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Als uitvloeisel van de klimaatafspraken van Parijs 
in 2015, heeft het kabinet-Rutte III zich voor-
genomen om in 2030 een uitstootreductie van 
broeikasgassen te bewerkstelligen van 49 pro-

cent ten opzichte van 1990. De Nederlandse emissiereduc-
tiedoelstelling voor 2030 is ambitieuzer dan de doelstelling 
van de EU als geheel. De EU zet namelijk in op een emissie-
reductie van 40 procent ten opzichte van 1990. 

In het nationale Klimaatakkoord zullen er afspraken 
worden vastgelegd over hoe Nederland de nationale emis-
siereductiedoelstelling voor 2030 gaat behalen (SER, 2018). 
Daarbij is de inzet van het kabinet om te sturen op maximale 
kostenefficiëntie (MinEZK, 2018). Dit hoofdstuk verkent 
daarom welke mix van beleidsinstrumenten hiervoor nodig 
is. We interpreteren ‘kosteneffectief ’ hierbij als een emissie-
reductie tegen de laagst mogelijke maatschappelijke kosten, 
en houden ook het transitiepad naar het langetermijndoel – 

95 procent vermindering in 2050 – voor ogen (Koelemeijer 
et al., 2018). We nemen hierbij het huidige EU-beleid als 
gegeven. We besteden geen aandacht aan de beperkingen die 
het politieke proces oplegt aan de beschikbare beleidsopties, 
maar richten ons puur op het samenstellen van de beleidsmix 
die leidt tot de laagst mogelijk maatschappelijke kosten. 

De klimaatdoelstelling van Parijs komt voort uit de 
maatschappelijke wens om klimaatschade, de externe schade 
door broeikasgasemissies, terug te dringen. Klimaatschade is 
afhankelijk van de totale wereldwijde uitstoot over de tijd, 
onafhankelijk van de locatie van de emissie (Van Vuuren et al., 
2016). Internationale coördinatie en het voorkómen van free-
riding zijn hierdoor cruciaal. Een wereldwijde uniforme prijs 
op de uitstoot van broeikasgasemissies wordt meestal gezien 
als het beste beleidsinstrument om de emissiereductiedoel-
stelling tegen de laagst mogelijk maatschappelijke kosten te 
behalen (D’Autume et al., 2016), maar doorgaans als onder-
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deel van een beleidsmix met meerdere beleidsinstrumenten 
die nodig is om bijvoorbeeld de technologische ontwik-
kelingen in de juiste richting te sturen (Lehmann, 2012). 
Voordat we de keuze van beleidsinstrumenten bespreken, 
zullen we eerst kort het profiel van de broeikasgasemissies 
in Nederland schetsen (zie de volgende paragraaf ) en de hui-
dige beleidsinstrumentenmix presenteren (paragraaf Huidige 
beleidsmix). Hoewel het klimaatbeleid ook de inkomensver-
deling kan beïnvloeden (CPB, 2018; Cronin et al., 2017), 
zullen we in dit hoofdstuk hieraan geen aandacht besteden. 
We veronderstellen dat het tot op zekere hoogte zinvol is om 
Nederlands beleid te formuleren, mede omdat ook de ons 
omringende landen vergelijkbare emissiereductiedoelstel-
lingen nastreven. Binnenlands klimaatbeleid kan worden 
uitgehold als dit leidt tot het verplaatsen van emissies naar 
het buitenland – omdat CO2-intensieve bedrijven verhuizen 
naar het buitenland, of omdat het klimaatbeleid de concur-
rentiepositie van binnenlandse bedrijven aantast, waardoor 
de exporten afnemen en de importen toenemen. Omdat de 
ons omringende landen een vergelijkbaar doel hebben, zal 
het Nederlandse beleid slechts in beperkte mate leiden tot 
dergelijke weglekeffecten (carbon leakage; Van der Ploeg en 
Withagen, 2015; en ook de bijdrage van Poelhekke in deze 
preadviezen). We gaan wat dat betreft voorbij aan een moge-
lijke groene paradox, waarbij op de wereldmarkt van fossiele 
brandstoffen de Nederlandse beleidsinitiatieven ongedaan 
kunnen worden gemaakt (Sinn, 2015; en ook de bijdrage van 
Withagen en Van der Meijden aan deze preadviezen). 

EMISSIEPROFIEL NEDERLANDSE ECONOMIE 
EN DE OMVANG VAN KLIMAATSCHADE
Een kort overzicht van het profiel van broeikasgasemissies in 
Nederland geeft aan in welke sectoren het grootste potentieel 
voor emissiereductie te vinden is. Tabel 1 laat zien dat Neder-
land in 2015 195,1 megaton aan broeikasgassen uitstootte. 
Dit is een vermindering van circa twaalf procent ten opzichte 
van de uitstoot in 1990. Zowel de industrie als de opwek-
king van elektriciteit draagt voor ruim een kwart bij aan de 
broeikasgasemissies in Nederland. Beide sectoren vallen ook 
onder het EU ETS. Verder is achttien procent van de emis-

sies gerelateerd aan verkeer en vervoer, twaalf procent aan de 
gebouwde omgeving (vooral bedrijven in de dienstensector 
en huishoudens), en veertien procent aan landbouw.

Het profiel van broeikasgasemissies in Nederland geeft 
op zichzelf nog geen inzicht in de vraag waar de klimaat-
schade kosteneffectief teruggedrongen kan worden. Er is ook 
inzicht in de kosten van emissiereductie nodig. Koelemeijer 
et al. (2018) geven een overzicht van de kosten van de poten-
tiële maatregelen in verschillende sectoren om de broeikas-
gasemissies verder terug te dringen. Hernieuwbare elektri-
citeitsopwekking biedt een relatief groot potentieel tegen 
relatief beperkte kosten. Ook in de industrie en in de glas-
tuinbouw kan er nog veel bespaard worden tegen relatief 
lage kosten. Daarentegen is emissiereductie in de gebouwde 
omgeving vaak relatief duur, vooral omdat de goedkopere 
maatregelen al zijn uitgevoerd als gevolg van reeds ingezet 
beleid. De transportsector kent zowel goedkoop als duur 
potentieel, terwijl er in de landbouw nog een aanzienlijke 
reductie mogelijk is tegen relatief lage kosten.

