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WRR-Policy Brief 5

Klimaatbeleid voor de lange termijn vraagt om balans tussen politieke zelfbinding en adaptief 
vermogen. Deze policy brief doet aanbevelingen voor de institutionele borging van het 
langetermijnklimaatbeleid. Daarbij past een klimaatwet die het nationale emissiebudget vastlegt. 
Een Klimaatautoriteit is nodig om een consistente uitvoering te bewaken over verschillende 
beleidsdomeinen en bestuursniveaus.

Albert Faber, Peter de Goede en Margot Weijnen

Klimaatbeleid voor de lange termijn:  
van vrijblijvend naar verankerd

Het Nederlandse klimaatbeleid ontbeert een helder langetermijnperspectief. Dit is wel nodig, om richting, 
samenhang en bestendigheid te geven aan beleidskeuzes. In deze policy brief stelt de WRR voor om een 
ambitieus emissiebudget voor broeikasgassen vast te leggen in een nationale klimaatwet. Die wet voorziet 
tevens in de instelling van een Klimaatautoriteit voor advisering, monitoring, coördinatie en maatschappelijke 
dialoog. Belangrijke randvoorwaarden zijn een publieke investeringsbank en versterking van de 
klimaatrelevante kennisinfrastructuur.

Een toekomstbestendig reguleringskader biedt op decentraal niveau ruimte voor de ontwikkeling van 
nieuwe technieken en businessconcepten. Op Europees niveau is versterking van het emissiehandelssysteem 
nodig. Grootschalige inpassing van hernieuwbare energiebronnen vraagt om Europese coördinatie van de 
elektriciteitsmarkten en van grensoverschrijdende energie-infrastructuur.

Eenvoudige oplossingen zijn er niet voor een complex vraagstuk als klimaatverandering. Er zijn vele sociale, 
institutionele en infrastructurele barrières. Maar met een wettelijk verankerd doel, een sterke institutionele 
structuur en zowel politieke als maatschappelijke betrokkenheid kunnen grote ambities gerealiseerd worden.

SAMENVATTING
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Deze policy brief is een publicatie vanuit het WRR-project ‘Handelingsperspectieven voor duurzaamheid’. Het 
project is ondersteund door een externe klankbordgroep: prof. Peter Driessen (Universiteit Utrecht),  
prof. Pieter Leroy (Radboud Universiteit), dhr. Jan Paul van Soest (De Gemeynt) en prof. Katrien Termeer 
(Wageningen Universiteit). Wij willen hen graag bedanken voor de constructieve discussies die we 
mochten voeren en hun kritische opmerkingen bij eerdere concepten van dit advies. Wij danken ook de 
vele gesprekspartners, die in de loop van dit project hun ideeën en inzichten hebben willen delen met de 
projectgroep. Wij kunnen hen hier niet allemaal bij name noemen. De staf- en raadsleden van de WRR 
hebben nauwgezet meegelezen in het traject naar de totstandkoming van deze policy brief en ons ruimhartig 
van hun deskundige inbreng voorzien. Bijzondere vermelding verdient ten slotte Dylan van Dijk (Radboud 
Universiteit), die als stagiair heeft meegewerkt aan dit project. Wij bedanken hem voor zijn enorme 
enthousiasme en niet aflatende inzet om, steeds weer, de ‘laatste’ details uit te zoeken.

voorwoord
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Wereldwijd verandert het klimaat als gevolg van de uitstoot van broeikasgassen door de mens. 
De tekenen van klimaatverandering zijn onmiskenbaar en de snelheid waarmee die zich lijkt te voltrekken 
zet het aanpassingsvermogen van samenlevingen wereldwijd onder druk.1 In december 2015 hebben 195 
landen in Parijs een akkoord gesloten om de opwarming van de aarde te beperken. “We hebben onze 
kinderen en kleinkinderen een grote dienst bewezen,” verklaarde staatssecretaris Dijksma na afloop van de 
onderhandelingen.

De afspraken van het Klimaatakkoord van Parijs zijn niet vrijblijvend. De aangesloten landen 
verplichten zich, onder andere, tot het formuleren en periodiek aanscherpen van nationale maatregelen om de 
mondiale temperatuurstijging te beperken tot ruim beneden 2 0C ten opzichte van het pre-industriële tijdperk, 
met als streefwaarde 1,5 °C.2 Dat is een enorme uitdaging: de huidige nationale beleidsvoorstellen leveren wel 
een aanzienlijke bijdrage, maar betekenen nog steeds een temperatuurstijging van 2,6 à 3,1 °C aan het einde van 
de eeuw.3 Er zijn dus forse aanvullende maatregelen nodig; dat geldt ook voor Nederland. De vraag is dan ook 
hoe de langetermijnambities van Parijs in het Nederlandse klimaatbeleid kunnen worden geborgd.

In deze policy brief bepleit de WRR de invoering van een klimaatwet, die een ambitie voor de lange 
termijn vastlegt en die een Klimaatautoriteit instelt voor regie en coördinatie van het klimaatbeleid voor de 
lange termijn. De WRR stelt voor dat deze Klimaatautoriteit adviseert over de te behalen tussendoelen en over 
een consistente beleidsaanpak, zowel horizontaal (tussen beleidsdomeinen) als verticaal (tussen bestuurlijke 
schaalniveaus). Ruimtelijke en infrastructurele inrichtingskeuzen vragen daarbij bijzondere aandacht, gezien 
hun langdurige doorwerking in klimaatrelevante handelingspraktijken. De beoogde Klimaatautoriteit kan ook 
bijdragen aan de mobilisatie van maatschappelijke betrokkenheid. De borging van langetermijnambities vraagt 
ten slotte om grote investeringen die maatschappelijke waarde creëren op lange termijn; in dit verband bepleit 
de WRR oprichting van een publieke investeringsbank en een heroriëntatie van de kennisinfrastructuur. 

“Why should I care about posterity?  

                         What’ s posterity ever done for me?”

Groucho Marx

1.	 IPCC (2014). 
2.	 “To hold the increase in the global average temperature to well below 2 °C above pre-industrial levels and to pursue efforts to limit the temperature 

increase to 1.5 °C above pre-industrial levels”. Het Klimaatakkoord van Parijs treedt in werking na ratificatie door ten minste 55 staten, gezamenlijk 
verantwoordelijk voor ten minste 55 procent van de mondiale broeikasgasemissies. 

3.	 Rogelj et al. (2016). 

1 de uitdaging: voorbij een vrijblijvend klimaatbeleid
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Er is een trendbreuk nodig in de mondiale broeikasgasemissies.4 De Nederlandse broeikasgasemissies 
dalen wel, maar geleidelijk: tussen 1990 en 2015 bedroeg de daling 12 procent, en naar verwachting komt 
deze uit op 19 procent (ten opzichte van 1990) per 2020.5 De daling is echter niet continu, want in 2015 
stegen de emissies van broeikasgassen weer, met liefst 5 procent ten opzichte van het voorgaande jaar.6 Om 
te kunnen voldoen aan het tweegradendoel zal voor rijkere landen als Nederland een afname in de emissie 
van broeikasgassen in de orde van 80 tot 95 procent (ten opzichte van 1990) nodig zijn, een ambitie die in 
2011 al door de Europese Unie als doelstelling is onderschreven. Om in 2050 een emissiereductie van 80 
procent te bereiken is een snellere afname van de koolstofintensiteit van de economie nodig, die oploopt 
van 2 procent per jaar nu tot 6 procent per jaar in 2030-2050.7 Een doelstelling van 80 procent kan mogelijk 
nog gerealiseerd worden met technische maatregelen, maar een doelstelling van 95 procent vergt ook 
significante gedragsverandering.8 Als het niet lukt om op zeer korte termijn een trendbreuk in de mondiale 
broeikasgasemissies te realiseren is de kans om onder 2 °C temperatuurstijging te blijven bijzonder klein 
(Figuur 1).9

Figuur 1 - Scenario’s die voldoen aan het tweegradendoel in vergelijking met scenario’s zonder klimaatbeleid 
(baseline) en gebaseerd op de nationale beloften voor 2020-emissies in het kader van het zogenoemde  
Kopenhagen-akkoord (referentie)
 

Bron: PBL (2016a). 

4.	 Er zijn verschillende broeikasgassen, waarvan CO2 (koolstofdioxide) verreweg het belangrijkste is; circa drie kwart van de mondiale broeikasgasemissies 
bestaat uit CO2. Andere broeikasgassen (bijvoorbeeld methaan, lachgas en diverse fluorhoudende verbindingen) dragen echter per gewichtseenheid 
meer bij aan de versterking van het (natuurlijke) broeikaseffect dan CO2. Doorgaans worden broeikasgassen omgerekend tot CO2-equivalenten, op 
basis van de relatieve bijdrage aan het broeikaseffect. 

5.	 ECN et al (2015); CBS (2015).
6.	 CBS (2016). 
7.	 Boot (2015a). Sinds 1990 is de emissie-intensiteit wel afgenomen: terwijl de economie met circa 60 procent is gegroeid nam door energiebesparingen 

en structurele verschuivingen in de economie de emissie van broeikasgassen af, ook voor CO2 (CBS 2016).
8.	 CPB en PBL (2015). 
9.	 Zie www.carbonbrief.org/analysis-only-five-years-left-before-one-point-five-c-budget-is-blown.
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In het huidige klimaatbeleid domineert een kortetermijnperspectief. Nederland onderschrijft 
weliswaar “een CO2-arme energievoorziening in 2050” als stip aan de horizon,10 maar het huidige Nederlandse 
klimaatbeleid ontbeert vooralsnog een stevig verankerde langetermijnstrategie. De nadruk ligt sterk op quick 
wins en er zijn onvoldoende impulsen voor structurele maatregelen.11 Klimaatrelevante doelstellingen voor 
specifieke sectoren gaan in de meeste gevallen niet verder dan tot 2020 en in enkele gevallen tot 2030 – voor 
een vraagstuk als klimaatverandering een relatief nabije horizon. Deze doelstellingen worden grotendeels 
op Europees niveau geformuleerd. Voor de energiesector en de energie-intensieve industrie verloopt de 
implementatie via het Europese systeem voor emissiehandel (het EU ETS). Voor de sectoren die niet onder 
het EU ETS vallen, worden per lidstaat nationaal bindende emissiereductiedoelen vastgesteld.12 De nadruk 
op kortetermijnmaatregelen wordt nog eens versterkt door de uitspraak in de zaak van stichting Urgenda 
tegen de Staat der Nederlanden (2015), waarin de rechter de Staat heeft gemaand tot intensivering van de 
beleidsinspanning in de periode tot 2020.13

Koersbestendigheid vergt een langetermijnstrategie. Een te sterke focus op de korte termijn kan 
maatregelen in de weg staan die op lange termijn efficiënter zijn of meer effect sorteren.14 Het ontbreken van 
een langetermijnstrategie gaat bovendien ten koste van richting, bestendigheid en samenhang in het beleid.15 
“Het belangrijkste is dat er eindelijk een stabiel en breed gedragen beleidskader komt dat tot voldoende actie 
leidt om het langetermijnperspectief van 80 tot 95 procent CO2-reductie in 2050 binnen bereik te houden,” zo 
verklaarde de staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu al in 2012.16 Deze opgave wordt eveneens onderkend 
in het recente Interdepartementaal Beleidsonderzoek (IBO) Kostenefficiëntie CO2-reductiemaatregelen (april 
2016): “Voor de eigen bijdrage aan de Europese klimaatdoelen zal Nederland tijdig een klimaatbeleid moeten 
inrichten vanuit een langetermijnperspectief, waarbij de reductiepercentages aanzienlijk hoger moeten 
liggen dan thans worden gerealiseerd.”17 Daarmee kan een nationale uitwerking worden gegeven aan het 
Klimaatakkoord van Parijs en aan het Europese besluit dat alle lidstaten in 2019 moeten beschikken over een 
nationaal klimaat- en energieplan voor 2030, met een doorkijk naar 2050. 

De WRR constateert dat het Nederlandse klimaatbeleid een heldere en ambitieuze langetermijnstrategie 
ontbeert. Die is nodig, om richting, samenhang en bestendigheid te geven aan klimaatrelevante beleids- en 
investeringskeuzes. 

10.	 Ministerie van Economische Zaken (2016). 
11.	 PBL (2014a); OESO (2014a); Hoogervorst en Dietz (2015). 
12.	 Voor een overzicht van de doelstellingen zie: IBO (2016a).
13.	 Tegen het vonnis is door de Staat hoger beroep aangetekend, maar het kabinet heeft ook aangegeven wel te beginnen met de uitvoering van het 

vonnis. Voor een overzicht van alle stukken behorende bij deze rechtszaak, zie: www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/klimaatverandering/inhoud/
klimaatrechtszaak.

