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Samenvatting

In juli 2015 heeft de Europese Commissie voorstellen gedaan voor herziening van het sys-
teem voor emissiehandel van de Europese Unie (EU ETS) voor de periode na 2020. Dit in-
strument is een belangrijke pijler onder het EU klimaat- en energiebeleid en heeft als
primaire doel de uitstoot van broeikasgassen op kosteneffectieve wijze te beperken. De hoe-
veelheid emissierechten die jaarlijks beschikbaar komt (een deel wordt geveild en een deel
wordt gratis toegewezen aan bedrijven) volgt een vooraf vastgesteld pad. Een belangrijk
onderdeel van de herziening van het EU ETS is een snellere afname van het jaarlijkse aan-
bod van emissierechten. Hierdoor neemt het totaal aantal emissierechten binnen het EU ETS
af, wat tot grotere schaarste zal leiden en in beginsel tot een hogere prijs die moet worden
betaald voor emissierechten.

Een hogere CO,-prijs betekent extra kosten voor bedrijven. In de regel zullen deze kosten
worden doorberekend aan de klant waardoor vuile producten duurder worden. Dit zal ge-
dragsreacties uitlokken van producenten en consumenten. De vraag naar het vuile product
neemt af en alternatieve producten worden aantrekkelijker. Ook zou productie kunnen wor-
den verplaatst naar landen waar bedrijven minder of geen kosten voor klimaatbeleid hoeven
te maken. Dat zou ten koste kunnen gaan van werkgelegenheid in de EU.

In het algemeen laat onderzoek zien dat de economische gevolgen van milieubeleid in het
algemeen en van het EU ETS in het bijzonder beperkt zijn. Wel kan er sprake zijn van ver-
schuiving van productie en werkgelegenheid van vuile sectoren waar de kosten relatief sterk
toenemen naar schonere sectoren.

Voor deze studie zijn nieuwe berekeningen gemaakt met het toegepast algemeen-
evenwichtsmodel WorldScan. Op basis van deze berekeningen kan worden geconcludeerd dat
de macro-economische gevolgen van de voorgestelde aanscherping van het EU ETS voor
Nederland en de EU beperkt zullen zijn. Effecten die optreden hangen af van veranderingen
in klimaat- en energiebeleid buiten het EU ETS. Wanneer landen buiten de EU geen (extra)
klimaatbeleid voeren zal de hogere CO,-prijs leiden tot inkomensverliezen en een lager BBP,
maar de effecten zijn kleiner dan 0,05%. Nadelige effecten voor afzonderlijke sectoren tre-
den wel op, vooral in de meest vervuilende energie-intensieve sectoren zoals de elektrici-
teitssector en de basismetaalindustrie waar de productie met 0,8% respectievelijk 0,5%
afneemt. De gevolgen voor de werkgelegenheid bestaan vooral uit een verschuiving van
ETS-sectoren naar de dienstensector.

De berekeningen laten ook zien dat aanscherping van de Europese doelen voor vermindering
van de uitstoot van broeikasgassen zelfs gepaard kan gaan met positieve economische ge-
volgen wanneer landen elders in de wereld toezeggingen voor vermindering van de uitstoot
van broeikasgassen die zijn gedaan in de aanloop naar COP21 in Parijs zullen omzetten in
concreet beleid. In dat geval kan de Europese industrie, ondanks een aanscherping van het
klimaatbeleid, het aandeel in de wereldmarkt vergroten omdat hun concurrentiepositie ver-
betert. Het concurrentienadeel dat Europese bedrijven hebben doordat de Europese Unie
voorop loopt in klimaatbeleid wordt in deze situatie minder groot, wat resulteert in een be-
perkte inkomensstijging en toename van het BBP (circa 0,05%). Ook de concurrentiepositie
van de Nederlandse industrie verbetert. De productie en de werkgelegenheid in een aantal
energie-intensieve sectoren neemt hier sterker toe dan gemiddeld in de EU.

Vergroening wordt in de modelsimulaties in deze studie gerealiseerd door een verhoging van
energie-efficiéntie van sectoren, een verschuiving naar schonere energiebronnen en veran-
deringen in de sectorstructuur van de economie. Het model mist detail om rekening te hou-
den met specifieke manieren waarop vergroening van de economie tot nieuwe bedrijvigheid
of werkgelegenheid zou kunnen leiden.
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1 Inleiding

Het systeem voor emissiehandel van de Europese Unie (EU ETS) is één van de belangrijkste
pijlers onder het Europese klimaat- en energiebeleid. Het EU ETS heeft als doel de uitstoot
van broeikasgassen uit de energie-intensieve industrie en elektriciteitsproductie op kostenef-
fectieve wijze te beperken. Bedrijven onder het ETS mogen alleen CO, uitstoten als ze daar-
voor ‘emissierechten’ hebben. Omdat de hoeveelheid emissierechten beperkt is, wordt ook
de omvang van de emissies beperkt. Deze emissierechten zijn verhandelbaar zodat reducties
daar kunnen plaatsvinden waar dat het meest voordelig is. Zo ontstaat er een markt voor
emissierechten en krijgen CO,-emissies een prijs. Het handelssysteem stimuleert bedrijven
om hun emissies te verminderen zolang de kosten daarvan lager zijn dan de prijs die ze
moeten betalen voor het mogen uitstoten van CO,. Zo zorgt het EU ETS ervoor dat de uit-
stoot daar wordt teruggedrongen waar dat het goedkoopste kan.

De kosten die het EU ETS met zich meebrengt zullen bedrijven in beginsel doorbelasten aan
hun klanten. Vervuilende producten worden duurder, waardoor consumenten er minder van
zullen kopen en producenten er minder van zullen produceren. Hoe groot deze effecten zul-
len zijn en waar ze zullen optreden hangt af van de hoogte van de kosten en de wijze van
prijsvorming op de desbetreffende markt, maar het maakt ook uit bij wie deze kosten te-
rechtkomen en bij wie niet. Als bedrijven onder het EU ETS met extra kosten te maken krij-
gen en bedrijven buiten het EU ETS (binnen dan wel buiten de EU) niet, dan worden
producten van ETS-bedrijven duurder ten opzichte van producten van andere bedrijven, wat
kan leiden tot een verschuiving van de vraag naar producten van bedrijven buiten het EU
ETS. Wanneer bedrijven buiten het EU ETS echter ook met extra kosten worden geconfron-
teerd zullen effecten mogelijk zelfs positief uitvallen.