Drissen en Vollebergh (2018) berekenen dat de totale 
milieuschade in Nederland in 2015, met een ruime onze-
kerheidsmarge, 31 miljard euro bedraagt. Daarvan wordt 37 
procent toegeschreven aan de uitstoot van broeikasgassen. 
Van de milieuschade in Nederland is 61 procent gerelateerd 
aan de uitstoot van luchtverontreinigende stoffen. De uit-
stoot van deze stoffen heeft grotendeels dezelfde bronnen als 
de uitstoot van broeikasgassen, namelijk de verbranding van 
fossiele brandstoffen, industriële processen en landbouwac-
tiviteiten. Daardoor zal klimaatbeleid ook gevolgen hebben 
voor de luchtverontreiniging (Brink en Smeets, 2017).

HUIDIGE BELEIDSMIX
We bespreken hier eerst het EU ETS en vervolgens de Neder-
landse beleidsmix.

Het EU ETS 
Het Europese klimaatbeleid is een belangrijk kader voor de 
Nederlandse beleidsmix (PBL, 2018). Een van de pijlers van 
het Europese klimaat- en energiebeleid is het EU ETS, een 
gecoördineerd systeem van verhandelbare CO2-rechten om 
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de uitstoot van broeikasgassen binnen de EU te verminde-
ren. Nederlandse elektriciteitscentrales en de energie-inten-
sieve industrie (gezamenlijk verantwoordelijk voor onge-
veer vijftig procent van onze CO2-equivalente uitstoot, zie 
tabel 1) vallen onder het EU ETS, en moeten voor elke ton 
broeikasgasemissie een recht inleveren. Doordat er jaarlijks 
maar een beperkt aantal emissierechten in omloop wordt 
gebracht en er handel is in deze schaarse rechten, ontstaat er 
een prijs voor de CO2-emissies. Jaarlijks wordt de hoeveel-
heid CO2-equivalenten waarvoor er rechten worden uitgege-
ven verlaagd met 38 miljoen ton. Bedrijven kunnen nog niet 
gebruikte rechten opsparen. 

Door de economische stagnatie in de EU was de vraag 
naar emissierechten vanaf eind 2008 lager dan het aanbod. 
In de periode 2009–2013 zijn er ruim twee miljard ton meer 
rechten uitgegeven dan nodig was voor de emissies in die 
jaren. Door de relatief grote hoeveelheid rechten was de prijs 
ervan sinds 2011 relatief laag. In een poging om de prijs weer 
te verhogen, is binnen de EU overeenstemming bereikt om 
het EU ETS op twee punten aan te passen. 

Zo zal in 2021 de reductiefactor worden verhoogd naar 
48 miljoen ton per jaar. Wanneer deze reductiefactor ook 
in de toekomst blijft gelden, neemt het aanbod van emis-
sierechten zonder verdere wijziging van de ETS-richtlijn af 
tot nul in 2057. Daarnaast reguleert met ingang van 2019 
een marktstabiliteitsreserve (MSR) de onevenwichtigheid 
tussen vraag en aanbod. Wanneer er meer dan 833 miljoen 
niet-gebruikte rechten in omloop zijn, zal een deel van de 
nieuw beschikbare rechten niet worden geveild maar in de 
MSR worden geplaatst. Omgekeerd worden extra rechten uit 
de MSR geveild wanneer er minder dan 400 miljoen rechten 
in omloop zijn. Bovendien kan vanaf 2023 de omvang van de 
MSR niet groter zijn dan de omvang van de geveilde rechten 
in het voorgaande jaar, en worden overtollige rechten ongel-
dig. Hierdoor heeft een tijdelijke dip in gebruikte rechten 
mogelijk een permanent effect op het totaal aan beschikbare 
rechten (Perino, 2018). Door deze wijzigingen in het EU 
ETS neemt de schaarste in de markt voor emissierechten toe 
en zal naar verwachting de prijs voor emissierechten hoger 
worden.

Nederlandse beleidsmix 
Naast het EU ETS zorgen ook diverse nationale beleidsinstru-
menten voor het beprijzen van de CO2-emissies. Om inzicht 
te geven in het effect dat al die verschillende instrumenten 
hebben op de prijs van CO2-emissies, heeft de OESO voor 
41 landen de zogeheten effective carbon rate (ECR) uitgere-
kend. De ECR geeft voor de verschillende sectoren aan welk 
deel van de CO2-emissies door energieverbruik is beprijsd en 
tegen welk tarief, uitgedrukt in euro per ton CO2. De ECR 
neemt niet alleen expliciete CO2-belastingen mee (in Neder-
land bestaan die ook niet), maar rekent ook belastingen op 
energiegebruik (zoals de energiebelasting en de brandstofac-
cijns) toe aan de CO2-emissies uit dat energiegebruik. Daar 
wordt – indien van toepassing – de prijs van CO2-emissie-
rechten bij opgeteld. Belastingen gerelateerd aan het energie-
gebruik, maar niet direct gekoppeld aan de consumptie van 
energie (zoals bijvoorbeeld de belasting van personenauto’s en 
motorrijwielen (bpm) en de motorrijtuigenbelasting (mrb)) 
zijn echter geen onderdeel van de ECR (OESO, 2015). 