14.	 DNB (2016); PBL (2016a); Gerlagh (2016).
15.	 Algemene Rekenkamer (2015); Rli (2015a); ECN e.a. ; PBL (2016d). 
16.	 Uit een brief van de staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu aan Urgenda, d.d. 11 december 2012, aangehaald in de uitspraak van de Rechtbank Den 

Haag (onderdeel 2.7) op 24 juni 2015 in de zaak van Urgenda tegen de Staat der Nederlanden (Rechtbank Den Haag 2015). 
17.	 IBO (2016a: 12).
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Langetermijnbeleid gaat om het agenderen en verankeren van een 
langetermijnperspectief in het heden, met de mogelijkheid om bij 
te kunnen sturen waar en wanneer dat nodig is. In de praktijk van 
het Nederlandse klimaatbeleid blijkt echter dat het steeds weer lastig 
is om de ambities voor de lange termijn goed te borgen. Daar zijn 
verschillende generieke en specifieke oorzaken voor aan te wijzen.18 

Zo weegt in de menselijke cognitie de korte termijn doorgaans veel zwaarder dan de lange termijn, 
waardoor een zekere bijziendheid optreedt. In snel veranderende westerse samenlevingen domineert de 
beleving van het heden: “time horizons shorten to the point where the present is all there is”.19 In die context 
is een langzaam probleem als klimaatverandering al gauw een back-of-the-mind-issue. Voor een vraagstuk als 
klimaatverandering speelt ook mee dat oorzaak en gevolg in de tijd ver van elkaar verwijderd zijn, waardoor 
we ons de problematiek maar slecht kunnen voorstellen en het zelfs rationeel kan lijken om maatregelen 
uit te stellen. De media spelen hierbij een belangrijke rol, vanwege de preferentiële aandacht voor actuele 
gebeurtenissen boven tragere, diepgaandere, maar op korte termijn veel minder zichtbare ontwikkelingen.

De bevoordeling van de korte termijn zit ook ingebakken in de vormgeving van beleidsinstituties.20 
Zo is het in de jaarlijkse rijksbegrotingscyclus – waarin uitgaven en inkomsten middels een kasstelsel met 
elkaar in evenwicht worden gebracht – politiek vaak rationeler om in te zetten op bezuinigingen (of uitgaven) 
met een snel resultaat, ten koste van structurele investeringen voor de lange termijn.21 Om aan deze dynamiek 
te ontsnappen bieden fondsen soms uitkomst, als vorm van ‘geduldig kapitaal’ voor binding aan de lange 
termijn.22 Ook zien we dat investeringsbeslissingen kosten en baten in de toekomst verdisconteren, om recht 
te doen aan risico’s, onzekerheden, en de algemeen hogere waardering voor goederen en diensten in het heden. 
Investeringsprojecten die pas op de (zeer) lange termijn baten opleveren zijn daardoor in het nadeel.23 Dat geldt 
niet zelden ook voor klimaatgerelateerde projecten, en onder klimaateconomen heeft een heftige discussie 
gewoed over de ‘juiste’ mate van verdiscontering voor dit soort projecten.24 Daarbij komt dat wetgevings- en 
beleidstrajecten langer kunnen duren dan de zittingsduur van een kabinet, waardoor na een machtswisseling 
uitstel en afstel van beleid op de loer liggen. De vele kabinetswisselingen in de eenentwintigste eeuw zijn niet 
bevorderlijk geweest voor de continuïteit van beleid.25 Vanuit politieke overwegingen ligt het dikwijls voor de 
hand om prioriteit te geven aan de korte termijn, zelfs wanneer er tijdig gewaarschuwd wordt voor hoge kosten 
in de toekomst.26

2.1 
WAAROM IS EEN 
LANGETERMIJNPERSPECTIEF IN 
BELEID ZO LASTIG?

18.	 Een uitgebreide versie van deze paragraaf wordt gegeven in: De Goede (2015). Zie ook: Pollitt (2008); Meuleman en In ‘t Veld (2009); Oxford Martin 
Commission for Future Generations (2013); Howlett en Goetz (2014); Vink et al. (2016); Kruiter en Verhoeven (2016).

19.	 Citaat: Harvey (1990: 240). Het is een geliefd thema onder sociologen, zie bijvoorbeeld ook het werk van Castells, Bauman, Giddens en Urry. 
20.	Coyle (2011); WRR (2013b: 347-357). 
21.	 Van Schaik (2007).
22.	 Fondsen kunnen echter ook worden opgevat als een manier om een specifiek vraagstuk buiten de politiek te plaatsen, omdat ze afbreuk doen aan de 

budgettaire spelregel van de scheiding tussen inkomsten en uitgaven, en daarmee aan de integrale en optimale afweging van alle overheidsuitgaven. 
Bovendien zijn fondsen niet immuun voor de politieke werkelijkheid; ze kunnen worden ‘leeggehaald’ of ze raken ‘vervuild’ met oneigenlijke uitgaven. 
Zie: Van der Bij (2011).

23.	 VROM-raad (2006). Zie ook: Weitzman (1998).
24.	Voor een uitgebreider beschouwing over verdisconteren zie CPB (2015) en Werkgroep Discontovoet (2015).
25.	 Rob (2013).
26.	EEA (2001; 2013).

2 klimaatbeleid voor de lange termijn
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Ook fysieke structuren houden ons gevangen in onduurzame gedragspatronen. Onze huidige 
sociale en economische handelingspraktijken worden in hoge mate bepaald door fysieke structuren, zoals 
infrastructuren en de gebouwde omgeving. Infrastructuren conditioneren enerzijds sociaaleconomische 
dynamiek en de daarbij komende gevolgen voor het klimaat, terwijl ze anderzijds ook zelf gevoelig zijn 
voor de risico’s van klimaatverandering.27 Bovendien hebben infrastructuren vrijwel per definitie een lange 
levensduur, met dus een lange doorwerking op het niveau van broeikasgasemissies. Gegeven de lange 
levensduur van die conditionerende fysieke structuren is het niet eenvoudig om dagelijkse praktijken te 
veranderen, zoals ons verplaatsingsgedrag en ons gedrag als energiegebruikers. De bestendigheid van de 
bestaande fysieke structuren kan zo een hindernis vormen voor effectief klimaatbeleid.28 

De Nederlandse economie is sterk verbonden met fossiele brandstoffen, niet in het minst vanwege het 
eigen aardgas. Ruim 98 procent van de huishoudens is aangesloten op het aardgasnetwerk, energie-intensieve 
industrieën zijn goed voor ruim 12 procent van het bruto binnenlands product, en de Nederlandse staatskas is 
via aardgasbaten en belastingen voor energie-intensieve bedrijven voor circa 20 procent afhankelijk van fossiele 
brandstoffen.29 Het Nederlandse carbon complex is door de diepe inbedding in economische, technische en 
sociale structuren een vanzelfsprekendheid geworden, waardoor verandering uiterst moeilijk is. Meer dan in 
veel andere Europese landen vergt een omslag naar een CO2-arme economie in Nederland dan ook een breuk 
met historisch gegroeide padafhankelijkheden.30 

Langetermijnbeleid is nodig en mogelijk. Langetermijnbeleid heeft lang een slechte naam gehad, vanwege 
de associatie met een hoge mate van staatsbemoeienis en overmoedige modernistische planning.31 Dat betekent 
echter niet dat langetermijnbeleid überhaupt niet vruchtbaar of niet noodzakelijk is. We kunnen ook lering 
trekken uit de geschiedenis, met een meer reflexieve aanpak, met structurele aandacht voor negatieve effecten 
en met ruimte voor een brede maatschappelijke betrokkenheid bij het langetermijnbelang.32 Het is een omslag 
die Nederland al eerder heeft gemaakt in het waterveiligheidsbeleid, dat laat zien dat een adaptief én op de 
lange termijn gericht beleid goed mogelijk is.33

27.	 Weijnen et al. (2015).
28.	Zo is berekend dat de bestaande, op fossiele energie gebaseerde infrastructuur voor energie en transport in de komende halve eeuw al zal leiden tot 

een geschatte bijdrage aan de mondiale opwarming van circa 1,7 0C. Dit betekent dat het 2 0C-doel feitelijk alleen haalbaar is als vanaf nu mondiaal alle 
nieuwe infrastructuur wordt gebouwd met rekenschap van klimaateffecten en dat de bestaande infrastructuur fors wordt aangepast of afgeschreven. 
Zie: Guivarch en Hallegatte (2011).

29.	Afhankelijkheid van de staatskas is de optelsom van directe aardgasbaten, energie-accijnzen en de opbrengsten uit winst- en loonbelasting van de 
energieleverende bedrijven en de energie-intensieve industrie. Aandeel in het bbp omvat de energie-intensieve sectoren: chemie, goederenvervoer, 
glastuinbouw en voedingsmiddelenindustrie (Weterings et al., 2013: 8).

30.	DNB (2016); Köper (2012).
31.	 Scott (1998).
32.	 Voß et al. (2009).
33.	 OESO (2014b). 
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Langetermijnklimaatbeleid is een politieke opgave. Over de 
invloed van de mens op de verandering van het klimaat bestaat 
brede wetenschappelijke consensus, al zijn er nog vele vragen 
over hoe, waar en wanneer de gevolgen van klimaatverandering 
zich zullen voordoen. De klimaatwetenschappelijke bevindingen 
leiden echter niet automatisch tot specifieke beleidskeuzes; 
langetermijnklimaatbeleid is bij uitstek een politiek-maatschappelijk 

vraagstuk, waarbij verschillen in mens- en wereldbeelden een rol spelen.34 Daarbij komen morele, juridische, 
geopolitieke en economische argumenten aan de orde.

De verantwoordelijkheid van huidige generaties jegens toekomstige generaties vraagt om heldere 
morele kaders.35 Er bestaat niet op voorhand een rechtmatige claim van toekomstige generaties op (een deel 
van) het huidige ‘milieukapitaal’. De verantwoordelijkheid van huidige generaties kan worden geduid in 
termen van rechtvaardigheid: hoe kunnen lusten en lasten zodanig tussen generaties worden verdeeld dat 
velen, verspreid over generaties, dit als rechtvaardig ervaren en aanvaarden? In de praktijk is het lastig om hier 
specifiek invulling aan te geven.36 De verantwoordelijkheid jegens toekomstige generaties kan ook worden 
geduid in termen van houdbaarheid: hoe kunnen intergenerationele aanspraken worden gewaarborgd in het 
bestaande systeem van overheidsverplichtingen?37 Vanuit de benadering van een (impliciet) ‘sociaal contract 
tussen generaties’ valt er veel te zeggen voor een waarborg op de overdracht van ‘genoeg en even goede 
dingen’ voor anderen in de toekomst (het proviso van John Locke). In dit licht is het van belang om geen grote 
intergenerationele schulden in de vorm van ernstige milieudruk door te geven aan toekomstige generaties. 
Bovendien moeten die generaties worden toegerust met vermogens om – in een mogelijk heel andere wereld – 
weloverwogen eigen keuzes te maken.38

Er zijn formeel-juridische argumenten voor het voeren van langetermijnklimaatbeleid.39 Nederland 
is gehouden aan internationale en Europese afspraken over emissiereducties voor broeikasgassen. Zo is 
Nederland gebonden aan het Klimaatverdrag van de Verenigde Naties (1992), dat uitwerking heeft gekregen 
in de vorm van het Kyoto Protocol (1997) en het (nog niet geratificeerde) Klimaatakkoord van Parijs (2015). 
Deze internationale overeenkomsten zijn of worden vertaald in een reeks van Europese (langetermijn) 
doelstellingen en afspraken waar Nederland ook aan gebonden is. Via het Europees Verdrag tot Bescherming 
van de Rechten van de Mens en de Fundamentele Vrijheden (EVRM) of via het Handvest van de grondrechten 
van de Europese Unie kan met een beroep op de daarin geformuleerde mensenrechten aanspraak worden 
gemaakt op een goede milieukwaliteit.

