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Het Instituut voor Publieke Economie (IPE) is een onafhankelijke denktank . Wij publiceren on-
derzoek en analyse s over economisch beleid. Zo maken we complexe onderwerpen toegan-
kelijk, brengen we nieuwe ideeé&n onder de aandacht en mengen we ons in het debat. We
werken daarbij samen met academische, journalistieke, ambtelijke en politieke instellingen.

Nederland heeft behoefte aan onafhankelijke economische analyse. Op tal van onderwerpen
zien we beleid dat stuurloos lijkt. Denk aan ons begrotingsbeleid, dat binnen enkele jaren sterk

is verkrapt en vervolgens weer verruimd. Of ons belastingstelsel, dat e |k jaar minder samen-
hang lijkt te kennen. Ten slotte vraagt de economie van de toekomst om denkkracht, bijvoor-
beeld als het gaat om industriepolitiek of digitalisering.

Wij maken complexe onderwerpen toegankelijk en transparant. Zo zetten we ondergewaar-
deerde onderwerpen op de agenda. Informatie blijft nu vaak besloten binnen ministeries en
overheidsinstanties. Wij vinden dat richtinggevende keuzes een open debat verdiene  n, omdat
beter begrip leidt tot betere politiek.

Wij werken nieuwe ideeén uit. Die ruimte hebben we, omdat we niet gebonden zijn aan Haagse
besluitvorming. Omdat we onafhankelijk zijn van politiek of ambtenarij, kunnen we ons eigen
oordeel vormen. Daarbij richten we ons op de lange termijn, die te vaak o ndergaat in het hier
en nu.

Wij komen op voor het publieke belang. Beleid wordt beinvioed door deelbelangen. Dat is niet
gek: als er veel op het spel staat voor enkelen, verheffen zij hun stem via belangengroepen en
lobbyisten. Dat kan ten koste gaan van anderen. Daarom melden wij on s, als het publieke be-
lang erom vraagt.

Zo versterken wij onze democratie .
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In het kort

Focus op status quo vertroebelt
discussie over weglekeffecten

De effectiviteit van nationaal klimaatbeleid
valt of staat bij de mate van CO ,-weglek.
Alleen er bestaat veel verdeeldheid over
dit risico dat de productie van  bedrijven U
die meer moeten betalen voor hun uitstoot
J naar het buitenland verplaats t.De gevol-
gen van weglek op de korte termijn over-
heersen in het debat. Er is daarom in het
debat een bias naar de status quo; dit leidt
tot drie mankementen bij de omgang met
het risico op CO,-weglek. Ten eerste zijn
de gemaakte plannen te veel op de korte
termijn gericht, ten tweede gaan inschat-
tingen te veel uit van de huidige sectorale
economische structuur en ten slotte wordt

er te veel geredeneerd vanuit de be-

staande belastingen en subsidies.

Korte termijn . De inschatting van de om-
vang van weglekeffecten richt zich te veel
op 2030, wat kan resulteren in overschat-
ting van de omvang in latere jaren.

Economische structuur . De nadruk ligt te
veel op de huidige economische structuur
bij de weging van de wenselijkheid van
weglekeffecten , wat innovatie en opkomst
van nieuwe duurzame bedrijven belem-
mert.

Bestaande beprijzing. Het beleid om weg-
lek te beperken is te veel gebaseerd op
bestaande belasting - en subsidiepraktij-

ken, zonder voldoende aandacht voor het

maatschappelijk wenselijke niveau van

CO,- beprijzing.

Afwegingskader langetermijnont-
wikkeling van weglekeffecten

De omgang met weglekeffecten bij het
vormen van nationaal klimaatbeleid kan
worden verbeterd door de horizon te ver-
leggen naar de lange termijn ( 2050 en ver-
der), door rekening te houden met hervor-
ming van de economie tegen die tijd en
door de omvang van beprijzing en subsi-
dies te vergelijken met de maatschappe-
lijke kosten van CO »- uitstoot .

afwe-
gingskader om rekening te houde n met het

In dit rapport introduceren wij een

langetermijnverloop van weglekeffecten

ruimte te laten voor een hervorming van de
economie en te redeneren vanuit het
maatschappelijk wenselijke niveau van
CO,- beprijzing. Het kader richt zich op
2050 om zo per product rekening te hou-
den met de economie van de toekomst en

weglekeffecten in een langetermijnper-

spectief te plaatsen. Uit dit afwegingska-
derggi Ui 6CECRI CCAl 6- C
beleid vragen.

