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pties om emissichandel
te laten bijdragen aan de
energietransitie

In het licht van de klimaatafspraken die eind 2015 in Parijs zijn

gemaake, ishet van groot belangom de uitstoot van koolstofdioxide

(CO,) adequaat te beprijzen. In de Europese Unie wordt het uit-

stoten van CO, beprijsd via het emissichandelssysteem (EU ETS).

Maar de prijs blijft veel lager dan verwacht. Kan Nederland zelf

aanvullende maatregelen nemen?
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n het Akkoord van Parijs van eind 2015 over het

tegengaan van klimaatverandering is er afgespro-

ken om de gemiddelde temperatuur in de wereld

niet meer dan twee graden te laten stijgen. Dat is

een zeer ambitieus doel omdat men verder niet
echt afspraken heeft gemaakt over hoe dit doel te bereiken.
Wel is het duidelijk dat het beprijzen van CO, ook in de
toekomst een belangrijke rol zal moeten spelen.

Het belangrijkste instrument om in Europa, en daar-
mee ook in Nederland, CO, te beprijzen is de handel in
emissierechten. Het EU ETS zorgt ervoor dat de CO.-
emissies van grotere industriéle bronnen en elekericiteits-
centrales in 2020 in principe met 21 procent zullen zijn
verminderd ten opzichte van 2005, met 43 procent in 2030
en uiteindelijk met 80 tot 95 procent in 2050. Door een
geleidelijk toenemende schaarste aan emissierechten wordt
er een CO,-prijs gecreéerd die tegelijk ook kan helpen
om doelstellingen voor herniecuwbare energie en energie-
besparing te realiseren. Het Nederlandse kabinet noemt
in de Energieagenda een goed werkend EU ETS dan ook
cruciaal voor een effectieve en kostenefhiciénte aanpak van
de energietransitie.

Toch bestaat er twijfel of het EU ETS wel goed functi-
oneert. De prijs van emissierechten is sinds eind 2011 veel
lager dan vooraf werd verwacht, en is tot ver onder de tien
euro per ton CO, gezake (zie infographic). De verwachting

is bovendien dat deze prijs de komende jaren niet heel sterk
zal toenemen (Schoots et al,, 2016). Berckeningen met
diverse mondiale modellen laten zien dat er, om de ambities
van het Akkoord van Parijs te realiseren, CO,-prijzen nodig
zijn in de orde van 100 a 500 euro per ton CO, in 2030, en
tot 200 & 1000 euro per ton in 2050 (CPB en PBL, 2015).

De huidige lage CO,-prijs wordt zelfs als een belang-
rijke barri¢re gezien om de koolstofarme technologieén te
kunnen ontwikkelen die nodigzijn bij het realiseren van de
transitie naar een koolstofarme economie (Dechezleprétre
en Popp, 2015). Daarom wordt er vaak gepleit voor
verregaande aanpassingen van het bestaande stelsel.
Omdat sommige lidstaten dit soort aanpassingen (blijven)
blokkeren wordt er ook gepleit voor een verdergaand
nationaal beleid bovenop het EU ETS, en weer anderen
pleiten er zelfs voor om het EU ETS maar helemaal af te
schaffen en te vervangen door bijvoorbeeld een belasting
op CO,. Wij bespreken hier de oorzaak van de lage prijs en

de opties voor cen effectiever emissichandelssysteem.

DE LAGE PRIJS VAN EMISSIERECHTEN

Het EU ETS beperke de uitstoot van broeikasgassen uit de
energie-intensieve industrie en de elektriciteitsproductie
(Van de Wetering en Andriessen, in deze ESB). Omdat de
overheid door het totaal aantal uitgegeven rechten vastlegt
hoe groot de emissie maximaal kan zijn, is het EU ETS per
definitie effectief in het bereiken van de emissiedoelstelling.
De emissieprijs is de #itkomst van de vraag naar en het aan-
bod van rechten.