2.2 
WAAROM IS KLIMAATBELEID 
VOOR DE LANGE TERMIJN ZO 
NODIG?

34.	Hulme (2009); Machin (2013; 2015); Scoones et al. (2015). 
35.	 Voor overzichten van moreel/ethische argumenten zie: Bos et al. (2015); Davidson (2016). 
36.	Aanvullend wordt soms ook betoogd dat we ons niet alleen moeten verhouden tot toekomstige generaties, maar ook tot de generaties vóór ons, 

wiens erfenis niet naar believen opgesoupeerd of vernietigd mag worden. Zo stelde de conservatieve denker Edmund Burke (1790): “[Society is] 
a partnership not only between those who are living, but between those who are living, those who are dead, and those who are to be born.” Zie 
hierover ook Scruton (2013: 215-217).

37.	 WRR (1999).
38.	Deze stelling sluit aan bij de zgn. ‘capabilities’-benadering. Zie Sen (2009); Nussbaum (2012); Fehr-Duda en Fehr (2016).
39.	Lawrence (2014). 
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Er zijn ook economische argumenten voor een langetermijnklimaatbeleid. Deze policy brief beoogt op 
dit punt geen uitgebreid overzicht te geven,40 maar noemt wel kort vier belangrijke economische motieven. Ten 
eerste: door uitstel van beleid gaat de accumulatie van broeikasgassen door en neemt de kans op economische 
schade als gevolg van klimaatverandering toe. Dat kan leiden tot hogere kosten en risico’s in de toekomst 
en, per saldo, tot een grotere beleidsopgave.41 Ten tweede: klimaatverandering kan leiden tot onomkeerbare 
ecologische effecten, waardoor op termijn alsnog een reactieve (in tegenstelling tot een anticiperende) 
economische aanpassing nodig zal zijn. Ten derde: een doelstelling zoals afgesproken in Parijs legt in feite 
een plafond op de hoeveelheid fossiele brandstoffen die nog verstookt kan worden, waardoor de resterende 
voorraden in theorie geen waarde meer hebben.42 Deze ‘carbon bubble’ kan leiden tot grote afwaarderingen in 
economieën met een sterke afhankelijkheid van fossiele brandstoffen, zoals Nederland. Excessief waardeverlies 
kan worden vermeden door een langetermijnbeleid dat bedrijven en huishoudens in staat stelt tot geleidelijke 
in plaats van schoksgewijze aanpassing.43 Ten vierde: klimaatbeleid kan ook significante baten met zich 
meebrengen, door een hogere productiviteit of via technologische ontwikkeling.44 Dat betekent niet dat 
(streng) klimaatbeleid en economische kansen altijd samengaan: klimaatbeleid zal ook economische verliezers 
kennen. Het is daarom van belang om perspectieven te ontwikkelen voor een breed scala van maatschappelijke 
en economische actoren. Een langetermijnstrategie met heldere (tussen)doelen kan hier aan bijdragen.

Er zijn ook geopolitieke overwegingen om een langetermijnklimaatbeleid te voeren. 
Klimaatverandering kan doorwerken als extra drukfactor in vraagstukken van internationale veiligheid, met 
een groot potentieel voor instabiliteit en conflicten. Deze constatering heeft inmiddels zijn weg gevonden naar 
strategie en beleid.45 Klimaatverandering vormt een bedreiging voor internationale vrede en rechtvaardigheid. 
Ook daarom is langetermijnklimaatbeleid van groot belang. 

40.	Voor overzichten over het verband tussen klimaatverandering, klimaatbeleid en economie zie onder vele andere: Stern (2007); OESO (2009); Tol (2012); 
Global Commission on the Economy and Climate (2014); Risky Business Project(2014). 

41.	 Acemoglu et al. (2012).
42.	In elk geval veel minder, omdat er extra maatregelen nodig zijn om te verhinderen dat de concentratie van broeikasgassen in de atmosfeer toeneemt, 

denk aan CO2-afvang en opslag (carbon capture and storage: CCS).
43.	 DNB (2016); Carbon Tracker Initiative and Grantham Research Institute (LSE) (2013).
44.	Voor een analytisch overzicht van kosten en baten van milieubeleid zie: Hallegatte et al. (2011). Over economische kansen zie onder andere: PBL (2013a); 

Faber (2013); Dechezleprêtre et al. (2016).
45.	 AIV (2009); Ministerie van Buitenlandse Zaken (2015); WEF (2016).
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Er zijn dus vele redenen om in te zetten op versterking van de 
langetermijngerichtheid van het Nederlandse klimaatbeleid. Deze 
policy brief hanteert daartoe een vijftal uitgangspunten.46

Ten eerste: het voorzorgsbeginsel geeft aan dat de kwetsbaarheid 
van mensen, samenleving en natuurlijke omgeving een proactieve omgang met onzekerheden vereist.47 
Dat is geen pleidooi voor radicale preventie en terughoudendheid, maar voor het vroegtijdig signaleren en 
bespreekbaar maken van risico’s en onzekerheden. 

Ten tweede: klimaatbeleid voor de lange termijn is een temporeel verdelingsvraagstuk. Daarbij 
moeten kosten, baten, mogelijkheden en risico’s worden gespreid over de tijd, zonder dat we precies weten 
waar, hoe en wanneer de gevolgen van klimaatverandering zich zullen voordoen. Een verdelingsvraagstuk 
vraagt dus om politieke keuzes. Zo is uitstel of afstel van handelen óók een politieke keuze, waarbij kosten en 
risico’s worden neergelegd bij toekomstige generaties. 

Ten derde: de overheid heeft een cruciale rol in de vormgeving van het langetermijnklimaatbeleid. 
In de afgelopen decennia is het sturingsmodel voor milieu- en klimaatbeleid geleidelijk veranderd, met grosso 
modo een steeds grotere rol voor niet-statelijke actoren, ook in de beleidsvorming.48 De overheid heeft echter 
een overkoepelende systeemverantwoordelijkheid die geen van de andere maatschappelijke partijen toekomt. 
De overheid is de enige actor die de institutionele vormgeving van beleidsprocessen kan organiseren. Zo kan 
zij bepaalde bevoegdheden en verantwoordelijkheden toekennen aan een specifieke instantie op zekere afstand 
van politiek en bestuur, buiten de politieke waan van de dag, als vorm van institutionele zelfbinding. De 
overheid beschikt daarnaast ook over mogelijkheden om ontwikkelingen infrastructureel te borgen, in haar rol 
als eigenaar (of aandeelhouder) van of toezichthouder op belangrijke infrastructuren. 

Ten vierde: langetermijnklimaatbeleid is geen opgave voor de overheid alleen. Sommige auteurs 
verbinden aan de omvang en urgentie van klimaatverandering de conclusie dat het probleem niet binnen 
de bestaande politieke en democratische kaders kan – of zal – worden opgelost.49 Die stellingname miskent 
echter dat tal van mens- en wereldbeelden botsen over de aard van het probleem en over mogelijke 
beleidsinterventies. Klimaatbeleid voor de lange termijn is geen vraagstuk van autoritaire of technocratische 
planning, maar een politiek vraagstuk, dat afhankelijk is van de inbreng en inzet van tal van maatschappelijke 
actoren.50 

Ten slotte: langetermijnbeleid vergt evenwichtskunst. Voor een bestendig klimaatbeleid is het van belang 
dat de ‘waan van de dag’ niet de koers voor de lange termijn overheerst. Andersom geldt dat de ‘stolling’ van de 
lange termijn ook niet moet leiden tot rigiditeit en gebrek aan beleidsmatig aanpassingsvermogen in het licht 
van veranderende omstandigheden en voortschrijdende kennis.51 De verankering van de lange termijn in het 
klimaatbeleid vraagt dan ook om evenwichtskunst tussen enerzijds noodzakelijke verankering en politieke 
zelfbinding, en anderzijds ruimte voor adaptief vermogen. Daar hoort een ‘lerende overheid’ bij, die onderkent 
dat voor ‘ongetemde’ problemen een effectief plan van aanpak niet op voorhand is vast te stellen.52 

Voor de invulling van een langetermijnklimaatbeleid benoemt de WRR vijf uitgangspunten: het 
voorzorgsbeginsel, klimaatbeleid als temporeel verdelingsvraagstuk, de systeemverantwoordelijkheid van de 
overheid, een brede maatschappelijke betrokkenheid, en balans tussen verankering en adaptief vermogen.

2.3 
UITGANGSPUNTEN VOOR 
LANGETERMIJNKLIMAATBELEID

46.	Zie over ‘generatiebewust’ beleid ook eerdere WRR-rapporten: WRR (1994) en WRR (1999). 
47.	 WRR (2008b); Gezondheidsraad (2008).
48.	Driessen et al. (2012); Ophuls (1977); Hajer (2003).
49.	Ophuls (1977); Shearman en Smith (2007); Beeson (2010); Blühdorn (2013); McKibben (2016). 
50.	Stirling (2015). 
51.	 Walker en Salt (2006); Swanson en Bhadwal (2009); Adger et al. (2011); WRR (2014). 
52.	 WRR (2006); Westley et al. (2006); Hajer (2011); Termeer (2015). 
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Verscheidene landen kennen ‘zaakwaarnemers’ voor de 
belangen en rechten van toekomstige generaties.53 Zo 
heeft Zweden een minister voor de toekomst54, Hongarije een 
ombudsman voor toekomstige generaties, Groot-Brittannië en 
Israël hebben een commissie voor toekomstige generaties, en Wales 
kent een commissaris voor een duurzame toekomst. Het gaat in de 

meeste gevallen om een agenderende rol in maatschappelijke discussies en soms ook een adviserende rol in 
wetgevingsprocessen. Er zijn dan ook met regelmaat voorstellen gedaan voor een krachtiger institutionele 
inbedding van de democratische tegenmacht van toekomstige generaties.55 

De belangen en voorkeuren van toekomstige generaties zijn echter niet overduidelijk kenbaar. 
Daarom zoekt de WRR de borging van de lange termijn niet in het formaliseren van ‘de stem van toekomstige 
generaties’, maar in een bepaalde institutionele vormgeving van het klimaatbeleid. Het is ten principale 
de verantwoordelijkheid van de huidige generaties om recht te doen aan de belangen en voorkeuren van 
toekomstige generaties. 

“Rien n’est possible sans les hommes, rien n’est durable sans les institutions”, zei Europees politicus 
Jean Monnet al. Het vervolg van dit hoofdstuk geeft een overzicht van institutionele arrangementen voor 
klimaatbeleid met een lange horizon, waarbij de WRR nadrukkelijk kiest voor wettelijke verankering (Figuur 2). 

Figuur 2 - Overzicht van institutionele arrangementen en investeringscondities voor borging van 
langetermijnklimaatbeleid 
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53.	 Voor een overzicht zie: De Goede (2015). Zie ook: Gesang (2014); United Nations (2013).
54.	Of volledig: Minister voor Strategie, Toekomstige Zaken en Nordische Samenwerking. 
55.	 Read (2012); Schinkel (2012).
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3.2 
KLIMAATWETGEVING

Veel landen hebben hun klimaatdoelstellingen en de 
bijbehorende institutionele arrangementen al verankerd 
in specifieke klimaatwetgeving (zie kader ‘Klimaatwetgeving 
in andere landen’). Ook in Nederland gaan met enige regelmaat 

stemmen op om een klimaatwet in te voeren.56 Zonder nadere specificatie zegt de oproep tot klimaatwetgeving 
echter niet veel.57 Het is de uitdaging om een langetermijndoelstelling vast te leggen, in combinatie met een 
arrangement voor besluitvorming over passende tussendoelen en de realisatie daarvan. 

Juridische verankering van een langetermijndoel zendt een belangrijk signaal uit van politiek 
commitment dat bijdraagt aan de voorspelbaarheid van beleid.58 Wettelijke borging is immers minder 
vrijblijvend dan een aanpak via alleen sectorale afspraken of zelfregulering.59 Zie paragraaf 3.3 over een 
doelstelling voor de lange termijn. 

Daarnaast moet een klimaatwet de institutionele vormgeving bieden voor het 
langetermijnklimaatbeleid. Daarbij moet de nadruk liggen op het vastleggen van bestuurlijke processen en 
institutionele checks and balances. Paragraaf 3.4 gaat in op de aanbevolen instelling van een Klimaatautoriteit 
als onderdeel van het institutionele arrangement. 

De WRR bepleit de instelling van een klimaatwet, die een langetermijndoelstelling voor reductie van 
broeikasgasemissies vastlegt en die de institutionele vormgeving biedt voor de uitvoering van het 
klimaatbeleid voor de lange termijn. 