BezCCERI C



Scenario 1: Productie in Nederland is
maatschappelijk onwenselijk
Wanneer een buitenlands bedrijf in 2050

een bepaald product ZUCgi 61 Cz Cé -

ceren dan in Nederland mogelijk is, dan is
het vanuit klimaatoogpunt U ook voor Ne-
derland U goed als de productie naar het

buitenlandse concurrenten. In dit scenario
kan een subsidie overwogen worden om zo
de Nederlandse productie competitief te
Makénantettaddere minder wenselijke al-
ternatieven .

buitenland verplaatst. 0f C a Cg EEADPR | Maak eengeekomstbeeld

GiUuzCo -
buitenlandse bedrijf groener produceert is
er geen sprake van CO.- weglek. Nederland
heeft zowel in 2050 als nu eigenlijk geen
reden om binnenlandse productie te sub-
sidiéren. Subsidies kosten in dit scenario
wel belastinggeld, maar verminderen op de
lange termijn de vervuiling niet. In dit geval
kan Nederland het klimaat helpen door de
schade die wor dt veroorzaakt door de uit-
stoot bij het maken van dit product bij de
producerende bedrijven in rekening te
brengen.

Scenario 2: Productie in Nederland is
maatschappelijk wenselijk en goedkoop
In het tweede scenario kan een product in

NNDNC b DCZU0Coi 6CDECRGC YT ET Ci

gemaakt. Ook is dit productieproces
goedkoper dan de buitenlandse alterna-
tieven. In dit scenario moet de Neder-
landse overheid voorzichtig zijn met het in
rekening brengen van de CO.- uitstoot bij

- €CPi B C AdmnBabletd i

6 B did afwegifgskader in de prakiijk te

brengen moet de Nederlandse overheid in
kaart brengen welk productieproces zich in
welk scenario bevindt. Hiervoor moet een
inschatting gemaakt worden van de maat-
schappelijke kosten in binnen - en buiten-
land in 2050. Het is lastig te voorspellen
welke duurzame technologieén in 2050
kostenefficiént zijn en welke lan den een
comparatief voordeel hebben bij duur-
zame productie. Maar als we weigeren om
keuzes te maken omdat we niet alles we-
ten komen we uit bij beleid dat all es een
beetje overeind houdt. Dit kan nog een
tijdje werken, maar is richting 2050 en ver-
der niet houdbaar.

- 0ECG@gCEI 6C

Al ECRé gl 6CERI CERDPCACoEEAPCgacCiioCzUCgi 6izC

manier maken, omdat dit als gevolg kan
hebben dat de productie naar het buiten-
land verplaatst. En verplaatsing naar het
buitenland zorgt in dit scenario voor meer
uitstoot. Hier zijn in dit geva | zowel het Kli-
maat als de Nederlandse economie niet bij
gebaat.

Scenario 3: Productie in Nederland is
maatschappelijk wenselijk, maar duur
Tot slot is het mogelijk dat Nederlandse

productie in 2060 Pi BCZUCgmaacCbz C R C

nog duurder is dan vervuilende
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1 Nationaal klimaatbeleid is te
veel gericht op de status quo

Er bestaat verdeeldheid over het risico dat productie uit Nederland zal ver-
plaatsen als gevolg van nationaal klimaat beleid. Hierdoor zijn beleidsmakers
eerder geneigd om vanuit de status quo te redeneren. Dit leidt tot drie man-
kementen bij de omgang met het risico op weglek. De nadruk ligt te veel op
de korte termijn, beleid is te veel gebaseerd op de huidige sectorale econo-
mische structuur en gaat te veel uit van de bestaande belastingen en subsi-

dies.
1.1Experts verdeeld over De gevolgen van weglek op de korte ter-
risico op weglekeffecten mijn overheersen in het debat.  Door na-

tionaal klimaatbeleid staat er voor som-
mige bedrijven veel op het spel. Deze be-
drijven, zoals Tata Steel, laten zich graag

e laatste tijd is er veel discussie
over het risico dat er CO»-
uitstoot weglekt als Nederland , ,

