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BESCHOUWING

Stuur bij fossiele subsidies
en koolstofbeprijzing op
gewenste situatie in 2050

In 2050 moeten alle Europese landen klimaatneutraal zijn. In de

tussentijd riskeren we echter dat er bedrijvigheid wegtrekt als

Nederland met het klimaatbeleid te ver op de troepen vooruit-

loopt, maar ook dat we vasthouden aan de bestaande activiteit

tegen hoge maatschappelijke kosten. Een afwegingskader met

de blik op 2050 kan beide voorkomen.

IN HET KORT

e Tot 2050 kan de prijs van uitstoot tussen landen verschillen als

gevolg van fossiele subsidies en additionele nationale beprijzing.

e Nederland moet voorzichtig zijn met het beprijzen van uitstoot

van ‘groene’ productie die in 2050 een relatief voordeel heeft.

e Een afwegingskader met de blik op 2050 helpt om het beleid af

te wenden van de huidige situatie en de kortetermijndynamiek.
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et emissichandelssysteem van de Euro-

pese Unie zorgt ervoor dat de econo-

mie van alle lidstaten in 2050 netto kli-

maatneutraal zal zijn: de CO,-uitstoot
die nog plaatsvindt, zal moeten worden gecompen-
seerd of afgevangen. Een Europese grensheffing — het
Carbon Border Adjustment Mechanism - zorgt er
bovendien voor dat de import gehouden is aan dezelf-
de vereisten als de productie in Europa zelf.

Tot 2050 kan de prijs van uitstoot echter tussen lan-
den verschillen, zowel als gevolg van fossiele subsidies als
van additionele nationale beprijzing van CO,-uitstoot.

De laatste tijd is er veel discussie over het risico
dat er economische activiteit wegleke als Nederland de
bestaande fossiele subsidies op korte termijn afschaft,
of de nationale beprijzing opvoert (Heerma van Voss,
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2024a; 2024b; Brink et al., 2023). Mulder et al. (2024)
waarschuwen voor het risico dat economische activiteit
zich kan verplaatsten naar andere landen met lagere
emissiekosten, waardoor we bedrijven verliezen zonder
dat de uitstoot afneemt. Gerlagh et al. (2024) stellen dat
dit risico wel meevalt, omdat de uitstootkosten ook in
andere landen toe zal nemen en verplaatsing kostbaar is
en tijd vergt. Ze waarschuwen dat een te lage uitstoot-
prijs voor sommige sectoren de transitic duurder maake
voor de sectoren zonder die subsidies: die zullen de ach-
terblijvende uitstootreductic moeten compenseren. Een
risico is daarbij ook dat het vasthouden aan de bestaan-
de activiteit de met het oog op de transitie gewenste ver-
andering van de economische structuur vertraagt (Dix
en Loorbach, 2023; Van Wijnbergen et al., 2023).

Zowel het risico op weglek van economische activi-
teit als de risico’s van te veel vasthouden aan de bestaan-
de economische bedrijvigheid zijn reéel. Wat is dan
verstandig beleid? In welke gevallen is het beter om te
beprijzen, en in welke gevallen zijn fossiele subsidies te
rechtvaardigen?

In dit artikel, gebaseerd op een rapport dat gelijk-
tijdig verschijnt (Van Dijk en Van der Vegte, 2024),
betogen we dat de afweging per productieproces ver-
schilt, athankelijk van de productickosten in het bui-
tenland en de verwachting wat betreft het tockomstper-
spectief van de economische activiteit in Nederland. Is
het realistisch dat de productie hier in 2050 nog plaats-
vindt, of hebben andere landen comparatieve voorde-
len die het mogelijk maken tegen lagere kosten te pro-
duceren? Door per activiteit te kijken naar de situatie
in 2050 kunnen beleidsmakers bepalen welke industrie
ze nu wel of niet willen behouden, om vervolgens de
afweging te maken of deze wordt gesubsidicerd dan wel

beprijsd.



Afwegingskader en scenario’s
Om cen goede inschatting te maken van de relatieve pro-

ductickosten ten opzichte van het buitenland, is inzicht
in zowel de private als de publicke kosten noodzakelijk.
De private kosten bestaan onder andere uit kapitaal,
arbeid en grondstoffen, maar beslaan ook de hoogte
van belastingen en subsidies. Daarnaast ontstaan er bjj
productie publicke kosten vanwege (vaak immateriéle)
schade. Deze publicke kosten worden — zonder beleid
- niet door de producent maar door de samenleving
gedragen (Krozer, 2017). Voor de eenvoud beperken we
de publicke kosten in dit artikel tot de prijs van de uit-
stoot van CO,. De publicke en private kosten tezamen
noemen we de maatschappelijke productickosten.