Klimaatwetgeving in andere landen 
Het Verenigd Koninkrijk heeft sinds 2008 de ‘Climate Change Act’.61 Deze wet legt een doelstelling 
vast van 80 procent emissiereductie in 2050 (ten opzichte van 1990) en verankert het institutionele 
arrangement voor binding aan deze opgave en voor de uitvoering van klimaatadaptatiebeleid. De 
Committee on Climate Change (CCC) stelt op grond van kosteneffectiviteit over de gehele periode tot 2050 
elke vijf jaar een zogenoemd ‘carbon budget’ voor, dat vervolgens binnen drie maanden parlementair moet 
worden vastgesteld.62 De CCC publiceert met regelmaat voortgangsrapportages, waarop het ministerie 
verplicht is te reageren.63 Men doet ook consistency checks, een toets voor grote projecten op consistentie 
met de klimaatdoelstellingen. 

56.	 In 2008 pleitten verschillende milieuorganisaties hier al voor, zie o.a. goo.gl/HtR7lH. De Rli adviseerde vorig jaar om een nationaal doel van 80 tot 95 
procent emissiereductie (t.o.v. 1990) per 2050 wettelijk vast te leggen (Rli 2015). In september 2016 presenteerden de Kamerleden Samsom (PvdA) en 
Klaver (GroenLinks) een wetsvoorstel voor een klimaatwet, met als expliciet doel om vrijblijvendheid en uitstel van beleid uit te sluiten.  
Zie www.tweedekamer.nl/kamerstukken/wetsvoorstellen/detail?id=2016Z16372&dossier=34534 voor het voorstel en de memorie van toelichting. 

57.	 Zie Peeters en Van der Grijp (2010: 21). 
58.	Voor overwegingen over normatieve waarden in wetgeving zie Waldron (1999). Specifiek voor klimaat zie: Peeters (2009). Het pleidooi voor juridische 

verplichtingen in het klimaatbeleid komt ook naar voren in de zogenoemde Oslo Principles on Global Climate Change Obligations. Zie:  
goo.gl/DMmhVb.

59.	WRR (2013a).
60.	Voor overzichten zie: Peeters et al. (2012); Notenboom en Ybema (2015); Fankhauser et al. (2015); Grantham Institute (2016). 
61.	 Boot (2015b); PBL (2016b).
62.	Of beargumenteerd kan worden afgewezen, maar dat is tot op heden nog niet gebeurd. In maart 2016 publiceerde de CCC het voorstel voor de vijfde 

budgetperiode (2028-2032), met een broeikasgasreductie van 57 procent aan het eind van de periode. Deze doelstelling is in juni 2016 door de Britse 
regering overgenomen. 

63.	 Climate Change Act, section 37: The Secretary of State must lay before Parliament a response to the points raised by each report of the Committee 
under section 36 (reports on progress).
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De Finse klimaatwet64 is in werking sinds 2015, met een reductiedoel van 80 procent in 2050 (ten 
opzichte van 1990), voor broeikasgasemissies buiten én binnen het Europese emissiehandelssysteem. In 
tegenstelling tot het Britse voorbeeld werkt de Finse klimaatwet niet met emissiebudgetten of met strikte 
tussendoelen, maar wordt de Finse overheid verplicht tot het ontwerpen en monitoren van beleidsplannen 
voor de lange en middellange termijn en voor klimaatadaptatie. Het onafhankelijke Finse Klimaatpanel 
geeft wetenschappelijk geïnformeerd advies over de beleidsplannen, maar het Ministerie van Werk en 
Economie is verantwoordelijk voor de beleidsimplementatie en voor het behalen van de doelen. Hierover 
wordt jaarlijks gerapporteerd aan het Finse parlement.

Denemarken kent sinds 2014 een klimaatwet, die een meer procesgericht institutioneel kader geeft voor 
de transitie naar ‘een koolstofarme samenleving’ in 2050. Een onafhankelijk wetenschappelijk orgaan 
is ingesteld om de Deense overheid hierover te adviseren en om de implementatie en voortgang van het 
beleid te monitoren.65 Frankrijk zet in op het wettelijk vastleggen van doelstellingen voor emissiereductie, 
maar dan als onderdeel van een bredere energietransitiewet, die in 2015 is aangenomen. Ierland heeft 
sinds 2015 een klimaatwet, maar deze legt alleen een bestuurlijk proces vast en heeft (net als Denemarken) 
geen specifieke doelstelling. In Noorwegen is een klimaatwet naar Brits voorbeeld in parlementaire 
behandeling. Buiten Europa hebben onder andere Zuid-Korea, Mexico en Vietnam hun klimaatdoelen 
juridisch verankerd. 

64.	Over de Finse klimaatwet zie: het Finse ministerie van Milieu (goo.gl/wPtaqK). Voor duiding en achtergronden zie: Pölonen (2014); Kymenvaara (2015).
65.	 Danish Council on Climate Change (n.d.).
66.	IPCC (2014).
67.	 De bandbreedte is afhankelijk van de gebruikte methode. Zie Van Vuuren (2016) voor een overzicht van schattingen en consequenties er van.
68.	McGlade en Ekins (2015); Jakob en Hilaire (2015). De enige optie om die voorraden nog wel te kunnen benutten is door afvang, benutting en duurzame 

opslag van CO2 (CCUS: carbon capture, utilization, and storage). Er zijn (vooralsnog) beperkte mogelijkheden om CO2 nuttig aan te wenden in de 
industrie (als oplosmiddel) en in de glastuinbouw (als nutriëntgas). Ook negatieve emissies zijn denkbaar door aanplant van biomassa voor het 
vastleggen van CO2, in combinatie met CCS bij het verstoken van biomassa in centrales.

69.	Ter indicatie: een snelle berekening op basis van een lineaire afname van het huidige emissieniveau gereduceerd met 80 procent in 2050 geeft een 
nationaal emissiebudget van ongeveer 3900 Mton, ongeveer 21 maal de huidige jaarlijkse emissies. 

3.3 
DOELSTELLING VOOR DE LANGE 
TERMIJN

De klimaatwet specificeert een emissiebudget voor 
broeikasgassen als langetermijndoelstelling. Een maximale 
opwarming van 2 0C vertaalt zich in een mondiaal reductieniveau 
voor broeikasgassen van 50 procent ten opzichte van 1990; voor 
ontwikkelde economieën zoals Nederland betekent dat op termijn 

een emissiereductie van 80 à 95 procent.66 Deze percentages krijgen pas werkelijk betekenis in de vorm van een 
zogenoemd emissiebudget, dat wil zeggen: het totaal aan broeikasgassen dat nog kan worden uitgestoten om 
aan de 2 0C-doelstelling te kunnen voldoen (Figuur 3). 

Om met enige zekerheid binnen deze grens te blijven is een mondiaal budget berekend van 600-1200 miljard 
ton CO2. Dat is niet veel: momenteel is de jaarlijkse uitstoot 35-40 miljard ton CO2 en zonder aanvullend 
beleid komen de cumulatieve emissies aan het eind van de eeuw uit op zo’n 4200 miljard ton. Met het huidige 
tempo van emissies is het budget om onder 2 0C te blijven in circa 25 jaar verstookt.67 Dit betekent naar alle 
waarschijnlijkheid dat een groot deel van de fossiele brandstoffen ondergronds zal moeten blijven.68 Een 
mondiaal emissiebudget kan worden vertaald in een nationaal emissiebudget voor broeikasgassen. Dat is een 
eenduidige doelstelling, met als enige uitvoeringsvariabele de temporele verdeling (van het emissiebudget) in 
tussendoelen voor specifieke richtjaren.69 
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70.	 Van Vuuren et al. (2016).
71.	 Voor overzicht van beleid en doelstellingen in omliggende landen zie: Notenboom en Ybema (2015). 
72.	 Algemene Rekenkamer (2015); DNB (2016).
73.	 Camps (2016); Rli (2015a: 29, 58-59); Kupers et al. (2015: 35).

Een budgetbenadering dwingt tot het ontwikkelen van een temporele verdelingsstrategie: 
wat nu wordt verstookt is later niet meer beschikbaar. Een budgetbenadering benadrukt bovendien dat 
klimaatverandering op lange termijn niet afhankelijk is van emissies op een specifiek moment, maar van 
cumulatieve emissies over een langere periode.70 Dat betekent dat het zinvol is om maatregelen eerder in plaats 
van later te nemen, vooral als er sprake is van een lange doorlooptijd in de effectiviteit van de maatregelen. Een 
budgetbenadering combineert aldus een scherpe ambitie voor de lange termijn met bestuurlijke flexibiliteit. 
Echter, om politiek en bestuurlijk sturing te kunnen geven zijn afspraken over tussendoelen wel zinvol. In de 
praktijk zou dat kunnen betekenen dat het emissiebudget telkens voor bijvoorbeeld vijf jaar wordt bepaald. Dit 
is vergelijkbaar met de aanpak in Groot-Brittannië.

Figuur 3 - Historische carbon budgets in vergelijking met resterend budget voor respectievelijk 1,5 0C en  
2 0C-doelstellingen

Bronnen: Gütschow et al. (2016); Gieseke en Meinshausen (2016).

Een emissiebudget is technologieneutraal. Het is de vraag of er – naast een CO2-emissiebudget – nog 
aanvullende langetermijndoelstellingen nodig zijn, bijvoorbeeld voor het aandeel van hernieuwbare bronnen 
in de energievoorziening. Andere landen gaan hier verschillend mee om.71 Het Verenigd Koninkrijk en 
Finland hanteren een enkelvoudig klimaatdoel van 80 procent minder uitstoot van broeikasgassen in 2050, 
terwijl landen als Denemarken, Duitsland en Frankrijk juist meerdere doelen hebben vastgesteld, ook voor 
het aandeel hernieuwbare energie en voor energiebesparing. Het werken met meerdere doelen kan echter 
leiden tot inefficiënties en contraproductieve wisselwerkingen, bijvoorbeeld tussen CO2-emissiehandel en 
beleid voor elektriciteit uit hernieuwbare bronnen of energiebesparing.72 De WRR acht het bovendien niet 
raadzaam om specifieke technologiekeuzes wettelijk vast te leggen. Een enkelvoudig emissiereductiedoel is 
technologieneutraal en sorteert niet voor op technologiekeuzes die politiek gemaakt zullen moeten worden. 
Een enkelvoudig doel laat bovendien meer ruimte voor eventuele bijsturing, bijvoorbeeld vanwege (op langere 
termijn onvoorspelbare) maatschappelijke en technologische ontwikkelingen.73 

De WRR bepleit het wettelijk vastleggen van een enkelvoudig en ambitieus doel voor reductie van 
broeikasgasemissies, uitgedrukt in termen van een nationaal emissiebudget. 

Mondiaal koolstofbudget

resterend budget
(1,5˚C-doel)
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(2˚C-doel)

jaarlijkse 
historische emissies
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74.	 Dit deed de Raad van State opmerken dat “de opdracht van taken aan een ambtenaar, zonder dat hem daarbij tevens bevoegdheden worden gegeven, 
geen wettelijke regeling behoeft” (Raad van State 2009).

75.	 Met de kanttekening dat institutionele constructies altijd moeten worden gewogen ten opzichte van andere mogelijkheden. Zo zijn in de 
Staatscommissie voor Duurzame Kustontwikkeling (‘Tweede Deltacommissie’) verschillende institutionele arrangementen de revue gepasseerd, 
zoals een Deltaplanbureau, een (permanente) Deltaraad en (tijdelijke) Commissies, een Delta-uitvoeringsorgaan (zbo), een Deltatoezichthouder, een 
College van Staat voor de Delta, een Delta-directoraat-generaal en een Deltaminister. (Van Twist et al. 2013). 

De klimaatwet moet een autoriteit instellen als bewaker van het klimaatbeleid op lange termijn. 
Deze autoriteit vervult de volgende functies: 
•	 het in algemene zin gevraagd en ongevraagd adviseren over het gewenste langetermijnklimaatbeleid, 

en meer specifiek het aan regering en Staten-Generaal voorstellen van periodieke emissiebudgetten, 
afgestemd op het klimaatdoel voor de lange termijn (adviseringsfunctie); 

•	 het signaleren en agenderen van maatschappelijke ontwikkelingen die relevant zijn voor het 
langetermijnklimaatbeleid en het monitoren van de beleidsvoortgang in een periodieke rapportage aan de 
Tweede Kamer (monitoringfunctie); 

•	 het identificeren en analyseren van (contra)productieve wisselwerkingen tussen 
langetermijnklimaatbeleid, andere beleidsterreinen en verschillende bestuursniveaus (coördinatiefunctie); 

•	 het stimuleren en organiseren van de maatschappelijke dialoog over het langetermijnklimaatbeleid en de 
uitvoeringsagenda (deliberatieve functie).