De Europese Commissie heeft in 2015 voorstellen gedaan voor aanpassing van de ETS-
richtlijn voor de periode 2021-2030. Het ministerie van Infrastructuur en Milieu heeft het PBL
gevraagd om de economische gevolgen van deze herziening voor Nederland en de Europese
Unie in kaart te brengen. Deze notitie gaat in op de economische gevolgen van een aan-
scherping van klimaatbeleid zoals voorzien in het voorstel van de Europese Commissie voor
herziening van het EU ETS. Naast een bespreking van de literatuur over de economische
gevolgen van milieubeleid worden de economische gevolgen van de voorgestelde aanscher-
ping van de emissiereductiedoelstelling onder het EU ETS ook geanalyseerd op basis van
berekeningen met het algemeen-evenwichtsmodel WorldScan (voor vergelijkbare analyses
met dit model, zie bijvoorbeeld Verdonk et al., 2013; Brink et al., 2016). Berekeningen voor
verschillende varianten geven inzicht in het belang van diverse factoren, waaronder verande-
ringen in klimaatbeleid buiten het EU ETS.

2 Herziening EU ETS

Minder emissierechten leiden tot hogere CO,-prijs

In juli 2015 heeft de Europese Commissie voorstellen gedaan voor aanpassing van de ETS-
richtlijn voor de periode 2021-2030. Momenteel bepalen het Europees Parlement en de EU
lidstaten hun standpunt ten aanzien van deze voorstellen. Dit proces zal waarschijnlijk door-
lopen in 2017. Eén voorstel betreft een aanscherping van de lineaire reductiefactor waarmee
het aanbod van emissierechten elk jaar wordt verlaagd, van 1,74% (circa 38 miljoen rech-
ten) naar 2,2% (circa 48 miljoen rechten). De aangescherpte reductiefactor zal ingaan in
2021 en heeft geen einddatum. Als deze reductiefactor wordt doorgetrokken zullen er in
2058 geen nieuwe rechten meer op de markt komen. Dat is 10 jaar eerder dan wanneer de
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reductiefactor van 1,74% wordt doorgetrokken in de toekomst (zie Figuur 1). Hierdoor wordt
het aanbod van rechten structureel verlaagd volgens een vooraf vastgesteld pad. Omdat er
minder emissierechten beschikbaar komen neemt de totale emissieruimte binnen het EU ETS
af en zal de prijs voor emissierechten in beginsel toenemen. Andere voorstellen gaan onder
andere over de toewijzing van gratis rechten aan bedrijven en de wijze waarop een deel van
de opbrengst van geveilde rechten wordt gebruikt om broeikasgasreductieprojecten te stimu-
leren.

Figuur 1
Jaarlijks aanbod van emissierechten in het EU ETS vanaf 2013
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Bron: http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/cap/

3 Bevindingen uit de literatuur

Hogere CO,-prijs werkt door in de economie

Een hogere CO,-prijs betekent extra kosten voor bedrijven die onder het EU ETS vallen. Be-
drijven moeten extra middelen inzetten voor het verminderen van hun uitstoot of voor het
aankopen van emissierechten, waardoor hun kosten om een product te maken toenemen. In
de regel zullen deze kosten worden doorberekend aan de klant waardoor die te maken krijgt
met een duurder product (zie bijvoorbeeld Fell et al., 2015). Omdat het budget van de af-
nemer beperkt is, zal deze minder van dit product kopen en bovendien op zoek gaan naar
alternatieve producten die door deze kostenstijging mogelijk aantrekkelijker zijn geworden.
Deze gedragsreacties in de markt zullen leiden tot veranderingen in de samenstelling en de
omvang van de economie: vuile sectoren waar de kosten relatief sterk toenemen zullen mo-
gelijk hun productie moeten verminderen terwijl schone sectoren waar de kosten niet of
nauwelijks toenemen hun productie misschien zelfs wel kunnen uitbreiden.
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Internationale concurrentie speelt hierbij ook een rol. Wanneer concurrenten niet geconfron-
teerd worden met extra kosten leidt een hogere CO,-prijs tot een verslechtering van de con-
currentiepositie van bedrijven onder het EU ETS.! Het gevolg kan zijn dat productie
verschuift naar landen zonder milieubeleid (deze zienswijze wordt aangeduid als de ‘Pollution
Haven Hypothese’, zie bijvoorbeeld Levinson en Taylor, 2008). Anderen stellen dat milieube-
leid bedrijven juist aanzet tot innovaties die leiden tot een hogere productiviteit en daarmee
tot een verbetering van de concurrentiepositie (deze zienswijze wordt aangeduid als de
‘Porter Hypothese’ naar degene die deze stelling poneerde: Porter, 1991). Gevolgen voor de
concurrentiepositie op korte termijn kunnen anders zijn dan de gevolgen op de lange ter-
mijn. Bedrijven kunnen bijvoorbeeld op langere termijn profiteren van innovaties en kennis
die is opgedaan door milieuregelgeving als andere landen later ook hun regelgeving zullen
aanscherpen (het ‘early mover advantage’, zie bijvoorbeeld Jaffe et al., 1995).