. o horen. Maar klimaatbeleid gaat ook over de
de bestaande fossiele subsidies op korte
termijn afschaft, of de nationale beprij-
zing opvoert.  Aan de ene kant zijn er eco-
nomen die waarschuwen voor het risico
dat bedrijven productie verplaatsen naar

andere landen met lagere uitstootkosten,

effecten op de lange termijn en dus meer

dan de effecten op bedrijven hier en nu

O TI CAIECRéGI 6CERDPCEICZDbagli €
zich nog niet laten horen en worden dus

niet meegenomen i n het debat.

waardoor we bedrijven verliezen zonder Er is daarom in het debat een b/as naar
dat de uitstoot afneemt. 2 Aan de andere de status quo; dit uit zich in drie manke-
kant stellen economen dat dit risico bij be- menten . Ten eerste toont dit dat de plan-
prijzing wel meevalt, omdat de uitstoot- nen die gemaakt zijn te veel op de korte
kosten ook in andere landen toe zullen ne- termijn gericht zijn, ten tweede gaan in-
men en verplaatsing kostbaar is en tijd schattingen te veel uit van de huidige sec-
vergt.® Deze onenigheid zien we ook bij het torale economische structuur en ten slotte
Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) en wordt er te veel geredeneerd vanuit de be-
de Wetenschappelijke Raad voor Rege- staande belastingen en subsidies.

ringsbeleid (WRR). Waarbij de WRR bepleit
dat beprijzen en normeren centraal moet
staan bij het vormgeven van nationaal kli-
maatbelei d, terwijl het PBL bij de doorre-
kening van de verkiezingsprogramma z C
juist waarschuwde dat verplaatsing als ge-
volg van beprijzing en normering de we-
reldwijde afname in uitstoot teniet k an
doen. 45
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1. Nadruk weglek ligt te veel
op de korte termijn

Het eerste  mankement in de weglekdis-
cussie is dat deze te veel is gericht op de
korte termijn. Een voorbeeld is de recente
analyse naar de toekomst van Tata Steel,
die zich onder andere richtte op de vraag
of Nederland vanuit Europees perspectief
een logische locatie is om staalproductie
te behouden en te verduurzamen. © Daarbij
was een belangrijk argument voor het be-
houd van Tata Steel dat de productie van
groen staal in andere Europese landen in
2030 nog beperkt zal zijn. Het kabinet con-
cludeerde dat het beprijzen van Tata Steel
nauwelijks zou bijdragen aan klimaatverbe-
tering, omdat met het verplaatsen van de
staalproductie naar elders ook de CO ,- en
andere emissies verplaatst zouden wor-
den.” Maar als er uitstoot weglekt in 2030,
hoeft dit tegen 2050 geen probleem meer
te zijn. Bijvoorbeeld als groen staal in
Spanje en Noorwegen tegen die tijd wel
dominant wordt. Die nadruk op de korte
termijn zien we ook elders. De nationale
technologiestrate gie van het Ministerie
van Economische Zaken richt zich bijvoor-
beeld op tien sleuteltechnologieén waar

Als er uitstoot weglekt in

2030, hoeft dit tegen 2050
geen probleem meer te zijn

8 Instituut voor Publieke Economie

Nederland zich voor 2035 in dient te ont-
wikkelen.® Ook de eerste stappen van
maatwerkafspraken met acht andere indu-
striéle bedrijven laten een focus op 2030
zien?

Klimaatbeleid gericht op 2030 kan ave-
rechts werken om in 2050 klimaatneu-
traal te worden. De aandacht voor 2030
komt voort uit het tussendoel dat Neder-
land dan 55 procent minder mag uitstoten
dan in 1990. Dit tussendoel is bedoeld om
uitstel te voorkomen, maar de belangrijkste
internationale afspraak is om uiteindelijk in
2050 netto geen broeikasgassen uit te
stoten. Daarom richt het Planbureau voor
de Leefomgeving (PBL) zich in een onlangs
verschenen rapport wél op 2050. Een
voorbeeld uit dit rapport: Stel dat Neder-
land huizen gaat verwarmen met waterstof
in plaats van aardgas. Dit helpt richting de
doelen voor 2030. Maar de schaarse wa-
terstof hebben we nodig om andere sec-
toren voor 2050 te verduurzamen én
warmtepompen zijn duurzamer. ° Dus het
kan tegen die tijd ineffectief beleid zijn.