Een dergelijke autoriteit zou op enige afstand van de dagelijkse politieke gang van zaken 
moeten staan, maar de instelling ervan is wel bij uitstek een politieke beslissing. Er zijn verschillende 
mogelijkheden om hier vorm aan te geven. Een voorbeeld dat we al kennen is de institutionele figuur van 
de Deltacommissaris, die adviseert, coördineert en regisseert, maar waarbij de staatssecretaris (of minister) 
politiek verantwoordelijk blijft voor het dossier waterveiligheid.74 Er kan ook geleerd worden van de Britse 
Committee on Climate Change of van het Finse Klimaatpanel.75 Onafhankelijkheid, onpartijdigheid, expertise 
en gezag zijn daarbij van groot belang. Omdat er weinig beleidsdomeinen en maatschappelijke sectoren zijn die 
niet geraakt worden door het klimaatbeleid en omdat het klimaatbeleid put uit een scala van kennisgebieden, 
ligt een meerhoofdig ‘college’ voor de hand. De Klimaatautoriteit hoeft niet te beschikken over eigenstandige 
bestuursbevoegdheden; het op koers houden van het klimaatbeleid blijft uiteindelijk de verantwoordelijkheid 
van de politiek. De autoriteit functioneert op gepaste afstand daarvan, als ‘katalysator’ en ‘buitenboordmotor’. 

De WRR stelt de instelling van een Klimaatautoriteit voor, met als missie het op koers houden van het 
Nederlandse klimaatbeleid, door advisering, monitoring, coördinatie en het aanjagen van maatschappelijk 
debat. 

 

De primaire rol van de Klimaatautoriteit is het voorstellen van periodieke emissiebudgetten. Deze rol 
is vergelijkbaar met de Britse CCC: in een periodiek advies over het emissiebudget wordt gespecificeerd welk 
deel van het langetermijnemissiebudget in een bepaalde budgetperiode mag worden ‘uitgegeven’. Het is aan te 
raden om dit advies een zwaarwegend karakter te geven, waarvan de regering alleen beargumenteerd en met 
instemming van het parlement kan afwijken. Naast deze specifieke adviseringsfunctie over (tussen)doelen kan 
de Klimaatautoriteit ook (gevraagd en ongevraagd) adviseren over andere onderwerpen die relevant zijn voor 
het klimaatbeleid.

3.4 
KLIMAATAUTORITEIT ALS BEWAKER 
VAN DE LANGE TERMIJN
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Voor monitoring van de beleidsvoortgang moet de Klimaatautoriteit een beroep kunnen doen op bestaande 
instituten zoals de planbureaus. Monitoring is echter meer dan het louter vaststellen van de mate waarin 
doelstellingen worden bereikt. Belangrijk is ook het signaleren en agenderen van maatschappelijke 
ontwikkelingen die van invloed zijn op de effectiviteit en efficiëntie van het langetermijnklimaatbeleid. 
Hiertoe is een sterke en kwalitatief hoogwaardige kennisinfrastructuur van belang (zie paragraaf 3.5). 

De Klimaatautoriteit adviseert zwaarwegend over tussendoelen en daarnaast raadgevend over specifieke 
onderwerpen.

De voorgestelde Klimaatautoriteit organiseert in dialoog met maatschappelijke actoren de 
totstandkoming van specifieke sectorale klimaatakkoorden. Ruim de helft van de broeikasgasemissies in 
Europa valt buiten het Europese emissiehandelssysteem (EU ETS). Hier ligt primair de ruimte voor nationaal 
klimaatbeleid. Voor de niet-ETS-sectoren is door de EU voor Nederland in 2030 een emissiereductie van 
36 procent voorgesteld (ten opzichte van 2005). De niet-ETS-sectoren omvatten onder andere emissies van de 
broeikasgassen lachgas en methaan in de agrarische sector, die van methaan bij de productie en het transport 
van aardgas, en van CO2 door huishoudens en midden- en kleinbedrijf. Ook mobiliteit, dienstverlening en 
de publieke sector vallen buiten het EU ETS. Het is een heterogene verzameling van bronnen, waarvoor een 
divers pakket aan beleidsstrategieën nodig zal zijn en waarbij rekening gehouden moet worden met grote 
verschillen in technisch reductiepotentieel.76 In alle gevallen geldt dat het van belang is om onzekerheid over 
het doel voor 2050 en tussentijdse doelen weg te nemen. 

De Klimaatautoriteit kan een belangrijke rol spelen bij de periodieke totstandkoming van (sectorspecifieke) 
klimaatakkoorden. Daarin wordt naast het emissiebudget ook de bijbehorende uitvoeringsagenda voor de 
desbetreffende sector en budgetperiode vastgelegd. Dergelijke akkoorden mobiliseren de inbreng van een scala 
van actoren, waarbij de Klimaatautoriteit kan functioneren als procesbegeleider van de dialoog en als bewaker 
van de aansluiting bij de algehele langetermijndoelstelling. De Nederlandse polderpraktijk biedt tal van 
voorbeelden waarvan geleerd kan worden (zie kader ‘Het Energieakkoord en de Energiedialoog’). 

Voor mobilisatie van maatschappelijke betrokkenheid bij het langetermijnklimaatbeleid zijn periodieke, 
sectorspecifieke klimaatakkoorden van groot belang. De Klimaatautoriteit functioneert hierbij als 
procesbegeleider en bewaker van consistentie met de langetermijndoelstelling van de klimaatwet. 

76.	 Ros en Daniëls (2015).
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Het Energieakkoord en de Energiedialoog
Het Energieakkoord is een voorbeeld van een akkoord waar partijen zich vrijwillig, maar niet vrijblijvend 
aan hebben gebonden. Het is de uitkomst van een consensusgericht onderhandelingsproces met de 
SER als facilitator. Op de netwerken die in dit proces zijn gevormd, kan worden voortgebouwd bij de 
totstandkoming van toekomstige klimaatakkoorden. 

Een andere manier om de betrokkenheid van maatschappelijke actoren te realiseren bij toekomstige 
klimaatakkoorden is door belanghebbenden ruimte te geven om (binnen vastgestelde randvoorwaarden) 
alternatieve uitvoeringsvoorstellen in te dienen. In het programma ‘Ruimte voor de Rivier’ is hieraan 
gestalte gegeven met het ‘omwisselbesluit’, dat als belangrijke succesfactor van het programma wordt 
gezien.77

Ook een brede maatschappelijke dialoog kan vruchtbaar zijn voor de totstandkoming van dergelijke 
akkoorden. De overheid experimenteert al regelmatig met dit instrument. Zo heeft het Ministerie van 
Economische Zaken voor de totstandkoming van de Energieagenda een zogenoemde ‘Energiedialoog’ 
georganiseerd. De maatschappelijke dialoog is een zinvol instrument voor het creëren van draagvlak en 
verbreding van het scala aan oplossingsrichtingen, maar brengt ook risico’s met zich mee. De dialoog 
kan weerstand oproepen, bijvoorbeeld omdat er onvoldoende bestuurlijk draagvlak voor is, of omdat hij 
onvoldoende recht doet aan de urgentie van de beleidsopgave. Dat stelt hoge eisen aan de vormgeving van 
de dialoog.78

De Klimaatautoriteit bewaakt de inhoudelijke consistentie van het langetermijnklimaatbeleid 
met andere beleidsterreinen. Voor verschillende beleidsdomeinen geldt een sterke samenhang met het 
klimaatbeleid. Dat geldt bij uitstek voor het beleid ten aanzien van ruimtelijke ordening, infrastructuur 
en gebouwde omgeving. Deze beleidsterreinen leggen voor de langere termijn de fysieke condities vast 
voor economische en sociale handelingspraktijken (zie kader ‘Consistentie tussen klimaatbeleid en andere 
beleidsdomeinen’). Consistentie tussen beleidsdomeinen is echter geen sinecure. Zij vergt een balans met vele 
andere legitieme beleidsdoelen, zoals bereikbaarheid, leveringszekerheid, betaalbaarheid, landschappelijke 
waarden en dergelijke. Het is een kerntaak van de Klimaatautoriteit om door middel van consistency checks te 
borgen dat langetermijnklimaatoverwegingen in andere domeinen expliciet worden meegewogen. 

77.	 Andersson Elffers Felix (2013). Bij ‘Ruimte voor de Rivier’ ging de uitnodiging specifiek naar de regio’s als belangrijkste belanghebbenden. 
78.	 Van Est en Van Waes (2016). Voor een lokale variant in de vorm van een stadsgesprek zie: Meijer et al. (2016).
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Consistentie tussen klimaatbeleid en andere beleidsdomeinen
Afstemming tussen klimaatbeleid en andere beleidsdomeinen speelt op verschillende terreinen 
een rol. Zo is er nog weinig oog voor de ingrijpende ruimtelijke opgaven van het klimaatbeleid 
voor de lange termijn.79 Het College van Rijksadviseurs signaleert in de ruimtelijke ordening een 
“preoccupatie met de korte termijn (de tevreden burger) en de laagste kosten (de soberste oplossing)”.80 
Ruimtelijke inrichtingskeuzen werken echter door tot in de verre toekomst, terwijl klimaatadaptatie en 
mitigatiemaatregelen tegelijkertijd nieuwe ruimtelijke inrichtingsvraagstukken opwerpen.81 Het is daarom 
zaak om langetermijnimplicaties van en voor het klimaatbeleid door middel van consistency checks 
expliciet mee te koppelen in het ruimtelijk beleid. De Omgevingsvisie, die voorzien wordt voor 2018, is 
een uitgelezen instrument om rekenschap te geven van de ruimtelijke reserveringen die nodig zijn voor de 
klimaatdoelstellingen op lange termijn.82 Op het niveau van ruimtelijke planvorming kan bovendien veel 
meer gebruik worden gemaakt van beschikbare kennis over klimaatadaptatie en -mitigatie. Dat gebeurt nu 
vaak in een laat stadium en op grote afstand van het planproces.83 Op dit punt kan de rol van de Commissie 
Milieueffectrapportage (Commissie MER) versterkt worden.

Bij infrastructuurontwikkeling spelen vergelijkbare vraagstukken. Alle infrastructuursectoren 
kennen grote klimaatrelevante investeringsopgaven, waarbij tijdige actie kan voorkomen dat er op 
termijn kostbaardere ingrepen nodig zijn.84 In vitale infrastructuursectoren is echter een relatief laag 
klimaatbewustzijn vastgesteld, althans ten aanzien van klimaatadaptatie; in dit verband worden 
dan ook een scherpe regie en een expliciete verdeling van verantwoordelijkheden bepleit.85 Soms 
kan de rijksoverheid in de rol van eigenaar en beheerder van infrastructuren zelf invulling geven aan 
klimaatambities voor de lange termijn. Zo streeft Rijkswaterstaat naar energieneutrale hoofdnetten van 
wegen en waterwegen in 2030.86 In andere infrastructuursectoren staat de overheid meer op afstand, als 
aandeelhouder of toezichthouder. 

Terwijl er tussen de sectoren grote verschillen zijn in dynamiek en systematiek van investeringsplanning, 
is er in de praktijk sprake van een steeds verder toenemende vervlechting tussen infrastructuren, 
grotendeels gedreven door motieven van verduurzaming en klimaatbeleid. Een voorbeeld waarin 
mobiliteit, energie en ICT samengaan is een pilot met zogenoemde retourpalen in de Utrechtse wijk 
Lombok, waarin wordt onderzocht in hoeverre kostbare elektriciteitsnetverzwaringen vermeden 
kunnen worden door de accu van de elektrische auto in te zetten als buffer voor elektriciteit opgewekt 
met zonnepanelen. Die vervlechting en de onderlinge afhankelijkheden tussen infrastructuren vereisen 
een zekere samenhang in de investeringsplanning, zowel tussen infrastructuren als op verschillende 
schaalniveaus.87 Via het Meerjarenprogramma Infrastructuur, Ruimte en Transport (MIRT) is er wel 
afstemming tussen investeringen in de infrastructuren voor transport van personen en goederen, 
waterveiligheid en zoetwatervoorziening, maar het MIRT voorziet niet in een samenhangend 
investeringsprogramma voor de Nederlandse infrastructuur in bredere zin, en schiet vaak tekort in 
het meenemen van maatschappelijke ontwikkelingen en onzekerheden op lange termijn.88 In veel 
Angelsaksische landen is het gebruikelijk om periodiek een nationaal infrastructuurplan op te stellen, 
met rekenschap van maatschappelijke ambities voor de lange termijn, dat zowel de publieke als private 

79.	 Rli (2015b); CRa (2015). 
80.	CRa (2015: 3).
81.	 PBL (2016c). 
82.	De Rli adviseert om voor de Omgevingsvisie in te zetten op vier integrerende opgaven: energietransitie, klimaatadaptatie, het verbeteren van de 

ruimtelijk-economische structuur en de transformatie van het landelijk gebied (Rli 2015c).
83.	De Groot en Koomen (2010). 
84.	Schoenmaker en Van Tilburg (2016).
85.	Gilissen et al. (2015). 
86.	Ministerie van Infrastructuur en Milieu (2016b).
87.	 Hall et al. (2016).
88.	IBO (2016b).
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investeringsplannen voor alle economische (en vaak ook sociale) infrastructuur omvat.89 Zo’n nationaal 
infrastructuurplan biedt een kader voor coördinatie (in tijd en ruimte) van de aanmerkelijke investeringen 
die nodig zijn om een toekomstbestendige, koolstofarme economie infrastructureel te faciliteren. 