De maatschappelijke kosten van productie bepalen
of een economische activiteit in 2050 in Nederland nog
gewenst is (figuur 1). Als dat niet het geval is, kunnen
we de activiteit per direct, al dan niet volledig, beprij-
zen: het verstrekken van (impliciete) subsidies vormt
dan immers slechts uitstel van executie en verhoogt de
kosten van de transitie onnodig.

Als verwacht wordt dat de productie in Nederland
in 2050 plaatsvindt tegen lage maatschappelijke kosten,
bepalen de private kosten van productie ten opzichte

De afweging voor een productieproces
in Nederland
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van die in het buitenland of de activiteit gesubsidieerd
moet worden, of al geheel of gedeeltelijk kan worden
beprijsd.

Uit dit afwegingskader volgen per productieproces
drie mogelijke scenarios. De afweging is een continu
proces waarbij wijzigingen in de (verwachte) kosten een
nieuwe afweging vereisen.
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FIGUUR 2

Hypothetische private en publieke
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Scenario 1: Productie in Nederland houden is
maatschappelijk onwenselijk

In het eerste scenario is er in Nederland of in het bui-
tenland in 2050 een productieproces met lagere maat-
schappelijke kosten dan het Nederlandse productie-
proces waar we beleid voor overwegen. Bijvoorbeeld
omdat duurzame productie in het buitenland naar ver-
wachting goedkoper is dan in Nederland vanwege com-
paratieve voordelen zoals goedkope duurzame energie.
Als we accepteren dat Nederland uiteindelijk niet de
juiste standplaats is voor deze activiteit, dan kunnen we
de uitstoot beter zo veel mogelijk beprijzen, zelfs als de
productie zich hierdoor naar het buitenland verplaatst.
Zo stimuleren we duurzame productie in Nederland of
productieverplaatsing naar een ander land waar in 2050
de maatschappelijke kosten van productie lager zullen
zijn. Kortom, eventuele weglek is in dit geval niet maat-

schappelijk onwenselijk.

Scenario 2: Productie in Nederland houden is
maatschappelijk wenselijk en goedkoop

In het tweede scenario heeft het Nederlandse productie-
proces in 2050 de laagste maatschappelijke kosten, ver-
geleken met alle binnen- en buitenlandse alternatieven.
Daarnaast is het productieproces nu al goedkoper dan
alle buitenlandse concurrenten, bijvoorbeeld omdat
de comparatieve voordelen van duurzame productie in
Nederland zo hoog zijn dat het goedkoper is dan alle
andere productie in het buitenland. We weten dus dat
in 2050 deze productie het beste in Nederland kan
plaatsvinden.
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Op korte termijn kan de prijs in het buitenland
echter eveneens lager zijn dan maatschappelijk gewenst
is. Om de productie in Nederland te behouden, zullen
we dan een onvolledige beprijzing moeten accepteren,
zodat de private kosten in Nederland lager blijven dan
dic in het buitenland. Dit kan bijvoorbeeld met soepe-
lere normen, een lagere beprijzing van de uitstoot of
door volledige beprijzing/normering te combineren
met een subsidie. Als we geen rekening houden met de
voorlopig nog goedkopere productie elders, kunnen de
productie en de CO,-uitstoot naar het buitenland ver-
plaatst worden.

Het beprijzingstekort kan mettertijd worden afge-
bouwd omdat geleidelijk alle uitstoot in Europa wordt
beprijsd door ETS en CBAM. Eventueel kan dit wor-
den versneld als het proces in Nederland efficiénter
wordt en de private kosten dalen.

Scenario 3: Productie in Nederland is
maatschappelijk wenselijk, maar duur

In het laatste scenario zijn de maatschappelijke kosten
voor het Nederlandse productieproces in 2050 lager dan
alle alternatieven, maar zijn de huidige private kosten op
dit moment nog hoger dan elders. Dit zou het geval kun-
nen zijn bij (kweek)vlees, als de maatschappelijke kos-
ten van de productie van kweckvlees lager zijn dan die
van ‘gewoon’ vlees. Op dit moment is de productie van
kweekvlees niet rendabel, maar op termijn kan dit ver-
anderen als de uitstoot bij de vleesproductie internatio-
naal meer wordt beprijsd. Nederland kan dit op de korte
termijn niet oplossen door de CO,-uitstoot van (kweek)
vlees te beprijzen, omdat de onbeprijsde buitenlandse
vleesproductic dan goedkoper is (figuur 2). Er ontstaat
dan onwenselijke weglek. Ook het beleid uit scenario
2 — ervoor kiezen om de uitstoot van kweekvlees niet
te beprijzen - is niet toereikend als kweekvlees dan nog
steeds duurder is dan onbeprijsd ‘gewoon’ vlees in het
buitenland. Er is dus subsidie nodig om de maatschap-
pelijke baten van deze technologie binnen te halen. De
hoogte van de subsidie moet worden afgestemd op het
huidige en verwachte tockomstige verschil in private kos-
ten tussen (kweek)vlees in Nederland en de kosten in het
buitenland.