Binnen de EU hebben alle bedrijven die onder het EU ETS vallen te maken met dezelfde CO,-
prijs, waardoor het EU ETS de concurrentiepositie van deze bedrijven onderling niet bein-
vloedt. Een hogere CO,-prijs onder het EU ETS zou echter wel kunnen zorgen voor een con-
currentienadeel ten opzichte van bedrijven buiten het EU ETS, zowel binnen de EU (niet-ETS
sectoren) als daarbuiten, wanneer kosten voor de bedrijven buiten het EU ETS niet (of min-
der sterk) toenemen. Voor bedrijven die te maken hebben met sterke internationale concur-
rentie kan dit betekenen dat deze bedrijven marktaandeel verliezen of hun productie
verplaatsen naar een deel van de wereld waar geen of minder ambitieus klimaatbeleid wordt
gevoerd. Dit kan leiden tot een verlies aan economische groei in de EU.2 Overigens is het
niet zo dat bedrijven buiten het EU ETS geen kosten maken voor klimaatbeleid. Binnen de EU
hebben niet-ETS sectoren ook te maken met klimaatbeleid, internationaal bestaan er inmid-
dels diverse emissiehandelssystemen (Kossoy et al., 2015) en bijvoorbeeld bij de inzet van
hernieuwbare energie heeft de EU zijn voortrekkersrol inmiddels verloren. Bovendien hebben
veel landen aangekondigd hun doelstellingen voor vermindering van de uitstoot van broei-
kasgassen verder te zullen aanscherpen (Den Elzen et al., 2016). Dat betekent dat aan-
scherping van het EU klimaatbeleid niet per definitie betekent dat er sprake zal zijn van een
concurrentienadeel voor Europese bedrijven.

Empirisch onderzoek wijst niet op sterk negatieve economi-
sche gevolgen van milieubeleid

Er is veel empirisch onderzoek gedaan naar de economische gevolgen van milieubeleid in
brede zin. Daaruit komt niet het beeld naar voren dat kosten van milieubeleid tot significante
concurrentieverstoringen hebben geleid waardoor bedrijven hun activiteiten hebben ver-
plaatst naar landen zonder milieubeleid (Arlinghaus, 2015). Greenstone (2002) vindt welis-
waar dat luchtbeleid in de VS in de periode 1972-1987 heeft geleid tot een significante
afname van het aantal banen in regio’s waar de normen werden overschreden, maar Mor-
genstern et al. (2002) vinden dat daar tegenover een toename staat van het aantal banen in
andere regio’s en andere bedrijfstakken. Er treden dus wel verschuivingen op, maar netto is
er geen verandering in de totale werkgelegenheid in de VS. Deze conclusie wordt ook in re-
centere studies bevestigd (zie bijvoorbeeld Belova et al., 2015; Hafstead en Williams, 2015).
Martin et al. (2014a) vinden dat een significante afname van de energie-intensiteit van be-
drijven door de CO,-heffing voor de industrie in het Verenigd Koninkrijk niet gepaard is ge-
gaan met verlies aan werkgelegenheid, productie en productiviteit. Ook wanneer breder

! Het begrip concurrentiepositie (in het Engels: competitiveness) wordt vaak gebruikt zonder dat goed gedefini-
eerd is wat daaronder wordt verstaan (zie ook Brink et al., 2007). In deze notitie duidt het begrip op het ver-
mogen van bedrijven of sectoren om in een open, internationale markt winstgevendheid en marktaandeel te
behouden of te vergroten door een aantrekkelijke prijs en/of kwaliteit van hun producten.

2 Langs deze weg kan vermindering van de uitstoot van CO- in de EU ook gepaard gaan met een toename van
de uitstoot elders, wanneer productie daar toeneemt. Dit wordt ook wel het koolstoflek genoemd (in het Engels
‘carbon leakage’, zie bijvoorbeeld Bollen et al., 2012).
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wordt gekeken naar relatieve verschillen in energieprijzen tussen landen (die niet alleen het
gevolg zijn van milieubeleid, maar ook andere oorzaken kunnen hebben) blijkt het effect
daarvan op internationale handel beperkt (Sato en Dechezleprétre, 2015). Kostenverschillen
met buitenlandse concurrenten zijn over het algemeen dan ook niet groot en milieukosten
zijn veelal beperkt vergeleken met de totale productiekosten (Brink et al., 2007). Bovendien
zijn diverse andere factoren van groot belang voor de concurrentiepositie, zoals het oplei-
dingsniveau van de beroepsbevolking, de nabijheid van een afzetmarkt en de kwaliteit van
de infrastructuur (Jaffe et al., 1995; Belova et al., 2015) en kunnen concurrenten te maken
hebben met minder zichtbare kosten van milieubeleid, bijvoorbeeld als gevolg van productei-
sen (Reinaud, 2009). Een andere mogelijke verklaring voor de geringe effecten die worden
gevonden is het bestaan van vrijstellingen en compensatie voor bedrijven. Echter, studies
die specifiek het effect van hiervan hebben onderzocht concluderen dat niet is aan te tonen
dat deze effect hebben gehad (Anger en Oberndorfer, 2008; Martin et al., 2014a; Flues en
Lutz, 2015).

Een aantal recente studies kijkt specifiek naar de gevolgen van het EU ETS voor bedrijven.
Petrick en Wagner (2014) vinden op basis van data voor de Duitse industrie dat bedrijven
onder het EU ETS hun CO, uitstoot met 20% hebben verminderd ten opzichte van vergelijk-
bare bedrijven die niet onder het EU ETS vallen, zonder dat hun productieniveau, werkgele-
genheid of export is afgenomen. Voor bedrijven in Frankrijk vinden Wagner et al. (2013)
vergelijkbare effecten op de uitstoot van installaties die onder het EU ETS vallen. Zij vinden
echter wel een afname van de werkgelegenheid van 7% (Wagner et al., 2013). Dit lijkt ech-
ter vooral een verschuiving van werkgelegenheid binnen bedrijven van installaties die binnen
het EU ETS vallen naar installaties die daar niet onder vallen (Wagner et al., 2013). Inter-
views met managers binnen een groot aantal bedrijven die onder het EU ETS vallen geven
ook geen aanleiding om te verwachten dat bedrijven door klimaatbeleid hun activiteiten ge-
heel zullen verplaatsen (Martin et al., 2014b).

Gratis emissierechten om concurrentiepositie van bedrijven
in EU ETS te beschermen zorgen voor inefficiénties

Empirisch onderzoek geeft dus geen aanleiding om grote effecten van het Europese klimaat-
beleid op de concurrentiepositie van bedrijven en daardoor weglekken van broeikasgasemis-
sies te verwachten. Bovendien introduceren steeds meer landen elders in de wereld soms
vergaande vormen van klimaatbeleid (zoals de VS, China en Zuid-Korea) waardoor het effect
dat het EU ETS heeft op de concurrentiepositie van bedrijven minder groot zal zijn. Met de
afspraken op COP21 in Parijs hebben alle deelnemers zich achter een gemeenschappelijk
doel geschaard en verklaard daar een bijdrage aan te zullen leveren. Daarmee lijkt er steeds
minder reden tot zorg over de gevolgen van het Europese klimaatbeleid voor de concurren-
tiepositie van bedrijven. Toch is er in het beleidsproces rond herziening van het EU ETS veel
aandacht voor maatregelen om een potentieel koolstoflek door concurrentienadeel te voor-
komen.