Een derde belangrijk beleidsdomein voor specifiek nationaal klimaatbeleid is de gebouwde omgeving, 
die in hoge mate bepalend is voor het energiegebruik van bewoners en andere gebruikers. Onder invloed 
van regelgeving voor nieuwbouw neemt de energiekwaliteit van woningen sinds de jaren negentig gestaag 
toe en vanaf 2020 zal nieuwbouw nagenoeg energieneutraal zijn. Voor de bestaande gebouwenvoorraad 
is die ambitie veel lastiger te verwezenlijken. Het huidige beleid slaagt er nog niet in om huiseigenaren, 
bewoners en woningcorporaties op grote schaal te verleiden tot investeringen in verregaande verbetering 
van de energieprestaties. Hier speelt in belangrijke mate een gebrek aan ketenorganisatie en regie: 
bouwers, bewoners, financiers, opdrachtgevers en regelgevers weten elkaar lang niet altijd te vinden in de 
verduurzaming van de gebouwde omgeving.90 Dat vraagt om een actievere en minder vrijblijvende aanpak, 
met nadruk op een helder doel voor de lange termijn, regie in het samenbrengen van betrokken partijen, 
steeds scherpere kwaliteitseisen, en sancties voor wie deze niet haalt.91 Ook hier kan de Klimaatautoriteit 
dus een coördinerende rol vervullen.

Het is uiteraard niet de verantwoordelijkheid van de voorgestelde Klimaatautoriteit om zelf specifieke 
ruimtelijke en infrastructurele inrichtingskeuzen te maken. De Klimaatautoriteit dient zich vooral te richten 
op inhoudelijke coördinatie met het langetermijnklimaatbeleid, ten einde contraproductieve wisselwerkingen 
te voorkomen. Ook kan de Klimaatautoriteit een rol spelen in de organisatie van een strategisch debat 
over de toekomstbestendigheid van het vervlochten Nederlandse infrastructuursysteem, met bijzondere 
aandacht voor de infrastructuren met een groot klimaatbeslag, zoals de infrastructuren voor aardgas en 
transportbrandstoffen. Aldus kan de Klimaatautoriteit bijdragen aan beleidsconsistentie voor de lange 
termijn.92 

Ook voor andere sectoren met een groot potentieel voor nationaal beleid kan de Klimaatautoriteit een rol van 
betekenis spelen. Technisch is er vaak veel mogelijk via innovatie, regelgeving of experimenteerruimte (denk 
aan transport en mobiliteit), maar soms zal er sprake moeten zijn van scherpe volumekeuzes en een breed 
maatschappelijk debat daarover (denk aan landbouw).

De WRR acht het wenselijk om langetermijnklimaatbeleid expliciet mee te laten wegen in andere 
beleidsdomeinen. De Klimaatautoriteit speelt hier met consistency checks een belangrijke coördinerende 
rol. Voor specifieke sectoren zullen tussendoelen voor de periode 2020-2050 gelden, als uitwerking van het 
vastgestelde emissiebudget voor de lange termijn.

89.	Zie bijvoorbeeld www.gov.uk/government/collections/national-infrastructure-plan voor het National Infrastructure Plan (2010) van het Verenigd 
Koninkrijk met alle updates en uitwerkingsrapporten sinds 2010. Ook Canada en Australië brengen periodiek een nationaal infrastructuurplan uit.

90.	Faber en Hoppe (2013); PBL (2014b); Van Doren et al. (2016).
91.	 Zie ook pleidooien van Derksen (2016) en Van Soest (2016). Overigens wordt op grond van de afspraken uit het Energieakkoord inmiddels al wel 

aangestuurd op een meer verplichtende aanpak, enerzijds door scherpere handhaving van reeds bestaande regelgeving, anderzijds door aanscherping 
van de regelgeving zelf.

92.	Gerlagh (2016).
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93.	 WRR (2012a).
94.	NIA (2015). Zie ook Van Tilburg (2016). 
95.	 Canoy en Van Toledo (2011). 
96.	NIA (2015).
97.	 Dat betekent ook dat er veel te leren valt van andere landen. Voor een overzicht zie: Oliver Wyman/De Brauw Blackstone Westbroek (2016). 
98.	Van Latesteijn (2015). Zie o.a. ook de WRR-rapporten Lerende overheid (2006), Innovatie vernieuwd (2008a) en Naar een lerende economie (2013).
99.	WRR (2014b); Rli (2014).

De mitigatie van klimaatverandering en aanpassing aan 
de effecten ervan vergen substantiële investeringen. Dat 
is geen zaak van publiek of privaat alleen. Geen enkele partij 
kan eigenstandig een transitie bewerkstelligen, ook de overheid 
niet. In veel gevallen zal daarom sprake zijn van publiek-privaat 

georganiseerde investeringen.93 Op de klimaatconferentie in Parijs is daarom afgesproken om een Green 
Climate Fund op te richten, dat beoogt vanaf 2020 jaarlijks 100 miljard dollar beschikbaar te stellen aan 
ontwikkelingslanden voor adaptatiemaatregelen. 

Op nationale schaal kan een publieke investeringsbank instrumenteel zijn in het vrijmaken van privaat 
kapitaal voor maatschappelijke vraagstukken met een verre tijdshorizon.94 Een publieke investeringsbank 
richt zich met 'geduldig kapitaal' op substantiële financiering van klimaatprojecten die commercieel nog 
onvoldoende interessant zijn, maar die op langere termijn wel essentiële maatschappelijke waarde genereren. 
Hij kan innovatie aanjagen, schaalvoordelen creëren en privaat kapitaal mobiliseren via co-financiering.95 
Een dergelijke investeringsfaciliteit kan voor klimaatinvesteringen een nuttige functie vervullen en zorgen 
voor meer synergie in de inzet van publieke en private middelen. Tevens biedt een investeringsbank 
betere mogelijkheden (dan de huidige variëteit aan regelingen) tot aansluiting op het Europese Fonds voor 
Strategische Investeringen (‘Junckerfonds’), dat uitgaat van nationale co-financiering.96

Nederland heeft geen nationale investeringsbank meer en is daarmee een uitzondering in de westerse 
wereld.97 Met name de Duitse Kreditanstalt für Wiederaufbau (KfW) is een interessant model, vanwege de 
publieke functie, de omvang van de bank en het financieringsmodel, dat loopt via commerciële banken en 
dat zowel grootschalige als kleinschalige projecten kan bedienen. Het is de moeite waard om althans voor 
klimaatinvesteringen een dergelijke constructie te overwegen, niet in de laatste plaats voor betere toegang 
tot Europese fondsen. De klimaatgerichte investeringsfaciliteit kan onderdeel zijn van een bredere nationale 
investeringsbank.

Voor aanvullende financiering van het langetermijnklimaatbeleid stelt de WRR voor om de instelling van een 
publieke investeringsbank te overwegen. 

De mitigatie van klimaatverandering en de aanpassing aan onvermijdelijke effecten vergen een scala 
aan technische en maatschappelijke innovaties. Dat vraagt niet alleen om investeringen, maar ook om 
een bijpassend kennismodel, waarin het belang van inter- en transdisciplinaire kennis wordt benadrukt en 
de betrokkenheid van verschillende belanghebbenden wordt versterkt.98 Dit kennismodel geeft richting aan 
systematische kennisontwikkeling en innovatie, niet alleen gericht op technologische opties voor (samenhang 
tussen) mitigatie van en adaptatie aan klimaatverandering, maar ook op de dimensies van menselijk gedrag en 
governance.99 

3.5 
INVESTERINGSCONDITIES VOOR 
LANGETERMIJNKLIMAATBELEID
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Voor de lange termijn is het dan ook zaak dat Nederland inzet op versterking van de klimaatrelevante 
kennisinfrastructuur. Daarbij is vooral meer aandacht nodig voor de voorkant van de innovatieketen voor 
hernieuwbare en koolstofarme energietechnologieën, en voor de schakelfunctie in het kennismodel voor 
klimaatbeleid. Het langetermijnklimaatdoel vraagt meer aandacht voor technologische vernieuwing, maar 
aan de voorkant van de innovatieketen wordt in 2016 slechts 100 miljoen euro in innovatie van hernieuwbare 
energietechnologie geïnvesteerd, tegenover 1,4 miljard euro in de uitrol van nieuwe technologie.100 
De schakelfunctie is gericht op verbetering van de kenniscirculatie tussen kennisinstellingen en hun 
maatschappelijke omgeving.101 Er zijn verschillende mogelijkheden om vorm te geven aan deze functie. 
Voorop staat intensieve samenwerking onderling en met maatschappelijke stakeholders. Daarbij kan worden 
geleerd van de ervaringen met projecten zoals ‘Kennis voor Klimaat’102 en van de Topconsortia voor Kennis en 
Innovatie (TKI’s).103 

De WRR bepleit versterking van de innovatie- en schakelfuncties in de kennisinfrastructuur voor 
klimaatbeleid. 

100.	Studiegroep Duurzame groei (2016). 
101.	 WRR (2013b), met name hoofdstuk 8.
102.	 BSIK-kennisproject, 2008-2014, zie www.kennisvoorklimaat.nl. Ook eerder kende Nederland al brede en goed geëvalueerde onderzoeksprogramma’s, 

zoals het nationale onderzoeksprogramma voor mondiale luchtvervuiling en klimaatverandering (NOP). Dit programma liep in twee fasen (1989-1995 
en 1995-2001). 

103.	 Vanzelfsprekend wordt ook onder de koepel van de TKI’s al veel klimaatrelevant onderzoek verricht, met name onder de topsector Energie.



p.26  | WRR-Policy Brief 5 | Klimaatbeleid voor de lange termijn WRR-Policy Brief 5 | Klimaatbeleid voor de lange termijn | p.27

104.	IBO (2016a: 20).
105.	 European Union Transaction Log (EUTL). Zie ook CBS (2016), waarin wordt aangegeven dat de nationale emissies (dus inclusief non-ETS-sectoren) in 

2015 met 5 procent is gestegen. 
106.	Ellerman et al. (2014).
107.		 World Bank (2016).

4 consistentie van beleid op verschillende schaalniveaus

Voor het langetermijnklimaatbeleid is het waarborgen van beleidsconsistentie van groot belang, niet alleen 
ten opzichte van aanpalende beleidsterreinen (zie paragraaf 3.4), maar ook ten aanzien van de verschillende 
bestuurlijke schaalniveaus. Consistentie tussen bestuurlijke schaalniveaus vergt afstemming, zowel met 
decentrale overheden als met het Europese niveau. Ook hier ligt een kerntaak voor de Klimaatautoriteit.

4.1 
AFSTEMMING MET 
HET EUROPESE 
EMISSIEHANDELSSYSTEEM

Het emissiehandelssysteem is de hoeksteen van het Europese 
klimaatbeleid. Sinds 2005 is het Europese emissiehandelssysteem 
(EU ETS) het belangrijkste beleidsinstrument voor de reductie 
van broeikasgasemissies. Het EU ETS werkt volgens het ‘cap and 
trade’-principe: aan de hand van een vastgesteld plafond voor CO2-

emissies zijn er emissierechten in omloop gebracht, die in een markt verhandeld worden tussen de (verplicht) 
deelnemende bedrijven. Het EU ETS omvat de sectoren energie en energie-intensieve industrie, en sinds 2012 
ook de luchtvaartsector. Daarmee dekt het EU ETS circa 45 procent van de totale broeikasgasuitstoot, zowel 
in de EU-28 als in Nederland. In Nederland zijn er 450 deelnemende bedrijven, waarbij een minderheid van 
20 procent verantwoordelijk is voor 90 procent van de totale uitstoot onder het EU ETS.104 Bij de start van het 
EU ETS in 2005 werden de emissierechten nog gratis verstrekt, maar sinds 2013 worden alle emissierechten 
voor de elektriciteitssector geveild; voor de industrie wordt de allocatie van gratis emissierechten geleidelijk 
uitgefaseerd, tot in 2027 alle emissierechten in het EU ETS geveild worden.