Bron: Update van de tabellenbijlage bij de NEV 2017 (PBL, 2018), Tabel 8c-II

Broeikasgasemissie 2015 verdeeld over sectoren 
conform indeling Klimaatakkoord (megaton CO2-
equivalenten)

TABEL 1

CO2

Overige 
broeikas­

gassen1

Totale 
uitstoot van 
broeikasgas

waarvan 
ETS2

Opwekking elektriciteit 52,6 0,2 52,8 51,4

Industrie3 47,1 8,1 55,1 41,8

Verkeer en vervoer 34,7 0,9 35,5 -

Landbouw 7,3 20,0 27,3 0,6

Gebouwde omgeving 23,6 0,7 24,3 0,3

Totaal 165,3 29,9 195,1 94,1
1 Uitgedrukt in CO2-equivalenten
2 Aandeel ETS bepaald op basis van Emissieregistratie Broeikasgasemissies ETS versus niet-ETS, en 
gebruikmakend van Graveland en Pieters (2018) 
3 Inclusief emissies raffinaderijen, olie- en gaswinning, bouw, afval en afvalwater



KVS Preadviezen 2018

82

In figuur 1 wordt de gemiddelde ECR per sector voor 
Nederland weergegeven; op de horizontale as staan de totale 
CO2-emissies en daarmee het relatieve aandeel van de ver-
schillende sectoren in de klimaatschade. De verschillen in 
totale emissies en de ETS-dekking van de verschillende sec-
toren tussen enerzijds de Emissieregistratiedata (tabel 1) en 
anderzijds deze OESO-statistiek hebben meerdere verklarin-
gen. Zo heeft het overzicht van de OESO alleen betrekking 
op de CO2-emissies die direct zijn gerelateerd aan de ver-
branding van fossiele brandstoffen en neemt het de emissies 
uit andere industriële processen (bijvoorbeeld kunstmestpro-
ductie) niet mee. Verder rekenen de OESO-cijfers de ener-

gieopwekking via warmte-krachtkoppeling (WKK) toe aan 
de industrie, terwijl tabel 1 deze toerekent aan de opwekking 
van elektriciteit. Ten slotte hebben de OESO-cijfers betrek-
king op de emissies in 2012, terwijl tabel 1 emissiecijfers voor 
2015 presenteert. 

De breedte van de vlakken in figuur 1 geeft aan welk deel 
van de emissies van een sector beprijsd is met (1) belastingen 
en EU ETS, (2) alleen belastingen, en (3) alleen EU ETS 
(allemaal tegen prijsniveau 2012). De figuur zet de resulte-
rende ECR af tegen de middenwaarde van de schaduwprijs 
voor broeikasgassen voor 2015, zoals gegeven in het Hand-
boek Milieuprijzen (CE Delft, 2017). Deze is gelijk aan de 
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(‘efficiënte’) prijs voor 2015 in het WLO-scenario Hoog, en 
bedraagt 57 euro per ton CO2. Omdat de Nederlandse over-
heid zich uitdrukkelijk heeft verbonden aan het Akkoord 
van Parijs, is ervoor gekozen om in de figuur ook de CO2-
prijs van 93 euro per ton CO2 op te nemen, die is gebaseerd 
op een scenario waarbij de tweegradendoelstelling naar ver-
wachting wel gehaald wordt (CPB en PBL, 2015; Drissen en 
Vollebergh, 2018).

Figuur 1 laat zien dat de prijs van CO2-emissies in 
Nederland sterk varieert tussen sectoren. Ruim 90 procent 
van alle energie-gerelateerde CO2-emissies heeft een prijs 
boven de 57 euro per ton CO2, maar voor de meeste sectoren 
blijft de prijs onder de 93 euro per ton CO2 die nodig is voor 
de doelstelling van twee graden. Vooral de beprijzing van de 
emissies in de landbouw en industrie blijft ver onder de 93 
euro per ton (en zelfs onder de 57 euro), waarbij een deel van 
de emissies door de industrie helemaal niet is beprijsd. Ove-
rigens laten de cijfers van de Emissieregistratie zien dat een 
groter deel van de industrie onder het EU ETS valt dan waar 
in de ECR van de OESO mee gerekend wordt. De omvang 
van de onbeprijsde emissies in de industrie is in werkelijkheid 
dus kleiner dan deze figuur aangeeft.

De emissies die ontstaan bij elektriciteitsopwekking 
zijn volledig beprijsd – elektriciteitsgebruik wordt belast via 
de energiebelasting (EB) en de opwekking valt grotendeels 
onder het EU ETS. Een uitzondering is de WKK-opwekking 
binnen de industriesector. Het gasgebruik in WKK-installa-
ties is vrijgesteld van de EB, maar de daarbij ontstane emissies 
vallen wel grotendeels onder het EU ETS. Het wegverkeer en 
-vervoer heeft met een ECR van 225 euro per ton CO2 het 
hoogste sectorgemiddelde. De voornaamste oorzaak hier-
voor is de accijns op motorbrandstoffen die ook bedoeld is 
om andere externe effecten, zoals luchtverontreiniging, con-
gestie en verkeersongelukken, te corrigeren (Vollebergh et al., 
2014). De ECR voor verwarming en overig verkeer en trans-
port (niet aangegeven in de figuur), ligt boven de midden-
waarde van 57 euro per ton CO2, terwijl de ECR van land-
bouw en visserij uitkomt onder die middenwaarde.

De ECR geeft een duidelijk beeld van de totale CO2-
beprijzing per sector, maar daarnaast zijn er ook prijsprik-

kels in de vorm van subsidies die beogen bij te dragen aan 
de vermindering van CO2-emissies. Tabel 2 presenteert sub-
sidieregelingen die direct of indirect gerelateerd zijn aan het 
verminderen van CO2-emissies. De SDE+-regeling was met 
een uitgave van 995 miljoen euro in 2017 de allerbelangrijk-
ste bron van subsidies. Andere grote subsidieregelingen zijn 
de Milieu-investeringsaftrek (MIA), de Energie-investerings-
aftrek (EIA) en de in het Regeerakkoord geïntroduceerde 
Klimaatenvelop, die tot en met 2030 jaarlijks 300 miljoen 
euro beschikbaar stelt voor maatregelen die bijdragen aan 
de emissiereductiedoelstelling. Deze en andere regelingen 
resulteren in een totaal van ongeveer twee miljard euro aan 
subsidies gerelateerd aan het verminderen van CO2-emissies. 
Ter vergelijking, in 2016 bedroeg het totaal aan belasting-
opbrengsten gerelateerd aan CO2-uitstoot ongeveer 20,5 
miljard euro. Oftewel, ongeveer tien procent van de belas-
tingopbrengst gerelateerd aan CO2-uitstoot vloeit door naar 
subsidies verbonden aan emissiereductie.