In 2016 was de emissierechtenprijs gemiddeld circa vijf
euro per ton CO,. Dat is veel lager dan de prijs van twintig
A dertig euro per ton of meer die men voorheen meende te
kunnen verwachten in 2020. Er zijn verschillende redenen
waardoor de reductie van CO, veel goedkoper is gebleken
dan verwacht.

Vanaf eind 2008 heeft de economische stagnatie in
de EU de vraag beperke. Omdat het aanbod van rechten
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vastlag, zijn er in de periode 2009-2013 rechten voor ruim

twee miljard ton uitstoot méér uitgegeven dan nodig was
voor de emissies in die jaren. Deze rechten kunnen worden
meegenomen naar de daarop volgende jaren (‘bankjng’),
waardoor ze hun waarde niet verliezen. Zo kunnen deel-
nemende bedrijven kiezen voor een optimale verdeling van
emissiereductie-inspanningen over de tijd, wat de efficién-
tie van het systeem vergroot. De keerzijde hiervan is echter
dat een in het verleden opgebouwd overschot aan emissie-
rechten langdurig een neerwaarts effect kan hebben op de
emissierechtenprijs.

Het beleid voor hernieuwbare energie en energie-
besparing heeft ervoor gezorgd dat het aandeel hernieuw-
bare energie in de EU de afgelopen jaren gestaag is toegeno-
men en het energiegebruik juist is gedaald. Om de doelen
voor hernieuwbare energie en energiebesparing, die in de
EU voor 2020 zijn afgesproken, te kunnen halen, zullen de
lidstaten ook in de komende jaren moeten blijven inzetten
op hernieuwbare energie en energiebesparing, wat zorgt
voor minder vraag naar rechten. Zolang de totale hoeveel-
heid emissierechten niet verandert, draagt het stimuleren
van hernieuwbare energie en energiebesparing in de EU
ETS-sectoren ook niet bij aan een vermindering van de
CO,-uitstoot. Dit wordt het ‘waterbedeffect’” genoemd.

Ten slotte speelt ook onzekerheid over tockomstig
beleid een rol bij de totstandkoming van de prijs. Een lage
prijs voor emissierechten is mogelijk een weerspiegeling
van twijfel aan de geloofwaardigheid van de langetermijn-
doelstelling van de EU, en dus aan het aanbod van rechten
op de lange termijn (Salant, 2016).

COMMISSIEVOORSTELLEN VOOR EEN HOGERE
PRIJS VAN EMISSIERECHTEN

Hert is duidelijk dat het huidige en verwachte prijsniveau
van emissierechten te laag is om op korte termijn een

belangrijke drijvende kracht te zijn bij de fundamentele
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veranderingen die nodig zijn voor een transitie naar een
koolstofarme energievoorziening, of zelfs maar voor de
overgang van kolen naar gas bij de elektriciteitsopwekking.
Daardoor is technologische ontwikkeling onvoldoende
gericht op schone energietechnologie en kan de toepassing
van technologieén die hoge CO,-emissies met zich mee-
brengen en lang in bedrijf zijn, zoals kolencentrales, op de
lange termijn tot onnodig hoge kosten leiden.

Inmiddels is er binnen de EU overeenstemming bereikt
om het EU ETS op twee punten aan te passen. In het EU
ETS daalt het totaal aantal jaarlijks uitgegeven rechten — de
lineaire reductiefactor — met 1,74 procent van de gemiddel-
dehoeveelheid uitgegeven rechten in de periode 2008-2012.
Dat is een afname van circa 38 miljoen ton uitstoot per jaar.
Vanaf 2021 zal de reductiefactor worden aangescherpt van
1,74 procent naar 2,2 procent (circa 48 miljoen ton). Door
deze aanpassing zal de totale hoeveelheid emissierechten die
vanaf 2020 op de markt wordt gebracht — en daarmee de
uitstoot van CO, — afnemen van 44 miljard naar 35 miljard
ton CO, (zie infographic: Emissieplafond). Dit is ontegen-
zeglijk de belangrijkste en doeltreffendste aanpassing die
bovendien ook nog brede steun geniet. Tegelijkertijd laat
dit zien dat aanpassing langs de weg van politicke onder-
handelingen wel degelijk mogelijk is.