De hoeveelheid emissierechten (het emissieplafond) daalt tussen 2013 en 2020 jaarlijks met 1,74 procent. 
Voor de handelsperiode vanaf 2021 wordt ingezet op een afname van 2,2 procent per jaar, waarmee in 2030 
door de deelnemende sectoren een emissiereductie van 43 procent (ten opzichte van 2005) behaald zou 
worden – een relatief gematigde reductie in het licht van de ambitie voor de lange termijn. Terwijl de Europese 
broeikasgasemissies dus gestaag afnemen, is het niet uitgesloten dat op nationaal niveau de emissies binnen 
het handelssysteem toenemen. Zo steeg de uitstoot van broeikasgassen in de Nederlandse ETS-sectoren in 
2015 met bijna 6 procent ten opzichte van het voorgaande jaar, vrijwel geheel vanwege de nieuw gebouwde 
kolencentrales.105 

Dat betekent niet dat het EU ETS niet effectief is. Op Europese schaal begrenst het ETS op een economisch 
efficiënte manier de uitstoot van CO2-emissies.106 Als beleidsinstrument vindt het dan ook steeds meer navolging 
in andere landen.107 Dat biedt op termijn perspectief voor verdergaande integratie van emissiemarkten. Het 
EU ETS is bovendien een mooi voorbeeld van een adaptief beleidsinstrument: de eerste handelsperiode is bewust 
gebruikt om te experimenteren en te leren, het systeem is daarna uitgebreid met meer landen en sectoren, er 
is een verschuiving geweest van nationale emissieplafonds naar een EU-breed plafond, en dat plafond wordt 
geleidelijk verlaagd. Emissierechten worden nu grotendeels geveild en voor het deel dat nog gratis wordt verstrekt 
zijn de regels geharmoniseerd. 
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Toch beschouwen velen het EU ETS als een mislukking. Belangrijkste kritiekpunt is dat de prijs van 
CO2-emissierechten veel te laag is om effectief te zijn als aanjager van klimaatvriendelijke investeringen 
en innovaties.108 Door die lage prijs functioneert het EU ETS evenmin als rem op investeringen die vanuit 
klimaatoogpunt ongewenst worden geacht, zoals de bouw van nieuwe kolencentrales. Om binnen het 
EU ETS te komen tot een CO2-prijs die het maatschappelijk gewenste (des)investeringsgedrag uitlokt, zal het 
overschot aan emissierechten structureel uit de markt moeten verdwijnen. In 2013 is al 900 miljoen ton CO2 aan 
emissierechten uit de markt genomen109; voor de volgende handelsperiode (2021-2030) is een verdere verlaging 
van het emissieplafond gewenst. Grote investeringen in innovatieve technologieën voor CO2-emissiereductie 
vergen echter niet alleen een stevige prijsprikkel en een beperkte prijsvolatiliteit van emissierechten; ze vereisen 
ook zekerheid over het klimaatbeleid op langere termijn. Een tijdshorizon van 2030 is in dat opzicht aan de 
korte kant. Bovendien betekent de relatief gematigde inspanning op korte termijn dat er voor de toekomst 
een veel grotere opgave blijft liggen. Daar komt bij dat het over de gehele periode genomen goedkoper is om 
de reductiedoelstellingen evenwichtig over de tijd te spreiden dan om een grote versnelling van de jaarlijkse 
plafondverlaging te implementeren voor de periode na 2030.

De snelst mogelijke route naar versterking van het EU ETS is het instellen van een minimumprijs bij 
het veilen van emissierechten. Bij voldoende vraag naar emissierechten wordt de prijs ervan door de markt 
bepaald. Als echter de vraag naar emissierechten laag is en de marktprijs dus ook, dan geldt de minimumprijs. 
In dat geval worden er bij veiling minder rechten uitgegeven dan er strikt genomen onder de ‘cap’ beschikbaar 
zijn. Het voordeel van een (goed gecalibreerde) prijsvloer is dat deze de prijsvolatiliteit van CO2-emissierechten 
vermindert, zodat bedrijven eerder gestimuleerd worden te investeren in structurele emissiereductie.110 
Verlaging van de investeringsrisico’s leidt tot lagere kapitaalkosten, maakt zo snellere emissiereductie mogelijk 
en maakt het aantrekkelijker om te investeren in de ontwikkeling van innovatieve reductieopties voor de 
langere termijn.

Naast prijsherstel is uitbreiding van de markt voor emissierechten een belangrijke route. Nederland 
speelt al een actieve rol in het Europese debat over versterking van het EU ETS en kan zich inzetten voor 
verbreding van het EU ETS naar andere sectoren om de handel en de prijsvorming te stimuleren. Als die 
prijsvorming inderdaad tot stand komt, zal de kwaliteit van het toezicht door de nationale emissieautoriteiten 
van groot belang zijn voor het vertrouwen in het EU ETS. In dit verband is het van grote betekenis dat de 
monitoring en verificatie van emissies reeds Europees geharmoniseerd zijn en dat fraude en criminele 
interventies krachtig worden vervolgd. Die harmonisatie ontbreekt echter op het niveau van de handhaving, 
bijvoorbeeld bij het al dan niet opleggen van sancties aan partijen die meer uitstoten dan zij met emissierechten 
kunnen compenseren. De WRR benadrukt daarom het belang van verdergaande Europese harmonisatie van 
het nationale toezicht tot en met de handhavingspraktijk.111 

108.	Zie, onder andere, Fallman et al. (2015: 13): “When it comes to the long term effectiveness, there is consensus that a stronger price signal is needed to 
provide incentives for investments in the sustainable transition to a low-carbon economy.”  

109.	Aanvankelijk met de intentie om deze rechten later in de derde ETS-handelsperiode (2013-2020) alsnog te veilen (de zogenoemde backloading). 
Inmiddels zijn deze emissierechten opgenomen in de zogenoemde marktstabiliteitsreserve; zij zullen pas op de markt worden gebracht als het 
overschot aan emissierechten voldoende is gedaald (tot onder 400 miljoen ton). Recent onderzoek laat echter zien dat het huidige ontwerp voor de 
marktstabiliteitsreserve grote risico’s met zich meebrengt voor versterking van de prijsvolatiliteit van CO2-emissierechten (Richstein et al. 2015a).

110.		 Richstein et al. (2014).
111.	 	 Fleurke en Verschuuren (2015); Verschuuren en Fleurke (2015).
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Om voldoende zekerheid te bieden voor klimaatinvesteringen met een lange tijdshorizon zijn structurele 
maatregelen ter versterking van het EU ETS nodig. Duidelijkheid over de inrichting en ambitie van het EU ETS 
in de periode 2030-2050 is daarbij cruciaal. Een minimumprijs bij het veilen van emissierechten is dringend 
gewenst. Uitbreiding van de markt naar andere sectoren en landen kan ook bijdragen aan versterking van het 
EU ETS. Voorts is aandacht nodig voor versterking en Europese harmonisatie van de handhavingspraktijk door 
de nationale emissieautoriteiten.

Versterking van het ETS rijmt niet met een nationale of Europese CO2-belasting. Als overeenstemming 
over versterking van het ETS op Europees niveau uitblijft, zou Nederland in het uiterste geval kunnen 
overwegen om aanvullende nationale maatregelen te nemen voor de ETS-sectoren. Groot-Brittannië 
en Frankrijk volgen dit pad en hebben nationale maatregelen genomen (of zijn daarmee bezig) om een 
prijsvloer voor CO2-emissierechten in te stellen, respectievelijk emissies van broeikasgassen extra fiscaal 
te belasten. Dergelijke maatregelen gaan echter ten koste van het level playing field voor bedrijven in de 
desbetreffende landen, terwijl de vrijkomende emissierechten via het emissiehandelssysteem elders in Europa 
weer beschikbaar komen (het zogenoemde ‘waterbedeffect’). Daarmee wordt niet alleen het vertrouwen 
in het EU ETS (verder) ondermijnd, maar vermindert ook de effectiviteit van maatregelen om binnen het 
EU ETS tot een hoger prijsniveau te komen.112 Nationale CO2-beprijzingsmaatregelen hebben bovendien 
grensoverschrijdende effecten op de Europese elektriciteitsmarkt.113 

EU-brede implementatie van een belasting op CO2-emissies als alternatief voor het EU ETS is evenmin 
een geloofwaardige route. Niet alleen ontbreekt op Europees niveau de grondslag voor fiscale maatregelen, 
het is ook maar zeer de vraag of voor een effectieve fiscale maatregel (die het maatschappelijk gewenste 
investeringsgedrag uitlokt) wél de gedeelde ambitie zal worden gevonden die binnen het EU ETS vooralsnog 
lastig haalbaar blijkt. Conclusie: versterking van het ETS heeft de voorkeur boven aanvullende fiscale 
maatregelen op nationaal of Europees niveau.

Ook ander nationaal emissiereductiebeleid kan op gespannen voet staan met het EU ETS. 
Emissierechten die vrijkomen door investeringen in hernieuwbare energie of door het sluiten van 
kolencentrales kunnen, in theorie, elders in Europa weer verbruikt worden.114 Uit het oogpunt van 
klimaatbeleid is er dan weinig aan de hand, zolang de emissies van de Europese ETS-sectoren maar onder 
het vastgestelde plafond blijven, maar dit ‘waterbedeffect’ ondermijnt wel het vertrouwen in het EU ETS. 
Bovendien kan een waterbedeffect ook optreden ten aanzien van de toekomstige emissieruimte, wanneer 
de emissieruimte die (bijvoorbeeld door sluiting van kolencentrales) nu niet wordt benut in de toekomst wel 
gebruikt wordt.115 Dit zou kunnen worden ondervangen door tegelijk met de betreffende (des)investeringen, 
voor zover die tot stand komen door nationale subsidies, de daardoor vrijkomende emissierechten 
uit de markt te nemen.116 De vrijkomende emissierechten worden bij voorkeur niet toegevoegd aan de 
marktstabiliteitsreserve, maar definitief verwijderd uit de markt. 

De WRR is geen voorstander van fiscale maatregelen op nationaal of Europees niveau om de CO2-prijs 
te stimuleren of om een bodemprijs in de markt te leggen. Aanpassing van het ETS-emissieplafond 
is het preferente mechanisme om te corrigeren voor vermeden CO2-uitstoot als gevolg van nationaal 
stimuleringsbeleid voor emissiereductie.

112.	PBL (2013b); zie ook Ministerie van Infrastructuur en Milieu (2016a).
113.	Richstein et al. (2014).
114.	Dit effect is in theorie wel groter naarmate de CO2-prijs hoger is; bij de huidige lage prijs zal het waterbedeffect naar verwachting gematigd zijn. 
115.	Ecofys (2016).
116.	Richstein et al. (2015b); Algemene Rekenkamer (2015). 
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Nationale beprijzingsmaatregelen om emissiereducties in de ETS-sectoren te stimuleren gaan per definitie 
ten koste van het prijsvormingsmechanisme in het EU ETS. Als Nederland het pad van Groot-Brittanië 
en Frankrijk zou inslaan, betekent dat in feite dat de prijsvorming voor emissierechten verschuift naar het 
nationale domein. Een dergelijke keuze is mogelijk te rechtvaardigen als versterking van het EU ETS niet op 
korte termijn haalbaar is, of in het kader van andere beleidsdoelen, bijvoorbeeld nationaal industriebeleid. Dat 
kan weliswaar leiden tot hogere kosten voor de nationale ETS-sectoren op korte termijn, met het risico van 
carbon leakage door verplaatsing van bedrijfsactiviteiten, maar dat nadeel kan worden afgewogen tegen het 
langetermijnvoordeel van lagere risico's voor investeringen in emissiereducerende technologie. Als het EU ETS 
prijsvormingsmechanisme op termijn alsnog effectief zou worden als investeringssignaal, dan zijn landen 
die nationale beprijzingsmaatregelen hebben genomen al gevorderd in hun transitiepad en kunnen zij hogere 
prijzen voor emissierechten relatief soepel accommoderen.