Binnen het EU ETS wordt ruim de helft van de emissierechten via veilingen op de markt aan-
geboden. De overige emissierechten worden gratis aan bedrijven verstrekt. Bedrijfstakken
die internationaal concurreren krijgen meer rechten gratis toebedeeld dan bedrijfstakken die
minder gevoelig zijn voor internationale concurrentie. Zo wordt beoogd een verstoring van
de internationale concurrentiepositie en het weglekken van CO, emissies naar het buitenland
tegen te gaan. Emissiehandelssystemen elders in de wereld kennen een deel (bijvoorbeeld
Californié) of alle emissierechten (Nieuw-Zeeland) gratis toe aan bedrijven. Ook daar is het
voorkomen van een verstoring van de internationale concurrentiepositie in een wereld met
ongelijk klimaatbeleid een belangrijke reden. Bovendien draagt het gratis verstrekken van
emissierechten bij aan draagvlak onder bedrijven tegen klimaatbeleid (Fowlie, 2012).
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Mits juist vormgegeven kan gratis toewijzing van emissierechten bijdragen aan het vermin-
deren van koolstoflekken (Fischer en Fox, 2007; Fowlie, 2012). De in het EU ETS gebruikte
criteria leiden echter tot inefficiénties (Martin et al., 2014b, c). Bovendien zijn de criteria op
grond waarvan bedrijven in aanmerking komen voor gratis rechten zo ruim opgesteld dat in
de praktijk een groot deel van de bedrijven in aanmerking komt voor gratis emissierechten:
bedrijven verantwoordelijk voor meer dan 85% van de industriéle CO, emissies onder het EU
ETS komen in aanmerking voor gratis rechten (Martin et al., 2014b). Het veilen van alle
rechten, waarbij sectoren die te maken hebben met concurrentie uit landen met een minder
ambitieus klimaatbeleid worden ondersteund met geharmoniseerde productiesubsidies, zal
de efficiéntie van het EU ETS bevorderen (Bovenberg en Vollebergh, 2008).

In het voorstel voor aanpassing van het EU ETS vanaf 2021 houdt de Europese Commissie
eraan vast dat een substantieel deel (ruim 40%) van alle emissierechten gratis aan bedrijven
worden gegeven. Wel wordt een aantal wijzigingen voorgesteld in de toewijzingsmethodiek,
waaronder een frequentere afstemming van de hoeveelheid gratis rechten op de productie-
gegevens, actualisering van de toegepaste benchmarks en aanpassing van de criteria op
basis waarvan wordt bepaald welke bedrijfstakken zijn blootgesteld aan een significant weg-
lekrisico zodat dit voor een beperkter aantal bedrijfstakken (circa 50) zal gelden. Daarmee
blijven de eerder aangegeven inefficiénties bestaan, maar wanneer de gratis toewijzing meer
beperkt zal zijn tot bedrijven die daadwerkelijk zijn blootgesteld aan internationale concur-
rentie zullen deze wel minder groot zijn.

4 Modelanalyse economische
gevolgen herziening EU ETS

Vier varianten in modelberekeningen

Zoals hiervoor beschreven laten recente empirische studies zien dat het EU ETS heeft geleid
tot vermindering van CO, emissies zonder nadelige economische gevolgen (zie ook Martin et
al., 2016). In aanvulling op deze inzichten vanuit de literatuur hebben we simulaties uitge-
voerd met het toegepast algemeen-evenwichtsmodel WorldScan om daarmee specifiek in
beeld te brengen welke gevolgen de voorgestelde herziening van het EU ETS zou kunnen
hebben voor de Nederlandse en Europese economie. Het macro-economische model World-
Scan is een (vereenvoudigde) weergave van de mondiale economie (voor een beschrijving
van dit model, zie Lejour et al., 2006; Brink et al., 2016). Met dit model kan worden geana-
lyseerd wat de doorwerking is op de bredere economie van beleid gericht op specifieke sec-
toren (zoals het EU ETS) in een internationale context.

Zoals eerder aangegeven zal beleid gedragsreacties uitlokken die doorwerken in de econo-
mie. Zo zal een hogere ETS-prijs worden doorberekend in de prijs voor elektriciteit, waardoor
ook huishoudens en sectoren die niet onder het EU ETS vallen met hogere kosten worden
geconfronteerd. Ook kan een hogere ETS-prijs leiden tot veranderingen in import en export
wanneer daardoor in de EU geproduceerde goederen relatief duurder worden in vergelijking
met goederen geproduceerd in andere landen. Veranderingen in beleid treden echter zelden
geisoleerd op en effecten voor bijvoorbeeld internationale handel zijn natuurlijk anders wan-
neer tegelijkertijd ook productie in andere landen duurder wordt. Een algemeen-
evenwichtsmodel maakt het mogelijk om doorwerking van beleid te analyseren onder speci-
fieke veronderstellingen.

In deze notitie analyseren we de gevolgen van een hogere ETS-prijs wanneer er buiten het
EU ETS niets verandert, maar ook wanneer tegelijkertijd scherpere doelen voor vermindering
van de broeikasgasuitstoot tot extra kosten leiden voor Europese bedrijven die niet onder EU
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ETS vallen, of voor bedrijven in landen buiten de EU. Vergelijking van verschillende varianten
laat zien welke ordegrootte van effecten zou kunnen optreden en hoe verschillende factoren
van invloed zijn op de omvang van deze effecten. We presenteren de gevolgen voor het BBP,
productie en werkgelegenheid in verschillende sectoren in Nederland en de EU. Daarnaast
presenteren we de effecten in termen van een kostenmaatstaf op basis van de verandering
in het totale nut dat huishoudens ontlenen aan het consumeren van goederen en diensten,
de equivalent variation.® De primaire baten worden in beeld gebracht door de reductie in
broeikasgasemissies. Hieronder worden eerst de verschillende varianten beschreven.