Een tweede aanpassingvan het EU ETS om het aanbod
aan rechten beter af te stemmen op de vraag, is het instel-
len van een markestabiliteitsreserve met ingang van 2019.
Wanneer er meer dan 833 miljoen ton aan niet-gebruikee
rechten in omloop zijn, zullen er minder rechten worden
geveild dan gepland was. De niet geveilde rechten, die
twaalf procent van de totale hoeveelheid in omloop zijnde
niet-gebruikte rechten omvatten, worden opgenomen in de
markestabiliteitsreserve. Omgekeerd wordt er 100 miljoen
ton aan extra rechten uit de reserve geveild wanneer er min-
der dan 400 miljoen ton aan rechten in omloop zijn. De
reserve zal naar verwachting in tijden van een groot over-
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schot tot een beperkte stijging van de emissieprijs leiden
(Perino en Willner, 2016). Ook dempt de reserve het effect
van complementair beleid, omdat er een deel van het extra
overschot in de reserve zal worden opgenomen en pas op
een veel later tijdstip weer op de markt zal worden gebracht.

Nederland kan een aantal opties
zelfstandig of in samenwerking met
enkele andere landen invoeren
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Uit de berekeningen blijke dat de aanscherping van
de reductiefactor en de invoering van de markestabiliteits-
reserve naar verwachting wel zullen bijdragen aan een
hogere emissierechtenprijs, maar dit effect lijkt onvol-
doende om de CO,-prijs in de buurt te brengen van de
niveaus die nodig worden geacht voor de energietransitie
(Schoots et al., 2016). Daarnaast zal ook de door de Euro-
pese Commissie voor 2030 voorgestelde aanscherping van
de beleidsdoelen aangaande hernieuwbare energie en ener-
gicbesparing nog steeds een prijsdrukkend effect hebben
(Brink en Smeets, 2017). Vooralsnog lijkt er echter onder
EU-lidstaten onvoldoende draagvlak te zijn voor wijzigin-
gen in het EU ETS die tot een grotere prijsstijging zouden
kunnen leiden.

BELEIDSOPTIES VOOR NEDERLAND

Het Nederlandse kabinet geeft in de Energieagenda aan
dat er meer nodig is dan de voorstellen van de Europese
Commissie voor versterking van het EU ETS, om de markt-
partijen een voldoende stabiele basis te geven voor het doen
van investeringen in CO,-reducerende maatregelen. Daar-
bij geeft het kabinet de voorkeur aan een aanscherping van
het EU ETS-plafond die verder gaat dan het Commissie-
voorstel, of anders aan een ‘automatische’ correctie op het
emissierechtenaanbod wat betreft de mate waarin men
inzet op hernieuwbare energie en energiebesparing. Echter,
gelet op het krachtenveld in de EU, lijken deze aanpassin-
gen vooralsnog niet haalbaar. Toch kan Nederland wel een
aantal opties zelfstandig of in samenwerking met enkele
andere EU-lidstaten invoeren.

Minimum CO -prijs

De Energicagenda noemt ook de optie om direct een
hogere CO,-prijs te bewerkstelligen door het invoeren van
een bodemprijs in het EU ETS. Als de CO,-prijs dan onder
een bepaald niveau komt, als gevolg van complementair
beleid of van een tegenvallende economische ontwikkeling,
dan geldt deze bodemprijs. Hiervoor zijn er twee mogelijk-
heden: het invoeren van een minimumprijs voor de te
veilen rechten en een CO -heffing die meebeweegt met de
emissierechtenprijs (Brink et al,, 2016).