Nut van afwegingskader

Het gebruik van ons afwegingskader heeft als voordeel
dat het klimaatbeleid meer gericht wordt op de lange
termijn: de nadruk komt te liggen op 2050. Dat is nut-
tig omdat de nadruk nu vaak sterk op de korte termijn



ligt. Een voorbeeld is de recente analyse naar de toe-
komst van Tata Steel, die zich onder andere richtte op
de vraag of Nederland vanuit Europees perspectief een
logische locatie is om staalproductie te behouden en
die te verduurzamen (Blom en Wijers, 2024). Daarbij
was een belangrijk argument voor het behoud van Tata
Steel dat de productie van groen staal in andere Euro-
pese landen in 2030 nog beperke zal zijn. Het kabinet
concludeerde dat het beprijzen van Tata Steel nauwe-
lijks zou bijdragen aan klimaatverbetering omdat de
CO,- en andere emissies simpelweg mee zouden verhui-
zen. Tegen 2050 kan dat er echter heel anders uitzien
als dan bijvoorbeeld relatief goedkoper groen staal uit
Spanje en Noorwegen de markt domineert. Steun aan
de cigen staalindustrie is dan uitstel van executie, tegen
hoge maatschappelijke kosten.

Die nadruk op de korte termijn zien we ook elders.
De nationale technologiestrategie van het Ministerie
van Economische Zaken richt zich bijvoorbeeld op tien
sleuteltechnologieén waar Nederland zich voor 2035
in dient te ontwikkelen (MinEZK, 2024). En ook de
eerste stappen van maatwerkafspraken met acht ande-
re industriéle bedrijven laten een focus op 2030 zien
(MinEZK, 2023).

Een tweede voordeel van het afwegingskader is dat
het beleidsmakers helpt om strategischer na te denken
over structuuraanpassingen in de economie. Het maake
in dit kader bij de beoordeling niet uit of een produc-
tie al plaatsvindt, of dat deze in de tockomst mogelijk
wordt. Op dit moment wordt er veel nadruk gelegd
op het behoud van bestaande productieprocessen in
Nederland, terwijl veel productieprocessen onvermij-
delijk zullen verdwijnen door de energictransitic (CE
Delft, 2023), onder andere door verschuiving naar het
buitenland. Sommige processen zullen beter op hun
plaats zijn in een ander land, andere passen in de nicuwe
situatie juist beter bij Nederland. Het gevaar van het
steunen van bestaande bedrijven die daarom vragen, is
dat potenticel duurzamere alternatieven geen ruimte
krijgen om tot wasdom te komen.

Ten slotte geeft het kader een rationale voor wan-
neer beprijzing nuttig is, en wanneer fossiele subsidies
nog noodzakelijk zijn. Het sturen op gelijke beprijzing
van verschillende vormen van productie, wat economen
veelal als ideaalbeeld zien, leidt in een open internati-
onale economie niet per definitie tot effectief klimaat-
beleid: wat goed beleid is, hangt ook af van hoe groot
de publicke en private kosten van productie in andere
landen zijn.
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Conclusie

Klimaatbeleid gericht op het dichten van beprijzings-
tekorten is soms wel en soms niet verstandig. Als het
maatschappelijk wenselijk is dat de productie in 2050 in
Nederland plaatsvindt in plaats van in het buitenland,
kunnen beprijzingstekorten gerechtvaardigd zijn. Als
productic in Nederland niet maatschappelijk wenselijk
is, kan de overheid overwegen de beprijzingstekorten
volledig te dichten, ondanks de mogelijke weglek van
productic op de korte termijn.

Om het afwegingskader in de praktijk toe te passen,
moet de Nederlandse overheid in kaart brengen voor
welk productieproces welk scenario waarschijnlijk is.
Hiervoor moet een inschatting gemaakt worden van de
maatschappelijke productickosten in binnen- en buiten-
land in 2050. Het is lastig te voorspellen welke duurzame
technologieén in 2050 kostenefhiciént zijn en welke lan-
den een comparatief voordeel hebben bij duurzame pro-
ductie. Maar als we weigeren om keuzes te maken omdat
we niet alles weten, komen we uit bij beleid dat alles een
beetje overeind houdt. Dat is richting 2050 onhoudbaar.
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