REF - Referentiescenario

Resultaten voor verschillende varianten worden afgezet tegen een Referentiescenario waarin
het EU ETS na 2020 wordt doorgetrokken volgens de huidige richtlijn. Dat wil zeggen dat het
aanbod van rechten jaarlijks afneemt met 38 miljoen. Verder wordt de verdeling tussen
rechten die worden geveild en rechten die bedrijven gratis krijgen voor de periode 2021-
2030 bepaald door de totale hoeveelheid gratis rechten constant te houden op een niveau
van 750 miljoen, de geschatte hoeveelheid gratis toegewezen rechten in 2020. Ook wordt
rekening gehouden met de invoering van de Marktstabiliteitsreserve in 2019 waartoe in 2015
is besloten (EP en Council of the EU, 2015).* Voor broeikasgasemissies buiten het EU ETS en
voor hernieuwbare energie worden in het referentiescenario voor 2020 de doelen aangehou-
den zoals die in het 2020 klimaat en energiepakket zijn vastgelegd en deze doelen (20%
hernieuwbare energie en broeikasgasemissies 10% onder het niveau van 2005) worden con-
stant gehouden voor de periode 2021-2030.

Het mondiale beeld voor ontwikkelingen in economische groei, energieprijzen en energiege-
bruik is gebaseerd op het Current Policies Scenario van de World Energy Outlook 2015 van
het IEA (IEA, 2015). Dit scenario houdt rekening met bestaand klimaatbeleid in landen bui-
ten de EU, maar de vermindering van de uitstoot van broeikasgassen blijft hiermee nog ver
af van de toezeggingen die landen in december 2015 op COP21 in Parijs hebben gedaan. In
REF loopt de EU met het EU ETS dus voorop in de wereld als het gaat om klimaatbeleid.

De CO,-prijs bij REF is bepaald met het model voor het EU ETS dat ook wordt gebruikt voor
de CO,-prijsraming voor de Nationale Energieverkenning (Brink, 2014) en ligt op 9 euro per
ton CO, in 2020 en 20 euro per ton CO, in 2030.°

LRF - Aanscherpen van de lineaire reductiefactor naar 2,2%

In de variant LRF verandert ten opzichte van REF alleen het aanbod van emissierechten na
2020. Conform het voorstel van de Europese Commissie zal het jaarlijkse aanbod van rech-
ten vanaf 2021 met 48 miljoen per jaar afnemen. In vergelijking met REF betekent dit dat er
in de periode 2021-2030 in totaal 556 miljoen minder rechten beschikbaar komen. Deze
snellere afname van het aanbod zal ook voor de jaren na 2030 gelden, waarmee het aanbod
van rechten bij deze aanscherping circa 10 jaar eerder op nul zal uitkomen dan onder REF
(namelijk in 2058). In variant LRF gaat de vermindering van het aanbod geheel ten koste
van de veiling van emissierechten.

LRF_GRA - LRF + aanpassen van de verdeling veilen en gratis toewijzing

In de variant LRF_GRA verandert ten opzichte van REF niet alleen het aanbod van emissie-
rechten na 2020 door een afname van het jaarlijkse aanbod met 48 miljoen per jaar, maar
verandert ook de verdeling tussen rechten die worden geveild en rechten die gratis worden
toegekend aan bedrijven. In het voorstel voor herziening van het EU ETS van de Europese
Commissie is opgenomen dat 57% van de rechten zal worden geveild. De overige rechten
worden grotendeels gratis toegewezen aan bedrijven. In vergelijking met REF en LRF wordt
in LRF_GRA een kleiner deel van de rechten gratis toegewezen aan de industrie. In de bere-

3 Voor een uitleg van deze maatstaf, zie bijvoorbeeld Slangen (2010).

4 Voor een beschrijving van de werking van het MSR, zie Brink et al. (2014).

5 Deze prijs ligt onder de raming van de CO,-prijs in de Nationale Energieverkenning 2016 (Schoots et al., te
verschijnen), omdat in deze raming de voorgestelde aanscherping van het EU ETS al is ingecalculeerd.
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keningen voor deze notitie is het niet mogelijk om de aanpassing van de toewijzingsregels
die de Europese Commissie voorstelt mee te nemen, omdat het model WorldScan niet gede-
tailleerd genoeg is om verschillende typen bedrijven te onderscheiden binnen de sectoren die
in het model worden onderscheiden.® In de berekeningen wordt het relatieve aandeel van de
verschillende sectoren in de totale gratis toewijzing constant gehouden op de verdeling zoals
die in 2013 door de Europese Commissie is gegeven.’

LRF_GRA_ESR - LRF_GRA + voorgestelde doelen voor niet-ETS sectoren

Om te analyseren wat het effect is van een gelijktijdige aanscherping van Europese doelen
voor vermindering van de uitstoot van broeikasgassen buiten het EU ETS (de zogenoemde
Effort Sharing Regulation) wordt in variant LRF_GRA_ESR ten opzichte van LRF_GRA een
reductie van de uitstoot van broeikasgassen buiten het EU ETS opgelegd. Uitgangspunt in de
modelberekeningen zijn de door de Europese Commissie in zomer 2016 voorgestelde doelen
voor lidstaten om de uitstoot van broeikasgassen door niet-ETS sectoren in 2030 te vermin-
deren. In deze notitie gaat het niet om een analyse van de Effort Sharing Regulation zelf,
maar om de interactie met het EU ETS. Daarom is verondersteld dat lidstaten gebruik maken
van de mogelijkheden voor flexibiliteit die zorgen dat in de modelsimulatie de marginale kos-
ten van emissiereductie in alle lidstaten gelijk zijn.