Een minimumprijs voor te veilen rechten zorgt voor
een mechanisme waarmee automatisch de balans tussen
vraag en aanbod wordt bewaard. Wanneer er weinig vraag
is naar emissierechten en de prijs onder een afgesproken
niveau komt, worden er geen nieuwe rechten meer geveild
tot de prijs weer boven het afgesproken niveau uitkomt. Als
men de rechten die niet worden geveild vasthoudt om ze in
latere jaren alsnog op de markt te brengen, zorgt dit mecha-
nisme wel voor een hogere Pprijs maar niet voor extra emis-
siereductie. Verschillende emissichandelssystemen elders in
de wereld zijn uitgerust met een minimum- en maximum-
prijs voor te veilen rechten, bijvoorbeeld in de Verenigde
Staten. Een belangrijk voordeel hiervan is dat zo de ontwik-
kelingvan de emissieprijs minder onzeker zal zijn, waardoor
het voor bedrijven aantrekkelijker wordt om te investeren
in koolstofarme technologicén (Wood en Jotzo, 2011).

De huidige richtlijn biedt geen ruimte om als lidstaat
een minimumprijs te hanteren voor te veilen rechten. En
ook was er, in de discussie over de hervorming van het EU
ETS, geen draagvlak om direct de hoogte van de prijs te
beinvloeden. Voor het Franse voorstel van een prijsband-
breedte voor de hele EU ETS kwam er weinig steun van
andere lidstaten. Een belangrijk bezwaar daarbij was dat een
dergelijke aanpassing een ‘bepaling van in hoofdzaak fiscale
aard’ zou zijn. Daarbij zou er, volgens het Verdrag van Lissa-
bon uit 2007, voor deze aanpassing unanimiteit vereist zijn
en dat werd niet haalbaar geacht. Bovendien werden er pro-
blemen voorzien bij het tot een overeenstemming komen
over de hoogte van de prijs (Hepburn et al., 2016).

Additionele CO -heffing
Ook een CO,-hefting bovenop de prijs van emissierechten
zou voor een minimaal niveau van de COZ—prijs kunnen
zorgen, die dan zou bestaan uit de som van de prijs van
emissierechten en de CO,-heffing. Een dergelijke heffing
kan zelfstandig door een land worden ingevoerd. Zo heeft
het Verenigd Koninkrijk (VK) in 2013, met de ‘Carbon
Price Floor, een dergelijke COz—heﬁing in de elekerici-
teitssector ingevoerd. Hoewel deze optie, net als de mini-
mumprijs voor te veilen rechten, een minimum COz—prijs
garandeert, verandert het aanbod van rechten door een
additionele CO,-heffing niet. Wel vermindert door de
CO,-hefling de vraag naar rechten. Deze rechten kunnen
worden vastgehouden voor gebruik in latere jaren, of ze
kunnen — wanneer de CO,-heffing niet in alle lidstaten
en voor alle sectoren geldt — elders in het EU ETS worden
gebruike. Een additionele CO,-hefling verandert dus ook
niet de totale emissie onder het EU ETS, en de prijs van
emissierechten zal juist verder afnemen (Brink et al.,, 2016).
Een aanvullende CO,-hefling kunnen de landen zelf-
standig invoeren, zoals het VK heeft laten zien. Het zou
echter aantrekkelijker zijn om dit met een coalitie van landen
te doen. Daarmee wordt weliswaar niet het waterbedeffect
opgeheven, maar worden wel de mogelijk negatieve gevol-
gen voor de concurrentiepositie van bedrijven beperkt.

Emissierechten annuleren

In 2016 kondigde Zweden aan om, vanaf 2018, voor circa
30 miljoen euro per jaar rechten te gaan opkopen en die
vervolgens te annuleren. De huidige richtlijn biedt die
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mogelijkheid en zo kunnen dus landen (maar ook andere
partijen die een rekening hebben in het COz—rcgister),
zonder de lastige weg van beleidsaanpassingen, bijdragen
aan een vergroting van de emissierechtenschaarste. Boven-
dien is deze maatregel effectief omdat, met elk emissierecht
dat wordt geannuleerd, de totale emissieruimte binnen het
EU ETS daadwerkelijk afneemt met een ton CO, — wat
dus uiteindelijk tot minder emissie zal leiden.

