de jaarlijkse daling van het pla-
fond is het reductiepad in Europa Paris proof’, conform de
EU-klimaatdoelstellingen voor 2030 en 2050. Maar Euro-
pa kan verder voorop willen lopen, bijvoorbeeld als de rest
van de wereld de emissies onvoldoende terugbrengt om de
opwarming van de aarde te beperken. Het emissieplafond
kan daartoe extra verlaagd worden via de zogeheten Marker
Stability Reserve (MSR).

De MSR-knop is vooral bedoeld om een overschot aan
emissierechten te verminderen. Wanneer de deelnemende
bedrijven een relatief groot deel van de uitgedeelde emis-
sierechten onbenut laten — door innovatie of krimp, of
doordat kolencentrales worden gesloten — dan zullen er het
jaar erop minder emissierechten nodigzijn. Elk jaar bekijke
de Europese Commissie daarom hoeveel emissierechten er
ongebruikt zijn, en als dit zogeheten Tozal Number of Allo-
wances in Circulation een grenswaarde overschrijdt, dan
worden er in het jaar erop minder rechten geveild.

Het gebruik van de MSR, dat aan expliciete rekenre-
gels is onderworpen, heeft in de afgelopen jaren al geleid
tot extra verlaging van de hoeveelheid emissierechten —
waardoor de CO,-prijs op niveau bleef, ondanks de vraag-
afname tijdens de coronacrisis (Osorio et al., 2021; Gerlagh
etal,,2022).

Mede dankzij de MSR kan nationaal beleid een goede
aanvulling zijn op het Europese klimaatbeleid. Een gerichte
subsidie voor bijvoorbeeld hernieuwbare energieprojecten,
zoals blauwe of groene waterstof, kan bedrijven helpen om
tegen lagere kosten te vergroenen. Daardoor zullen bedrij-
ven eerder de transitie op gang kunnen brengen, waardoor
er minder ingrijpende aanpassingen elders in de economie
nodig zijn. Als de industrie bijvoorbeeld de stap doet naar
elekerificatie of het gebruik van waterstof, dan kan dat voor-
kémen dat er minder geproduceerd moet gaan worden om
toch onder het emissieplafond te blijven. Subsidies kunnen
dus helpen om de energietransities in de bedrijven te bevor-



deren, waardoor andere en wellicht moeilijkere aanpassin-
gen in de economie minder nodigzijn.

Het bestaan van de MSR betekent overigens niet dat
het verlagen van de emissies in Nederland per definitie een
verlaging van het emissieplafond bewerkstelligt. De verla-
ging van het plafond hangt immers af van het aantal onge-
bruikte rechten in de gehele EU. Omdat de MSR het extra
overschot vertraagd en onvolledig inneemt, is het risico dat
de CO,-prijs in de tussentijd wat zakt door de Nederlandse
emissieverlaging, hetgeen de verduurzaming van de Euro-
pese industrie elders kan remmen. Via de ETS-Richtlijn kan
Nederland weliswaar aan de Europese Commissie doorge-
ven dat minder rechten geveild hoeven te worden, maar dan
moet wel helder zijn hoe sterk de uitstoot precies daalt.

Via de MSR zou de afschaffing van fossiele subsidies
in theorie ook tot extra emissiereductie in de EU kunnen
leiden. Maar omdat het effect op de emissies niet direct dui-
delijk is, bestaat er het risico dat afschaffing van fossiele sub-
sidies wel de concurrentiepositie schaadt, maar geen effect
heeft op het klimaat.

Fossiele subsidies mogelijk wel onrechtvaardig
Overwegingen van rechtvaardigheid kunnen wel een reden
zijn om fossicle subsidies af te bouwen — want het kan als
onredelijk worden gezien dat (grote) bedrijven minder
belastingen per eenheid energie betalen dan kleinverbrui-
kers. Dat is op zich een verdedigbaar argument, maar voor
cen integrale beoordelingvan de rechtvaardigheid van zulke
verschillen is het wel van belang om alle voor- en nadelen
in de beschouwing te betrekken. Het marginale belasting-
tarief dat huishoudens betalen is bijvoorbeeld veel hoger
dan het tarief dat zij gemiddeld per eenheid energie beta-
len: elk huishouden ontvangt immers een vast bedrag aan
belastingvermindering, omdat de overheid energieverbruik
als een basisbehoefte ziet. Bovendien ontvangen huishou-
dens nog andere voordelen, zoals een auto van de zaak, de
verlaagde accijns op benzine en een prijsplafond op het
gebruik van aardgas en elekericiteit.

Conclusie

Aandacht voor de verschillen in belastingen op het gebruik
van energie en de subsidies die de verschillende groepen
ontvangen, is vooral nodig vanwege het belang van een
rechtvaardige energietransitie, maar niet om die transitie
te versnellen. In Europa wordt de energietransitie immers
vooral bepaald door het EU ETS. Willen we de transitie
extra stimuleren, dan is er een versnelde verlaging van het
emissieplafond nodig. Daarnaast kunnen gerichte subsidies
voor emissiereductie — zoals elekerificatie en gebruik van
groene waterstof — ervoor zorgen dat bedrijven in Neder-
land hun processen sneller klimaatneutraal maken, zonder
op hun concurrentiepositie in te hoeven leveren. Met de
afschaffing van fossiele subsidies in Nederland wordt daar-
entegen vooral bereikt dat Nederlandse bedrijven moeilij-
ker kunnen concurreren met buitenlandse bedrijven, ter-
wijl het effect op het klimaat zeer onzeker is vanwege de
werking van het EU ETS.
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