LRF_GRA_ESR_INT - LRF_GRA_ESR + aanscherping doelen buiten de EU

De laatste variant doet recht aan het feit dat het na COP21 in Parijs steeds waarschijnlijker
wordt dat Europa niet langer voorop blijft lopen waar het gaat om klimaatbeleid, maar dat
landen elders in de wereld ook hun toezeggingen voor vermindering van de uitstoot van
broeikasgassen zullen omzetten in concreet beleid. In variant LRF_GRA_ESR_INT wordt
daarom in aanvulling op de Europese doelen in LRF_GRA_ESR ook rekening gehouden met
een aanscherping van het klimaatbeleid buiten Europa. Daartoe wordt in de modelberekenin-
gen in deze landen een CO,-prijs geintroduceerd die leidt tot een vermindering van de CO,
uitstoot die overeenkomt met de relatieve reductie die het New Policies Scenario van de
World Energy Outlook 2015 geeft ten opzichte van het Current Policies Scenario (dat de basis
vormt voor REF).® Deze variant sluit daarmee het best aan bij de Nationale Energieverken-
ning 2016 (Schoots et al., te verschijnen).

Herziening EU ETS leidt tot hogere CO,-prijs en lagere uit-
stoot

Het primaire doel van een aanscherping van de lineaire reductiefactor binnen het EU ETS is
een snellere vermindering van de uitstoot van broeikasgassen. Tabel 1 laat zien wat de rela-
tieve verandering is in de uitstoot van broeikasgassen in 2030 in de EU en in Nederland ten
opzichte van het referentiescenario REF. Hoewel het aanbod van emissierechten in 2030 in
elke variant gelijk is, geldt dat niet voor de totale uitstoot door ETS-sectoren in dat jaar.
Door de mogelijkheid om emissierechten mee te nhemen naar volgende jaren (‘banking’, zie
bijvoorbeeld Brink et al., 2016) kan het voor bedrijven efficiént zijn om hun uitstoot in eer-
dere jaren extra te verminderen waardoor ze in latere jaren minder hoeven te doen. Wat
voor bedrijven een efficiént reductiepad is, hangt af van de context waarin bedrijven opere-
ren en die verschilt tussen de varianten. Daardoor verschilt ook de uitstoot in 2030 tussen de

6 Sectoren binnen het EU ETS die in de modelberekeningen worden onderscheiden zijn Aardolie-industrie, Ba-
sismetaalindustrie, Bouwmaterialenindustrie, Chemische, rubber- en kunststofproductindustrie, Elektriciteits-
productie, Papierindustrie, en Voedings- en genotmiddelenindustrie.

7 Zie ‘Questions and Answers on the Commission's decision on national implementation measures (NIMs)’
(http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/allowances/docs/faq_nim_cscf_en.pdf).

8 Het New Policies Scenario van de World Energy Outlook 2015 bevat de toezeggingen die landen hebben ge-
daan in de aanloop naar COP21 in Parijs in december 2015 (IEA, 2015).
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varianten. Ook voor niet-ETS sectoren geldt deze vorm van flexibiliteit in varianten
LRF_GRA_ESR en LRF_GRA_ESR_INT.

Tabel 1
Verandering in broeikasgasemissies in de EU-28 en Nederland in 2030 en hoogte
CO,-prijs EU ETS in 2030

LRF LRF_GRA LRF_GRA_ESR! LRF GRA ESR_INT!

Broeikasgasemissies (% verandering ten opzichte referentiescenario REF)

EU-28 -1,3 -1,3 -3.0 -3,2
ETS-sectoren -2,8 -2,8 -2,5 -3,4
Niet-ETS sectoren 0,0 0,0 -3,5 -3,1

Nederland -1,2 -1,2 -2,4 -2,1
ETS-sectoren -2,1 -2,2 -2,3 -2,6
Niet-ETS sectoren -0,1 -0,1 -2,6 -1,5

CO,-prijs EU ETS (euro per ton CO,)
23 23 23 26
1 De modelsimulaties veronderstellen binnen niet-ETS sectoren een efficiénte inzet van de mogelijkheden
die de het voorstel voor de Effort Sharing Regulation biedt voor flexibiliteit in de tijd en tussen lidstaten,
zodat de marginale kosten van emissiereductie in alle lidstaten en in de tijd gelijk zijn.

Tabel 1 laat ook zien welke CO,-prijs geldt voor het EU ETS in de verschillende varianten.
Het totale aanbod van emissierechten is in alle varianten kleiner dan onder REF. In eerste
instantie krijgt de grotere schaarste op de markt voor emissierechten zijn weerslag in een
hogere CO,-prijs. Met het model voor het EU ETS dat ook wordt gebruikt voor de CO,-
prijsraming voor de Nationale Energieverkenning (Brink, 2014) is bepaald dat de CO,-prijs
met 14% toeneemt ten opzichte van REF (23 euro per ton CO, in 2030). Deze prijs geldt in
de varianten LRF en LRF_GRA. Omdat niet-ETS sectoren in LRF_GRA_ESR hun uitstoot moe-
ten verminderen wordt het voor ETS sectoren wat moeilijker om hun uitstoot terug te drin-
gen, onder andere omdat een verschuiving van productie van ETS naar niet-ETS sectoren
minder aantrekkelijk wordt en omdat substitutie van fossiele brandstoffen door elektriciteit
binnen niet-ETS sectoren tot een grotere vraag naar elektriciteit leidt. Uit de berekeningen
volgt dat de ETS-prijs in LRF_GRA_ESR daardoor 0,5% hoger is dan onder LRF (23 euro per
ton CO, in 2030).

De uitstoot die is berekend voor variant LRF_GRA is iets lager dan de uitstoot in LRF, hoewel
de CO,-prijs voor het EU ETS niet verschilt. Hoewel de verschillen klein zijn laat dit resultaat
zien dat het EU ETS efficiénter wordt wanneer in LRF_GRA minder emissierechten gratis aan
bedrijven worden gegeven en een groter deel wordt geveild (zoals eerder in deze notitie
besproken). Door de lagere uitstoot in niet-ETS sectoren is de totale uitstoot in
LRF_GRA_ESR lager. De uitstoot door ETS sectoren is hoger voor de hele EU, maar in Neder-
land neemt de uitstoot verder af als gevolg van de indirecte effecten van de inspanningen in
de niet-ETS sectoren.