In de onderhandelingen over de herziening van de EU
ETS-richtlijn voor de periode na 2020 ligt er een wijzigings-
voorstel van het Europees Parlement voor dat voorziet in
het op EU-niveau annuleren van emissierechten gekoppeld
aan nationale maatregelen. Zo zou, bijvoorbeeld wanneer
een lidstaat besluit tot het sluiten van een kolencentrale,
het aanbod van rechten navenant worden aangepast. Wel
is het zo dat bij het structureel opkopen van emissierechten
voor enkele tientallen miljoenen tonnen per jaar, de prijs
onder de huidige marktomstandigheden (dus met cen
grote hoeveclheid nict-gebruikte rechten in de marke) naar
verwachting nog niet in de buurt zal komen van het niveau
dat nodig wordt geacht voor de energietransitie.

Uitbreiden EU ETS

Een indirecte manier om de vraag naar emissierechten te
vergroten, is door sectoren in het EU ETS onder te brengen
die wel een grote bijdrage leveren aan de totale uitstoot van
broeikasgassen in Europa, maar nu buiten het EU ETS
vallen, zoals transport en gebouwde omgeving. Daardoor
zal de vraag naar rechten toenemen, wat, bij gelijkblijvend
aanbod, leidt tot een hogere CO,-prijs. Omdat emissic-
reductie bij wegverkeer en in de gebouwde omgeving relatief
duur is, zal er vanuit deze sectoren een vraag ontstaan naar
emissierechten, en zullen andere sectoren binnen het EU
ETS hun uitstoot verder terug moeten dringen. Emissie-
reductie bij EU ETS-sectoren wordt weliswaar duurder,
maar de totale emissiereductic in Europa zal op een efficién-
tere manier tot stand komen (Verdonk et al,, 2013). Om te
voorkomen dat een uitbreiding van het EU ET'S naar trans-
port en de gebouwde omgeving tot hoge uitvoeringskosten
zal leiden, is het mogelijk om de brandstoffenaanbieders te
verplichten hun emissierechten in te leveren overeenkom-
stig de hoeveelheid CO,-uitstoot van de door hen verkoch-
te brandstof. Het opnemen van wegverkeer of gebouwde
omgeving in het EU ETS betekent wel dat door het water-
bedefect specificke doelen voor deze sectoren niet meer
tot extra emissiereductie zullen leiden. Ook vraagt het om
cen zorgvuldige afstemming met ander beleid, zoals de
bestaande normen voor luchtverontreiniging.

In het kort

» Het Europese emissiehandels-
systeem zorgt ervoor dat de
afgesproken vermindering van
CO, in de EU wordt gerealiseerd.
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CONCLUSIES

Het EU ETS levert een belangrijke bijdrage aan de doelstel-
ling om de CO,-emissie in de EU binnen een vastgesteld
‘emissiebudget’ te houden. De Europese aanpak zorgt
voor een kosteneffectieve vermindering van de uitstoot
binnen Europa. Maar nu de CO,-prijs achterblijft bij de
verwachtingen, maakt die Europese aanpak het lidstaten
met ambitieuze doelstellingen voor de energietransitie,
zoals Nederland, wel lastig. Door het waterbedeffect
leiden aanvullende nationale maatregelen niet tot extra
emissiereductie, tenzij dat gepaard gaat met aanpassingen
in het emissichandelssysteem. Maar daarvoor is er, in het
huidige krachtenveld in de EU, onvoldoende draagvlak.
Wil Nederland marktpartijen een voldoende stabicle basis
geven voor het doen van investeringen in CO,-reducerende
maatregelen, dan zijn er wel mogelijkheden om alleen of
in samenwerking met andere lidstaten te zorgen voor een
hogere CO,-prijs. Als we afgaan op de economische litera-
tuur en de ervaringen met andere emissichandelssystemen,
biedt het introduceren van een bodem onder de CO,-prijs
daarbij de beste kansen.
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