Uit een vergelijking van figuur 1 met tabel 2 kan worden 
opgemerkt dat de belastingopbrengst voornamelijk wordt 
opgehaald bij de consumenten, terwijl de subsidies in het 
overzicht voornamelijk toevloeien aan de industrie. Een uit-
zondering hierop is de uitgave aan de salderingsregeling voor 
zonne-energie, die in termen van verminderde belasting
opbrengst in 2018 een ‘subsidie’ vertegenwoordigt van 166 
miljoen euro.

Het klimaat- en energiebeleid in Nederland omvat meer 
dan alleen belastingen en subsidies. Andere beleidsinstru-
menten – zoals de energieprestatienormen en -labels voor 
gebouwen en apparaten, het verplichte bijmengen van bio-
brandstoffen voor verkeer en vervoer, en de CO2-prestatie-
normen voor voertuigen – vloeien voort uit Europese afspra-
ken. Daarnaast kent Nederland eigen instrumenten in de 
vorm van wettelijke normen en convenanten, vooral gericht 
op het realiseren van kortetermijndoelen tot 2020 en 2023, 
die in het Energieakkoord voor duurzame groei (SER, 2013) 
door maatschappelijke organisaties en overheden zijn afge-
sproken. Zo zijn er afspraken met sectoren over te realiseren 
emissiereductie of energiebesparing, zoals bijvoorbeeld het 
CO2-convenant glastuinbouw en meerjarenafspraken over 
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energie-efficiëntie bij bedrijven (MEE en MJA3) en een con-
venant Energiebesparing bestaande woningen en gebouwen 
(Vringer et al., 2014). Verder verplicht de Wet Milieubeheer 
bedrijven om energiebesparende maatregelen uit te voeren 
als deze zich binnen 5 jaar terugverdienen.

Ondanks dat verschillende beleidsinstrumenten bijdra-
gen aan het reduceren van klimaatschade, lijkt de huidige 
beleidsmix onvoldoende prikkels te geven om de door het 
kabinet-Rutte III beoogde emissiereductie in 2030 te reali-
seren (PBL, 2018). Er bestaan grote verschillen in CO2-prijs 
tussen en binnen sectoren, wat mogelijk leidt tot onnodig 
hoge kosten van emissiereductie. Daarnaast is de CO2-prijs 
bij met name de industrie en landbouw veel lager dan de 93 
euro per ton die nodig lijkt voor de doelstelling van twee gra-
den. Ook is het onduidelijk of de grote verscheidenheid aan 
verschillende subsidieregelingen zal leiden tot de meest doel-
matige prikkels. De volgende paragraaf gaat in op mogelijke 
verbeteringen van de beleidsinstrumentenmix met het oog 
op de emissiereductiedoelstelling voor 2030.

HERVORMINGSOPTIES VOOR DE HUIDIGE 
BELEIDSMIX
Er is veel te zeggen voor een uniforme wereldwijde prijs voor 
broeikasgasemissies als een efficiënt instrument om klimaat-
schade te reguleren (zie ook de bijdrage van Van den Bergh 
aan deze preadviezen). Het beprijzen van broeikasgasemis-
sies zorgt er immers voor dat de emissieveroorzaker de kli-
maatschade internaliseert. Elke actor zal alle CO2-besparen-
de maatregelen uitvoeren waarvan de marginale kosten lager 
zijn dan de CO2-heffing. Wanneer de emissiebestrijdings-
kosten tussen sectoren verschillen, zorgt de uniforme prijs 
ervoor dat degenen met relatief lage bestrijdingskosten zul-
len kiezen om hun emissies extra te reduceren. Maar bedrij-
ven en burgers met hogere bestrijdingskosten dan de unifor-
me emissieprijs zullen er juist voor kiezen om hun emissies 
minder of niet te verlagen (Vollebergh, 2012). Een uniforme 
emissieprijs zorgt er in theorie dus voor dat een gegeven hoe-
veelheid emissiereductie zal worden gerealiseerd tegen de 
laagst mogelijke maatschappelijke emissiebestrijdingskosten. 

Bron: Miljoenennota (2017) en Vollebergh et al. (2016).

Belastingen en subsidies gerelateerd aan CO2-emissies in Nederland, 2018 TABEL 2

Subsidies op basis van budget 2018 of anders aangegeven Belastingopbrengst 2016

•	 Stimuleringsregeling duurzame energieproductie (SDE+), 945 
miljoen euro (uitgave 2017, excl. Hernieuwbare energieregeling)

•	 Klimaatenvelop, 300 miljoen 
•	 Salderingsregeling, 166 miljoen (uitgave 2018)
•	 Energie-investeringsaftrek (EIA), 147 miljoen 
•	 Investeringssubsidie duurzame energie (ISDE), 100 miljoen
•	 Milieu-investeringsaftrek (MIA), 99 miljoen
•	 Hernieuwbare-energieregeling, 50 miljoen (onderdeel van 

SDE+) 
•	 Demonstratie energie-innovatie, 40 miljoen
•	 Topsector energie, 40 miljoen
•	 Willekeurige afschrijving milieu-investeringen (Vamil), 40 

miljoen
•	 Subsidieregeling indirecte emissiekosten ETS, 40 miljoen 
•	 Beleidsexperiment CO2-reductie Industrie, 17,5 miljoen 

•	 Accijnzen op motorbrandstoffen, 8.088 miljoen
•	 Motorrijtuigenbelasting (mrb), 5.576 miljoen
•	 Belasting op personenauto’s en motorrijwielen (bpm), 