Een aanscherping van klimaatbeleid in de rest van de wereld zorgt voor een sterkere concur-
rentiepositie van de Europese industrie. Door een toename van de productie wordt het in de
EU moeilijker om de uitstoot van CO, te verminderen. Dit vertaalt zich in een hogere prijs
voor emissierechten. Uit de berekeningen volgt dat de ETS-prijs in LRF_GRA_ESR_INT daar-
door 12% hoger is dan onder LRF (26 euro per ton CO, in 2030). In LRF_GRA_ESR_INT is de
uitstoot door ETS sectoren lager dan in de andere varianten. Door de hogere CO,-prijs vindt
er in eerdere jaren meer emissiereductie plaats. Daardoor is er in deze jaren ook meer spra-
ke van banking. Dat betekent dat de marktstabiliteitsreserve die in 2019 wordt ingevoerd
ervoor zorgt dat er in deze variant meer emissierechten worden toegevoegd aan de reserve.
Het aanbod van rechten is dus minder groot en de uitstoot moet verder worden terugge-
bracht (Brink et al., 2014).

Naast de vermindering van de uitstoot van broeikasgassen draagt klimaatbeleid door een
vermindering van het gebruik van fossiele brandstoffen (en in het bijzonder van kolen) ook
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bij aan een vermindering van de uitstoot van luchtverontreinigende stoffen, zoals fijn stof en
zwaveldioxide. Vermindering van uitstoot van deze stoffen draagt bij aan een verbetering
van de luchtkwaliteit. Aangezien in de EU de uitstoot van deze stoffen al beperkt wordt door
emissieplafonds voor lidstaten zal in de praktijk de lagere uitstoot die gepaard gaat met kli-
maatbeleid niet altijd resulteren in lagere uitstoot. Dit kan ook leiden tot lagere kosten die
moeten worden gemaakt om onder deze plafonds te blijven (zie voor een analyse van de
interactie tussen klimaat- en luchtbeleid in Europa bijvoorbeeld ook Bollen en Brink, 2014).

Macro-economische en sectorale effecten van herziening EU
ETS in modelberekeningen beperkt

Tabellen 2 en 3 tonen de gevolgen van de vier varianten voor de economie in de hele Euro-
pese Unie (EU-28) en voor de Nederlandse economie afzonderlijk in 2030. De resultaten van
de modelberekeningen geven een vergelijkbaar beeld als uit de literatuur naar voren komt.
De aanscherping van het reductiepad in het EU ETS door het aanbod van emissierechten
sneller naar beneden te brengen heeft macro-economisch zeer beperkte effecten (Tabel 2).
In de varianten waarin alleen de EU haar klimaatbeleid aanscherpt (LRF, LRF_GRA en
LRF_GRA_ESR) laten de modelresultaten weliswaar inkomensverliezen en een afname van
het BBP zien, maar de veranderingen ten opzichte van REF zijn kleiner dan 0,05%. Wanneer
landen elders in de wereld echter tegelijkertijd hun klimaatbeleid aanpassen
(LRF_GRA_ESR_INT) gaat de voorgestelde herziening van het EU ETS zelfs gepaard met een
toename van inkomen en BBP in de EU en Nederland ten opzichte van REF. Omdat deze va-
riant ook CO,-prijzen veronderstelt in landen buiten de EU (in OECD-landen is de hoogte
vergelijkbaar met die van de ETS-prijs in de EU, in andere landen ligt de CO,-prijs lager)
wordt het concurrentienadeel dat bedrijven in de EU in REF hebben ten opzichte van bedrij-
ven elders in de wereld als gevolg van het voorop lopen in klimaatbeleid (deels) weggewerkt.
De industrie in Europa weet in deze variant ondanks een aanscherping van het beleid een
concurrentievoordeel te realiseren ten opzichte van de industrie in andere landen, waar de
hele economie van profiteert.

Tabel 2
Macro-economische gevolgen in 2030 (% verandering ten opzichte van het refe-
rentiescenario REF)

LRF LRF_GRA LRF_GRA _ESR LRF_GRA _ESR_INT
EU-28
Inkomen? -0,01 -0,01 0,00 0,05
BBP -0,03 -0,03 -0,03 0,04
Nederland
Inkomen? -0,03 -0,03 -0,04 0,01
BBP -0,03 -0,03 -0,05 0,09

Y Equivalent variation als percentage van het Nationaal Inkomen in REF.

Tabel 3 laat zien dat er wel nadelige effecten kunnen optreden voor afzonderlijke sectoren.
De productieverliezen zijn het grootst voor de meest vuile energie-intensieve sectoren, zoals
de elektriciteitssector en de basismetaalindustrie. Bedrijven in deze sectoren ondervinden
het meeste nadeel van de hogere CO,-prijs. Hetzelfde geldt voor de werkgelegenheidseffec-
ten, al zijn die over het algemeen kleiner dan de effecten op de productie. Overigens is er als
het gaat om werkgelegenheidseffecten vooral sprake van een verschuiving van werkgele-
genheid binnen de economie van sectoren die wat minder produceren naar sectoren die niet
of minder nadeel ondervinden van het klimaatbeleid, zoals bijvoorbeeld de dienstensector.
Bovendien zijn de ETS-sectoren over het algemeen niet arbeidsintensief. Circa 10% van de
totale werkgelegenheid in de EU en in Nederland valt binnen deze sectoren, waarvan niet
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meer dan de helft binnen de meest energie-intensieve sectoren, zoals de chemie, de basis-
metaal- en de bouwmaterialenindustrie.

Ook in termen van productieomvang en werkgelegenheid heeft het aanscherpen van kli-
maatbeleid internationaal (LRF_GRA_ESR_INT) positieve gevolgen voor ETS-sectoren in de
EU. In Nederland neemt de productie en de werkgelegenheid in de industrie sterker toe dan
gemiddeld in de EU, door een relatief sterke concurrentiepositie van de energie-intensieve
industrie in Nederland.