2. Inschatting weglek te veel op basis
van huidige economische structuur

Een tweede mankement is dat er te veel
nadruk wordt gelegd op het behoud van
bestaande productie in Nederland. Het is
onvermijdelijk dat veel bedrijven zullen
verdwijnen door de energietransitie. 'Deze
bedrijven zullen natuurlijk alles doen om dit
te voorkomen en zullen om steun van de
overheid vragen. Toekomstige bedrijven
kunnen zich in tegenstelling tot huidige be-
drijven niet uitspreken over klimaatbeleid.
Als we ons te veel richten op bestaande
bedrijven bij het opstellen van klimaatbe-
leid gaat dit ten koste van bedrijven die
mogelijk meer de welvaart verhogen in Ne-
derland.



Het verduurzamen van de huidige eco-
nomische structuur is niet efficiént.
Vasthouden aan bestaande activiteiten
vertraagt de noodzakelijke verandering van
de economische structuur. !?* De Sociaal
Economische raad (SER) heeft zorgen over
de toekomstbestendigheid van onze hui-
dige economie en twijfelt of we op deze
manier in staat zijn om onze klimaatdoelen
te halen.¥® Het PBL heeft laten zien hoe
lastig het is om de huidige economische
structuur klimaatneutraal te maken en be-
nadrukt dat dit waarschijnlijk geen effici-
ente manier is om de doelen te bereiken. *°
Helaas ontbreekt er in het PBL - onderzoek
een doorkijk naar de verwachting waarop
de inrichting van onze economie zou kun-
nen of moeten veranderen.

3. Benadering weglek te veel
vanuit bestaande beprijzing

Er wordt te veel vanuit de huidige beprij-
zings- en subsidieniveaus geredeneerd
bij het bepalen van weglekeffecten . De
meest gebruikte definitie  van fossiele sub-
sidies zegt alleen iets over de verdeling van
klimaatkosten, doordat het de CO »- prijzen
binnen sectoren met elkaar vergelijkt. De
subsidie is dan gelijk aan het verschil tus-
sen de verschillende CO , prijzen. Volgens
deze definitie verdwijnen de fossiele sub-
sidies als de CO .- beprijzing wordt afge-
schaft. Er zijn dan immers geen verschillen
meer in bepri jzing tussen bedrijven in deze
sector. Voor effectief klimaatbeleid moet
worden uitgegaan van hoever de huidige
CO:,- prijs van de optimale CO »- prijs ligt.*’
Dit beprijzingstekort is het verschil tussen
werkelijke beprijzing van de uitstoot en de
maatschappelijk wenselijke CO »- prijs, die
de maatschappelijke schade van de uit-
stoot vertegenwoordig t.18

1.2Naar een afwegingskader voor
sectoraal klimaatbeleid

In dit onderzoek stellen wij een  afwe-
gingskader voor om sectoraal klimaat-
beleid vorm te geven, rekening houdend
met weglek effecten . Om weglekeffecten
beter mee te wegen bij nationaal klimaat-
beleid is ons afwegingskader gericht op
2050, laat het ruimte voor een hervorming
van de economie tegen die tijd en verge-
lijkt het beprijzing en subsidies met de
maatschappelijke kosten van CO »-
uitstoot. Dit afwegingskader kan gebruikt
worden om op basis van een inschatting
van kosten te bepalen welke sectoren sub-
sidie m oeten ontvangen om te verduurza-
men, dan wel beprijsd of genormeerd
moeten worden .

Leeswijzer

In hoofdstuk twee leggen we uit hoe natio-

naal klimaatbeleid kan leiden tot CO »-
weglek en hoe hoog deze weglek vermoe-
delijk is. Vervolgens introduceren we in
hoofdstuk drie ons afwegingskader. In
hoofdstuk vier laten we zien welke drie

CAi6-CRgzCCgoi Ul 6CERDPCPI BDC -

en welk klimaatbeleid hierbij aansluit. In het
vijffde hoofdstuk doen we aanbevelingen

voor huidig en toekomstig klimaatbeleid.
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