1.551 miljoen
•	 Energiebelasting (EB, incl. ODE t.b.v. SDE+), 5.152 

miljoen
•	 Brandstoffenbelasting (kolen), 3 miljoen
•	 Afvalstoffenbelasting, 85 miljoen

Noot: Subsidies met een budget/uitgave < 10 miljoen euro zijn niet expliciet genoemd in dit overzicht, maar zijn wel onderdeel van het subsidietotaal. Dit zijn de 
Subsidie Marktintroductie energie-innovaties (MEI) voor investeringen in innovatieve kas- of energiesystemen, de subsidieregeling Energiebesparing en duur-
zame energie sportaccommodaties, Carbon capture, utilisation and storage (CCUS) Tender, en de regeling Systeemintegratie op de Noordzee.
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Om twee redenen is echter een bredere beleidsmix 
nodig dan alleen het uniform beprijzen van broeikasgase-
missies. De eerste is dat er beperkingen zijn in het uitvoeren 
van een uniforme wereldwijde emissieprijs, bijvoorbeeld als 
gevolg van tegengestelde belangen tussen landen. De tweede 
is dat begrensde rationaliteit van actoren en andere vormen 
van bestaand markt- en overheidsfalen vragen om extra over-
heidsingrijpen (Lehmann, 2012; Boeters, 2014; Allcott en 
Greenstone, 2012; Bernheim en Taubinsky, 2018; en OESO, 
2010). 

Expliciete beprijzing is niet een doel op zich. Ook 
andere instrumenten, zoals standaarden en normering, kun-
nen milieuschade impliciet beprijzen. Doorgaans leiden 
standaarden tot hogere emissiebestrijdingskosten dan expli-
ciete beprijzing, doordat de standaard geen ruimte laat voor 
bedrijven met hoge emissiebestrijdingskosten. In sommige 
gevallen kan het echter zo zijn dat de uitvoeringskosten van 
beprijzing dusdanig hoog zijn dat een standaard toch leidt tot 
het behalen van een doelstelling tegen de laagste totale maat-
schappelijke kosten (Kaplow en Shavell, 1996). Normering 
kan onderdeel zijn van een gedifferentieerde beprijzing van 
een emissiebron. Zo is de bpm tijdelijk afhankelijk geweest 
van het zuinigheidslabel van het desbetreffende voertuig. 
Ook kan normering bijdragen aan de zichtbaarheid van prijs-
differentiatie voor de burger, en daarmee aan de effectiviteit 
van de beprijzing (Bernheim en Taubinsky, 2018). Hoewel 
relevant, zullen wij deze discussie hier verder grotendeels niet 
voeren, ook omdat het beprijzen van broeikasgasemissies 
haalbaar lijkt tegen acceptabele uitvoeringskosten (zie ook 
de bijdrage van Van den Bergh aan deze preadviezen).

Een belangrijke beperking voor het milieubeleid gericht 
op internationaal opererende bedrijven is de mogelijkheid 
dat, door te strenge regelgeving, bedrijven besluiten om 
hun productie te verplaatsen naar het buitenland. Voor het 
klimaatbeleid is dit relevant omdat de wereldwijde broei-
kasgasemissies hierdoor zelfs kunnen stijgen wanneer de 
gebruikte technologie in het buitenland vuiler is (zie ook de 
bijdrage van Poelhekke aan deze preadviezen). Toch betekent 
dat niet dat het beprijzen van broeikasgasemissies van bedrij-
ven dan maar helemaal vermeden zou moeten worden. Ten 

eerste onderbouwen empirische studies het argument niet 
overtuigend (CPB en PBL, 2018), mede doordat grote ver-
vuilende bedrijven vaak marktmacht hebben op internationa-
le markten, of vanuit locatie-specifieke voordelen immobiel 
zijn. Ten tweede veronderstellen we dat ook andere landen in 
de wereld klimaatbeleid gaan voeren (zie de allereerste para-
graaf ). Tot slot is het vestigingsklimaat niet afhankelijk van 
milieubeleid alleen, maar van het geheel aan overheidsbeleid 
en de totale regeldruk voor het bedrijfsleven. Het vestigings-
klimaat op lange termijn kan daarom bevorderd worden met 
andere beleidsmaatregelen (Vollebergh et al., 2017).

Omdat een dreigende verplaatsing van productie dus 
geen gegronde reden lijkt om emissies door de industrie niet 
te beprijzen, is een eerste beleidsconclusie dat het verstan-
dig lijkt om te zorgen voor een economie-brede, nagenoeg 
uniforme minimumprijs voor broeikasgasemissies. Hiermee 
bedoelen we een prijs die voldoende prikkelt om emissies bij 
alle processen waar broeikasgasemissies vrijkomen te reduce-
ren, zonder direct te zorgen voor hoge emissiebestrijdings-
kosten en al te grote weglekeffecten. Als deze minimumprijs 
gekoppeld wordt aan een beleidscommitment om de prijs 
in de toekomst op te laten lopen, zullen bedrijven daar bij 
langetermijn-investeringsbeslissingen rekening mee hou-
den. Daarnaast kunnen subsidies de ontwikkeling van scho-
ne technologie stimuleren (Acemoglu et al., 2012; 2016). 
Indien goed vormgegeven, kunnen verschillende beleidsin-
strumenten elkaar versterken. Als bijvoorbeeld door inno-
vatiesubsidies de kosten van emissiereductie afnemen, zal de 
emissiereductie bij een gegeven emissieprijs toenemen. Subsi-
dies die de kosten van beprijzing voor bedrijven compenseren 
met het oog op het vestigingsklimaat (bijvoorbeeld de sub-
sidieregeling indirecte emissiekosten ETS uit tabel 2), lijken 
echter contraproductief. 