Tabel 3
Gevolgen voor productie en werkgelegenheid in sectoren in 2030 (% verandering
ten opzichte van het referentiescenario REF)

LRF LRF_GRA LRF_GRA_ESR |LRF_GRA_ESR_INT
EU28 NL EU28 NL EU28 NL EU28 NL

Productie

Totaal ETS-sectoren -0,2 -0,2 -0,2 -0,2 -0,3 -0,3 0,0 0,4
Basismetaal -0,5 -0,2 -0,5 -0,3 -0,5 -0,3 0,2 0,6
Aardolie-industrie -0,2 -0,3 -0,2 -0,3 -1,1 -0,8 -0,3 -0,1
Chemie, rubber- en kunststof -0,2 -0,4 -0,2 -0,4 -0,3 -0,4 0,1 1,2
Bouwmaterialen -0,3 0,0 -0,3 0,0 -0,3 0,0 0,3 0,6
Elektriciteit? -0,8 -0,5 -0,8 -0,6 -0,9 -0,6 -0,1 -0,1

Totaal niet-ETS sectoren 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Werkgelegenheid

Totaal ETS-sectoren -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 0,2
Basismetaal -0,4 -0,1 -0,4 -0,1 -0,4 -0,2 0,1 0,6
Aardolie-industrie -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,9 -0,7 -0,8 -0,5
Chemie, rubber- en kunststof -0,2 -0,4 -0,2 -0,4 -0,2 -0,4 -0,1 0,9
Bouwmaterialen -0,2 0,1 -0,2 0,1 -0,1 0,1 0,3 0,5
Elektriciteit! -0,7 -0,2 -0,7 -0,2 -1,4 -0,3 0,0 -0,1

Totaal niet-ETS sectoren? 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

! De gepresenteerde effecten voor de elektriciteitssector hebben betrekking op de totale productie van
elektriciteit, inclusief nucleaire en hernieuwbare energie.

2 Met uitzondering van een lichte afname van de werkgelegenheid in niet-ETS sectoren in variant
LRF_GRA_ESR_INT gaat het hier om een toename van werkgelegenheid in de orde van 0,01% ten op-
zichte van REF.

5 Conclusie

De voorstellen van de Europese Commissie voor herziening van het systeem voor emissie-
handel van de Europese Unie (EU ETS) voor de periode na 2020 verminderen de beschikbare
hoeveelheid emissierechten. Door grotere schaarste zal de prijs van emissierechten toene-
men. De extra kosten die dit met zich meebrengt voor bedrijven zullen in de regel worden
doorberekend aan de klant, wat gedragsreacties van producenten en consumenten uitlokt.
De vraag naar vuile producten neemt af en alternatieve producten worden mogelijk aantrek-
kelijker. Ook zou productie kunnen worden verplaatst naar landen waar bedrijven minder of
geen kosten voor klimaatbeleid hoeven te maken. Dat zou ten koste kunnen gaan van werk-
gelegenheid in de EU.

Empirisch onderzoek laat zien dat de economische gevolgen van milieubeleid in het alge-
meen en van het EU ETS in het bijzonder beperkt zijn. Wel kan er sprake zijn van verschui-
ving van productie en werkgelegenheid van vuile sectoren waar de kosten relatief sterk
toenemen naar schonere sectoren. Deze conclusie kan ook worden getrokken op basis van
nieuwe berekeningen met het toegepast algemeen-evenwichtsmodel WorldScan, waarmee
de economische gevolgen van de voorstellen voor herziening van het EU ETS worden geana-
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lyseerd. Wanneer landen buiten de EU geen (extra) klimaatbeleid voeren zal de hogere CO,-
prijs wel leiden tot inkomensverliezen en een lager BBP, maar de effecten zijn beperkt. Na-
delige effecten voor afzonderlijke sectoren treden wel op, vooral in de meest vervuilende
energie-intensieve sectoren zoals de elektriciteitssector en de basismetaalindustrie. De ge-
volgen voor de werkgelegenheid bestaan dan ook vooral uit een verschuiving van ETS-
sectoren naar de dienstensector.

De berekeningen laten ook zien dat aanscherping van de Europese doelen voor vermindering
van de uitstoot van broeikasgassen zelfs gepaard kan gaan met positieve economische ge-
volgen wanneer landen elders in de wereld toezeggingen voor vermindering van de uitstoot
van broeikasgassen die zijn gedaan in de aanloop naar COP21 in Parijs zullen omzetten in
concreet beleid. In dat geval kan de Europese industrie het aandeel in de wereldmarkt verg-
roten omdat hun concurrentiepositie verbetert. Ook de concurrentiepositie van de Neder-
landse industrie verbetert. De productie en de werkgelegenheid in een aantal energie-
intensieve sectoren neemt sterker toe dan gemiddeld in de EU.

WorldScan is als model zeer geschikt voor analyses zoals hier gepresenteerd waarbij econo-
mische interacties tussen sectoren en landen een belangrijke rol spelen. Het model kent ech-
ter ook beperkingen als het gaat om analyse van energie- en klimaatbeleid. Zo houdt het
model geen rekening met onzekerheid en is de dynamiek van technologische ontwikkeling
niet gemodelleerd. Voor macro-economische analyse is het model tamelijk gedetailleerd in
het onderscheid van sectoren en landen (de versie die hier gebruikt is onderscheidt 18 lan-
den/regio’s en 17 sectoren), maar voor analyse van specifieke technologische ontwikkelingen
binnen sectoren is het model niet gedetailleerd genoeg. Vergroening wordt in de modelsimu-
laties in deze studie gerealiseerd door een verhoging van energie-efficiéntie van sectoren,
een verschuiving naar schonere energiebronnen en veranderingen in de sectorstructuur van
de economie. Het model mist detail om rekening te houden met specifieke manieren waarop
vergroening van de economie tot nieuwe bedrijvigheid of werkgelegenheid zou kunnen lei-
den.

Tenslotte onderscheidt het model binnen de elektriciteitssector wel verschillende opwek-
kingstechnieken, maar wordt bij de prijsvorming van elektriciteit bijvoorbeeld geen rekening
gehouden met specifieke kenmerken van bepaalde technologieén, zoals variabiliteit in het
aanbod van hernieuwbare energie. De verhoging van het doel voor het aandeel hernieuwba-
re energie in 2030 van 27% voor de EU als geheel (zoals is opgenomen in het EU Raamwerk
voor klimaat- en energiebeleid voor 2030) en de implicaties daarvan voor de elektriciteits-
markt is in deze analyse dan ook niet meegenomen. Verder onderzoek zal moeten uitwijzen
wat het effect zal zijn van de wisselwerking tussen het EU ETS en het beleid voor hernieuw-
bare energie voor de economische gevolgen van de herziening van het EU ETS.
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