Waar we in de rest van dit hoofdstuk beleidsopties 
bespreken voor het hervormen van de in de vorige paragraaf  
besproken Nederlandse beleidsmix, vormt een brede mini-
mumprijs dan ook de basis. Omdat we het Europese beleids-
kader als uitgangspunt nemen, bespreken we een beleids-
mix zowel voor de niet-ETS-sector als voor de bedrijven die 
onder het EU ETS vallen. 
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Beleidsopties buiten de ETS-sector 
Ongeveer de helft van de broeikasgassenuitstoot ontstaat in 
het deel van de economie dat buiten het ETS valt (zie tabel 1). 
Het is niet efficiënt om deze emissies te beprijzen door deze 
bedrijven binnen het EU ETS onder te brengen, omdat het 
hier gaat om relatief kleine emissiebronnen en er voor het EU 
ETS een relatief dure emissieboekhouding moet worden bij-
gehouden. Voor het implementeren van een brede minimum-
prijs voor emissies is dus additioneel beleid nodig, bovenop 
EU-regulering voor onder andere energie-efficiëntie.

Een voor de hand liggend instrument om een brede 
minimumprijs voor emissies van bedrijven buiten het EU 
ETS te creëren is een belasting met als grondslag de (netto-)
broeikasgasemissies. Deze belasting prikkelt het reduceren 
van emissies direct, via minder gebruik van fossiele brand-
stoffen of investering in end-of-pipe-emissiereductietech-
nologie (zoals bijvoorbeeld afvang en ondergrondse opslag 
van CO2, zie hieronder). Voor de uitvoering is het mogelijk 
goedkoper om een grondslag te kiezen die nauw aansluit bij 
de emissie (Sandmo, 1976). Omdat CO2-uitstoot proporti-
oneel is aan het gebruik van fossiele-energiedragers, maken 
belastingen op fossiele-energiedragers daarom ook onder-
deel uit van de huidige beleidsmix, zie tabel 2 en Vollebergh 
et al. (2014; 2016; 2017). Wel zijn er nog hervormingen 
mogelijk in voornamelijk de EB om daadwerkelijk te komen 
tot een brede minimumprijs voor broeikasgasemissies.

Een hervorming in de EB, die in het regeerakkoord van 
het kabinet-Rutte III is aangekondigd, is het verhogen van de 
tarieven op aardgas en het verlagen van de tarieven op elek-
triciteit. Deze hervorming is belangrijk voor de gebouwde 
omgeving – goed voor twaalf procent van de emissies, zie 

tabel 1 – omdat zo de aardgastarieven van de EB beter aan-
sluiten bij de veroorzaakte milieuschade (Dijk et al., 2017). 
Dit vergroot de prikkel in de gebouwde omgeving om over te 
stappen van een gasgestookte cv naar bijvoorbeeld een warm-
tepomp, of te investeren in isolatie. Naast het meer uniform 
beprijzen van emissies kunnen technologische ontwikkelin-
gen zoals ‘slimme meters’ huishoudens en bedrijven een beter 
inzicht geven in het gebruik van elektriciteit en gas, en zo bij-
dragen aan het stimuleren van energiebesparingsmaatregelen 
(Vringer en Dassen, 2016).

Volgens de paragraaf Emissieprofiel Nederlandse econo-
mie en de omvang van klimaatschade is emissiereductie in de 
industrie goedkoper dan in de gebouwde omgeving. Een kos-
teneffectieve reductie van broeikasgassen is daarom gebaat 
bij een meer uniforme beprijzing van CO2-emissies tussen 
de gebouwde omgeving en de industrie. Hiervoor is het van 
belang dat verschillende vrijstellingen in de EB, die ervoor 
zorgen dat een deel van de emissies bij de industrie niet wordt 
beprijsd, komen te vervallen (Vollebergh et al., 2017). Figuur 
1 laat zien dat de gemiddelde ECR voor de industrie rela-
tief laag is. Daarbinnen bestaan, door het degressieve schij-
ventarief in de EB, ook grote verschillen tussen de klein- en 
grootverbruikers. Bovendien wordt het gebruik van fossiele 
brandstoffen voor processen, anders dan verbranding, niet 
belast (niet in figuur 1; Vollebergh et al., 2017). Ook is gasge-
bruik in WKK-installaties grotendeels vrijgesteld van de EB, 
omdat de EB wordt geheven over de geleverde elektriciteit. 
Voor zover het bedrijven betreft die niet onder het EU ETS 
vallen, betekenen deze vrijstellingen dat de broeikasgasemis-
sies bijna helemaal niet zijn beprijsd. Tot slot zou er binnen 
de EB onderscheid gemaakt kunnen worden tussen ETS- 
en niet-ETS-bedrijven, waarbij voor de niet-ETS-bedrijven 
hogere tarieven gelden, waardoor de uiteindelijke prijs op 
CO2 meer gelijkgetrokken wordt.

De ECR voor de sector verkeer en vervoer ligt al ruim 
boven de 93 euro per ton CO2, zie figuur 1. Hieronder 
onderbouwen we dat de beleidsmix kan worden verbeterd 
met instrumenten anders dan directe beprijzing van emissies. 
Deze sector is goed voor achttien procent van de emissies (zie 
tabel 1), en hier nemen burgers een aanzienlijk deel van de 

De prijs van CO2-emissies verschilt in 
Nederland sterk tussen sectoren
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relevante beslissingen. Hierbij kan er bijvoorbeeld gedacht 
worden aan beleid gericht op de aanschaf van vervoersmidde-
len (of andere duurzame producten die energie verbruiken). 
Wanneer burgers moeite hebben om de gebruikskosten van 
een auto over de gehele levensloop te overzien, is het verstan-
dig om auto’s die veel klimaatschade veroorzaken al bij aan-
schaf, inclusief de tweedehandsmarkt, duurder te maken ten 
opzichte van schonere auto’s (Allcott et al., 2014; Allcott en 
Greenstone, 2012). Dit geldt in sterke mate voor de zakelijke 
rijder die vaak niet met de volledige gebruikskosten wordt 
geconfronteerd. Het belang van het beprijzen van de aan-
schafbeslissing wordt nog eens versterkt in het geval de over-
heid ook de luchtkwaliteitsschade wil beprijzen (Fullerton en 
West, 2002). Een beleidsoptie is daarom om consumenten 
al bij aanschaf van producten deels te confronteren met de 
klimaatschade die bij gebruik veroorzaakt zal worden (Vol-
lebergh et al., 2017). Een relatief lage fiscale bijtelling voor 
zakenauto’s op fossiele brandstoffen is vanuit dit perspectief 
schadelijk voor het behalen van de emissiereductiedoelstel-
lingen (Van Meerkerk et al., 2018).

Beleidsopties voor bedrijven die wel onder de ETS vallen 
Elektriciteitsproducenten en de energie-intensieve industrie 
in Nederland veroorzaken ongeveer de helft van de broei-
kasgasemissies (tabel 1) en vallen onder het EU ETS. Daar-
naast worden deze bedrijven als grootverbruikers relatief 
laag belast in de EB (Vollebergh et al., 2016). Het EU ETS 
zorgt er in principe voor dat emissies worden beprijsd, en is 
zodoende onderdeel van een economie-brede, nagenoeg uni-
forme CO2-beprijzing. Echter, de prijs voor emissierechten 
binnen het EU ETS is de afgelopen jaren ver onder de 57 
euro per ton CO2 gebleven, de minimumwaarde in figuur 1. 
Hoewel de prijs van emissierechten in het afgelopen jaar is 
verviervoudigd tot boven de 20 euro per ton eind augustus 
2018, zal er altijd politieke onzekerheid rond het systeem 
blijven bestaan omdat overeenstemming tussen alle deelne-
mende landen nodig is voor veranderingen. De onderhande-
lingen voor fase 5 van de ETS, de periode na 2030, beginnen 
bijvoorbeeld pas in 2025, zodat er onzekerheid blijft bestaan 
over de toekomstige ETS-regels. Politieke onzekerheid drukt 

de prijs van emissierechten (Lehmann en Gawel, 2013), 
waardoor het de vraag is of het EU ETS een voldoende drij-
vende kracht kan zijn om de Nederlandse emissiereductie-
doelstelling in 2030 te halen (of zelfs maar voor de overgang 
van kolen naar gas bij de elektriciteitsopwekking, zie Brink 
en Vollebergh, 2017). 

De Nederlandse overheid kan zich met een aanvullen-
de CO2-heffing met als grondslag de al vastgestelde emissies 
voor bedrijven die onder de EU-ETS vallen verbinden aan de 
minimum CO2-prijs voor de ETS-sector en daarmee aan een 
reductiepad dat ambitieuzer is dan wat het EU ETS in Neder-
land als reductie zou opleveren. Wanneer het totaal aantal 
ETS-rechten constant is, heeft een aanvullende CO2-heffing 
in principe geen effect op de totale emissies gedurende de 
looptijd van het EU ETS. De additionele CO2-heffing leidt 
dan wel tot een hogere nettoprijs van CO2-emissies in Neder-
land (belasting plus prijs verhandelbaar recht), waardoor 
de emissies in Nederland zullen dalen. Bovendien geeft het 
marktpartijen een stabielere basis voor het doen van inves-
teringen in CO2-reducerende maatregelen. De daling in de 
vraag naar verhandelbare rechten in Nederland zorgt echter 
voor een lagere EU ETS-prijs waardoor er deels extra emis-
sies ontstaan in het buitenland en (door de mogelijkheid van 
banking) in de toekomst (het waterbedeffect, zie Brink et al., 
2016). Door de recent overeengekomen introductie van de 
MSR wordt het waterbedeffect ingeperkt en kan een daling 
in de vraag toch een langetermijneffect hebben. Een aan-
vullende CO2-heffing bovenop de prijs van emissierechten 
lijkt daarmee een zinvolle beleidsoptie om de (in Nederland 
gestelde) emissiereductiedoelstellingen te behalen (Brink 
en Vollebergh, 2017). Het Verenigd Koninkrijk heeft in 

De CO2-belasting wordt vooral betaald 
door consumenten, terwijl de subsidies 
voornamelijk naar de industrie vloeien
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2013 een aanvullende CO2-heffing in de elektriciteitssector 
ingevoerd, en in het regeerakkoord van het kabinet-Rutte 
III is er aangekondigd dat een dergelijke heffing zal worden 
ingevoerd voor de elektriciteitssector in Nederland. Het lijkt 
zinvol om ook voor de energie-intensieve industrie een aan-
vullende CO2-heffing te introduceren. De aanvullende CO2-
heffing draagt daarnaast ook bij aan een verbetering van de 
luchtkwaliteit (Vollebergh et al., 2017). 

Het stimuleren van de ontwikkeling en invoering van 
schone technologie
Naast een brede beprijzing van de klimaatschade zijn ook 
gerichte subsidies van belang bij het behalen van de emissie-
reductiedoelstellingen tegen de laagst mogelijk maatschap-
pelijke kosten (OESO, 2010; Acemoglu et al., 2012; 2016). 
Er wordt bijvoorbeeld vanuit maatschappelijk perspectief te 
weinig geïnvesteerd in innovatie door het bestaan van ken-
nisspillovers (CPB, 2016), en ook kunnen subsidies helpen 
om bij het bredere publiek de aandacht te vestigen op het 
bestaan van bepaalde technologieën, zodat deze zich sneller 
verspreiden (adoptie, zie Ruijs en Vollebergh, 2013). Verder 
is het bij het tot stand brengen van een systeemverandering 
mogelijk nodig om extra te stimuleren aangezien de tech-
nologische ontwikkeling moet worden bijgestuurd richting 
het ontwikkelen van schone technologieën waarmee het 
goedkoper wordt om emissies in de toekomst te reduceren 
(Acemoglu et al., 2012; 2016).

De huidige Nederlandse beleidsmix bevat instrumen-
ten die specifiek bijdragen aan het ontwikkelen en invoeren 
(adoptie) van nieuwe schone technologieën (zoals de EIA, 
MIA, de Vamil, het topsector-energie-instrument en de 
SDE+, zie tabel 2), bovenop de meer generieke instrumen-
ten om innovatie te stimuleren (bijvoorbeeld de WBSO en 
de innovatiebox). Ook de EU heeft innovatiebeleid, bijvoor-
beeld een innovatiefonds gekoppeld aan het EU ETS. Er is 
hierdoor sprake van een stapeling van beleid. In de beginfase 
van een systeemverandering is er op zichzelf ruimte voor aan-
zienlijke tijdelijke subsidiëring. Hierbij heeft het wel sterk de 
voorkeur dat de vormgeving van subsidies wordt gericht op 
specifieke projecten die bijdragen aan het verlagen van emis-

siebestrijdingskosten op de lange termijn, zodat de maat-
schappelijke kosten van emissiereductie lager worden (Ace-
moglu et al., 2012; 2016). Het is onduidelijk of de huidige 
beleidsmix voldoende stimuleert vanuit dit perspectief.

Het is overigens sterk de vraag of het stimuleren van 
investeringen in hernieuwbare energie met de SDE+ effectief 
bijdraagt aan de emissiereductiedoelstellingen voor zover het 
de adoptie van bestaande technologie betreft, dus niet voor het 
verlagen van toekomstige emissiebestrijdingskosten. Het eer-
der besproken waterbedeffect door het EU ETS zorgt ervoor 
dat de industrie meer zal gaan uitstoten (Böhringer et al., 
2009; Pethig en Wittlich, 2009; Lehmann en Gawel, 2013). 
Hoewel dit effect door de introductie van de MSR minder 
relevant is geworden, is het onduidelijk of het stimuleren van 
de grootschalige uitrol van hernieuwbare energie de beste 
manier is om het aantal emissierechten te laten afnemen. Wel 
zijn er mogelijk andere beleidsdoelen die aanvullend beleid 
rechtvaardigen, zoals energiezekerheid en luchtkwaliteits-
schade (Pethig en Wittlich, 2009; Lehmann en Gawel, 2013). 

De beleidsconclusie is dat het voor het halen van de 
emissiereductiedoelstellingen vooral belangrijk lijkt om in te 
zetten op subsidies gericht op projecten die specifiek tot doel 
hebben de marginale emissiebestrijdingskosten te verlagen. 
Dit in aanvulling op een brede beprijzing van broeikasgase-
missies. Deze gerichte subsidies maken een systeemverande-
ring op de lange termijn goedkoper.

CO2-opslag en negatieve CO2-emissies 
Naast het verminderen van de CO2-uitstoot kan klimaat-
schade ook worden verminderd door CO2 vast te leggen, 
bijvoorbeeld in bossen of in ondergrondse opslag (carbon 
capture and storage; CCS). Als de vast te leggen CO2 aan de 
atmosfeer wordt onttrokken, zal er zelfs sprake zijn van nega-
tieve emissies (Strengers et al., 2018). Wanneer het erg duur 
blijkt om het gebruik van fossiele-energiedragers geheel uit 
te bannen, kunnen CO2-opslag en negatieve emissies in de 
toekomst een zeer belangrijke bijdrage leveren aan het ver-
minderen van klimaatschade (Strengers et al., 2018). 

Een belangrijk aandachtspunt is dat de beleidsinstru-
mentenmix de juiste prikkel moet geven tot de inzet van deze 
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technologieën. Dat betekent dat wanneer verbruikers van 
fossiele energiebronnen kunnen voorkómen dat de emissies 
in de atmosfeer belanden (bijvoorbeeld door CCS), zij voor 
deze opgeslagen emissies worden vrijgesteld van het betalen 
van de emissieprijs. Binnen de EU ETS is dit goed vormge-
geven, maar de huidige EB biedt nog onvoldoende prikkels, 
omdat het verbruik van aardgas wordt belast in plaats van de 
emissies, en ook de vrijstellingen voor emissies die vrijkomen 
via energieopwekking met biomassa ontnemen de prikkel 
om uitstoot naar de atmosfeer te voorkomen (Bollen en Aal-
bers, 2017). Ook lijkt het verstandig om na te denken over 
de vraag hoe in zijn algemeenheid het creëren van negatieve 
emissies kan worden beloond (zoals bijvoorbeeld direct car-
bon capture, zie Strengers et al., 2018), om zodoende de ont-
wikkeling van deze technologieën aantrekkelijk te maken.

CONCLUSIES
Dit hoofdstuk bespreekt een aantal beleidsopties die kunnen 
bijdragen aan het behalen van de kabinetsdoelstelling om in 
2030 de broeikasgasemissies met 49 procent te reduceren ten 
opzichte van 1990. De beleidsvoorstellen beogen vooral om 
tot een meer uniforme beprijzing van broeikasgasemissies te 
komen, met name door broeikasgasemissies in de industrie 
meer te beprijzen. Ter aanvulling is het verstandig om sub-
sidies vooral te richten op technologische verbeteringen die 
de emissiebestrijdingskosten verlagen, zodat schone techno-
logie in de toekomst goedkoper wordt. Tot slot suggereren 
we dat het belangrijk is om zo snel mogelijk de beleidsinstru-
mentenmix aan te passen op een zodanige manier dat het in 
algemene zin aantrekkelijk wordt voor bedrijven om te inves-
teren in maatregelen die zullen leiden tot negatieve emissies.

In het kort
▶▶ Een meer uniforme, in de tijd 
oplopende prijs op broeikasgas-
emissies, moet centraal staan in 
het klimaatbeleid.

▶▶ Subsidies kunnen in de begin-
fase van de transitie helpen om 
toekomstige emissiebestrijdings-
kosten te verlagen.

▶▶ CO2-opslag en negatieve emis-
sies moeten ook worden gestimu-
leerd in sectoren buiten het Euro-
pese emissiehandelssysteem.
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