De langetermijnambities van een klimaatvriendelijk 
energiesysteem noodzaken tot versterking van de Europese 
integratie van nationale energiemarkten en -netwerken, in 
het bijzonder in de elektriciteitsvoorziening. Naarmate het aandeel 
van variabele hernieuwbare bronnen in het energiesysteem steeds 
groter wordt, neemt ook de uitdaging toe om de betrouwbaarheid 

van de energievoorziening in Europa op lange termijn te garanderen. Om zonne- en windenergie soepel 
in het energiesysteem in te kunnen passen is het zaak om fluctuaties in elektriciteitsvraag en -aanbod 
over een zo groot mogelijk gebied te kunnen uitmiddelen. Dat vraagt om uitbreiding of verzwaring van 
grensoverschrijdende verbindingen, die toegang verschaffen tot energieopslagfaciliteiten en flexibele 
elektriciteitsvraag elders in Europa. Nederland heeft al een hoog interconnectieniveau en dat zal de komende 
jaren verder toenemen. Ook heeft Nederland zich – met succes – sterk gemaakt voor samenwerking 
met de Noordzeelanden om de bouw van windparken op zee in de toekomst beter te coördineren. Met 
de ontwikkeling van een grensoverschrijdend netwerk op de Noordzee kunnen de interconnectie en 
marktintegratie tussen de Noordzeelanden aanzienlijk worden verbeterd.117

Deze ontwikkelingen benadrukken het feit dat Nederland deel uitmaakt van een Europese 
elektriciteitsmarkt en van het Europese elektriciteitsnetwerk. Dat brengt echter ook kwetsbaarheden 
met zich mee. Als andere landen treuzelen met investeringen in grensoverschrijdende verbindingscapaciteit 
kan Nederland schade ondervinden van congestie in het Europese netwerk. Het verdient daarom aanbeveling 
om de ontwikkeling van de trans-Europese elektriciteits- en gasinfrastructuur, nu nog vooral een zaak van 
bilaterale besluitvorming door nationale netwerkbeheerders en toezichthouders, over te hevelen naar EU-
niveau. De eerste stappen voor een betere planning en afstemming van grensoverschrijdende verbindingen 
zijn al gezet in het Third Energy Package (2013). Daarin is een formeel mandaat toegekend aan de organisaties 
van samenwerkende nationale (en enkele regionale) elektriciteits118- en gasnetbeheerders.119 Ook heeft de 
Third Energy Package geleid tot de inrichting van een Europees agentschap voor samenwerking en coördinatie 
van nationale toezichthouders op de energiesector.120 Daarbij moet worden aangetekend dat de tijdshorizon 
van de huidige Europese netwerkontwikkelingsplannen slechts tien jaar is. Gegeven de lange aanloop- en 
constructietijd van investeringsprojecten in nationale en grensoverschrijdende energie-infrastructuur, acht de 
WRR een planningshorizon van tenminste enkele decennia gewenst.

117.	Political Declaration on Energy Integration between the North Seas Countries, 6 juni 2016, zie: www.rijksoverheid.nl/documenten/
convenanten/2016/06/06/political-declaration-on-energy-cooperation-between-the-north-seas-countries. 

118.	 Verordening (EG) Nr. 714/2009.
119.	 Verordening (EG) Nr. 715/2009.
120.	 Verordening (EG) Nr. 713/2009.

4.2 
VERSTERKING VAN 
INTEGRATIE IN HET EUROPESE 
ENERGIESYSTEEM
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De WRR onderschrijft de ontwikkeling naar Europese planning van de trans-Europese elektriciteits- en 
gasinfrastructuur, maar pleit daarbij voor een aanzienlijke verlenging van de planningshorizon.
 

Het huidige ontwerp van de Europese elektriciteitsmarkt is op lange termijn niet houdbaar. Om 
in een klimaatvriendelijk energiesysteem met veel hernieuwbare energiebronnen de voorzieningszekerheid 
te garanderen, zullen aanpassingen nodig zijn in het ontwerp van de Europese elektriciteitsmarkt. In het 
huidige energy only-marktmodel wordt wel voor energie betaald, maar niet voor het gereedhouden van 
productiecapaciteit. Hierdoor daalt de stroomprijs naarmate het aandeel hernieuwbare bronnen in de 
elektriciteitsproductiemix groter wordt. Op de Duitse groothandelsmarkt duikt de stroomprijs al regelmatig 
onder nul. Onder die omstandigheden is het voor alle producenten steeds moeilijker om hun investeringen en 
operationele kosten terug te verdienen; dat geldt ook voor zon- en windparken. Dat kan op termijn ten koste 
gaan van de voorzieningszekerheid.

Verschillende landen in Europa zijn al overgegaan tot de invoering van capaciteitsmechanismen 
om de voorzieningszekerheid te garanderen, bijvoorbeeld door invoering van een capaciteitsmarkt of 
het aanhouden van strategische reserves. Met dergelijke nationale maatregelen dreigt echter een verdere 
fragmentatie van de interne Europese elektriciteitsmarkt.121 Het is dan ook zaak om juist op Europees niveau 
te borgen dat er op lange termijn voldoende geïnvesteerd zal worden in nieuwe productiecapaciteit, inclusief 
investeringen in hernieuwbare bronnen. Dat betekent niet per definitie dat er één capaciteitsmechanisme op 
EU-niveau geïmplementeerd moet worden, maar Nederland zou op zijn minst in de Noordwest-Europese 
regio coördinatie van nationale capaciteitsmechanismen moeten nastreven.122 

Om voor de lange termijn voldoende investeringen in zowel hernieuwbare als andere productiecapaciteit 
te borgen, is de invoering van een vorm van langetermijncontracten onvermijdelijk. De WRR ontraadt de 
eenzijdige invoering van een capaciteitsmechanisme op nationaal niveau. Coördinatie in EU-verband, en op 
zijn minst in de Noordwest-Europese regio, heeft de voorkeur. 

121.		 ACER (2013).
122.		 Daarbij is onder andere afstemming nodig over de capaciteitsmarges. Als die te groot zijn belemmeren zij de handel, ten koste van de economische 

voordelen van de Europese elektriciteitsmarkt. Aan de andere kant is het risicovol om structureel op elektriciteitsimporten te rekenen, aangezien 
de vraagpieken van de Noordwest-Europese landen sterk gecorreleerd zijn, evenals de aanbodpieken van elektriciteit opgewekt uit variabele 
hernieuwbare bronnen. Qua selectie van een geschikt capaciteitsmechanisme is een capaciteitsmarkt een betere keuze dan een strategische reserve, 
aangezien de effectiviteit van een reserve sterk afneemt met toenemend aandeel van hernieuwbare bronnen in de elektriciteitsproductiemix. Zie 
Bhagwat et al. (2016).
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123.		 Ministerie van Infrastructuur en Milieu (2012).
124.	 ECN et al. (2015); PBL (2016a). 
125.		 Lavrijssen (2016). 
126.	 Studiegroep Duurzame Groei (2016).

4.3 
RUIMTE VOOR VERNIEUWING 
OP DECENTRAAL NIVEAU

In de vormgeving van het klimaatbeleid voor de lange termijn 
is ook afstemming nodig met decentrale bestuursniveaus. 
Veel decentrale overheden voeren – in aanvulling op het rijksbeleid 
– lokaal (en regionaal) stimuleringsbeleid voor hernieuwbare 
energie- en klimaatprojecten. Zij spelen vooral een belangrijke rol 

in het sturen of accommoderen van ontwikkelingen in de sectoren die buiten het emissiehandelssysteem 
vallen en die samen verantwoordelijk zijn voor meer dan de helft van de Nederlandse broeikasgasemissies. 
De inzet van decentrale overheden is daarmee van cruciaal belang in het klimaatbeleid. Daarbij komt dat 
de beleidsruimte voor decentrale overheden is vergroot om in de domeinen van ruimtelijke ordening, 
infrastructuur en gebouwde omgeving eigen afwegingen te maken ten behoeve van de lokale respectievelijk 
regionale omgevingskwaliteit.123 Hier liggen dus belangrijke aangrijpingspunten voor decentraal klimaatbeleid. 
Zo zijn alleen al mobiliteit en de gebouwde omgeving opgeteld verantwoordelijk voor meer dan de helft van 
het Nederlandse energiegebruik en voor ongeveer een derde van de Nederlandse broeikasgasemissies.124 

Decentrale overheden kunnen een belangrijke rol spelen in het bieden van experimenteerruimte 
voor vernieuwing, rekening houdend met lokale omstandigheden en inspelend op lokale initiatieven. 
Beleidsmatige experimenteerruimte en maatwerk in regulering kunnen zinvol zijn voor bijvoorbeeld de 
ontwikkeling van energiezuinige bouwconcepten, de aanleg van nieuwe infrastructuren, de integratie 
van nieuwe verdienmodellen, of de prioritering van minder vervuilende vervoersconcepten. Daarbij 
moet het voor decentrale overheden ook mogelijk zijn te experimenteren met strengere dan de landelijk 
geldende emissienormen. Dat vraagt wel om adequate afstemming met het rijksbeleid, inclusief een heldere 
systeemverantwoordelijkheid voor de rijksoverheid (zie kader ‘Decentrale ruimte voor experimenten en 
vernieuwing’). Hier ligt opnieuw een kerntaak voor de Klimaatautoriteit, om door middel van consistency 
checks de interbestuurlijke samenhang te bevorderen.

Decentrale ruimte voor experimenten en vernieuwing
Decentrale overheden kunnen op vele manieren ruimte vinden voor experimenten en vernieuwing. Een 
voorbeeld van vernieuwing op decentraal niveau is de ontwikkeling van smart grids of slimme netten, 
waarmee het fluctuerende aanbod van decentrale elektriciteitsproductie op basis van zon of wind met 
behulp van ICT-diensten kan worden afgestemd op de flexibele vraag naar stroom. Decentrale overheden 
kunnen bijdragen aan het creëren van beleidsruimte voor experimenten en opschaling van smart 
grids. Dat vraagt vanzelfsprekend wel om adequaat toezicht op betaalbaarheid, het gebruik van private 
gebruikersdata, en andere consumentenbelangen.125 

Ook zijn er vele decentrale initiatieven die aanhaken op het grote potentieel voor lokale en regionale 
duurzame warmtevoorziening. Daarbij blijken grote verschillen in de lokale mogelijkheden: opties als 
bijvoorbeeld biogas, geothermie en restwarmte zijn niet overal in dezelfde mate beschikbaar. Om die 
variëteit van warmtebronnen en infrastructuren in de toekomstige warmtevoorziening te accommoderen, 
lijkt een wettelijk aansluitrecht op warmte een toekomstbestendiger alternatief dan het ontwikkelen 
van infrastructuurspecifieke regels volgens de huidige systematiek.126 Met een aansluitrecht op warmte 
kan de huidige aansluitplicht op het aardgasnet vervallen en ontstaat er ook ruimte voor kostenefficiënte 
individuele oplossingen in plaats van een klassieke netwerkaansluiting. Decentraal kunnen zo 
alternatieven voor aardgas ontstaan, terwijl op rijksniveau een visie zal moeten worden ontwikkeld op de 
toekomst van de aardgasinfrastructuur.
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De huidige netwerkregulering is nog onvoldoende toegesneden op de decentrale ontwikkeling van 
intelligente netten en nieuwe infrastructuren. Zo botsen smart grid-projecten soms met de bestaande 
netwerkcodes (die onder meer aansluitregels bevatten, regels voor capaciteitsallocatie en tariefsystematiek). 
Terwijl de netwerken voor aardgas en elektriciteit streng gereguleerd zijn met het oog op de kwetsbare 
positie van consumenten, ontbreekt een helder reguleringskader voor alternatieve energienetwerken 
(voor bijvoorbeeld warmtevoorziening); die worden in een competitieve markt ontwikkeld. Dat creëert 
veel onzekerheid bij consumenten, investeerders en ontwikkelaars van alternatieven, en zet een rem op 
investeringen die vanuit het perspectief van langetermijnklimaatbeleid wenselijk zijn. 

Decentrale experimenteerruimte is niet vrijblijvend; uiteindelijk gaat het bij experimenten om het 
structurele vermogen tot leren, om op te kunnen schalen bij succesvolle projecten, maar ook om van koers 
te kunnen veranderen bij minder succesvolle projecten.127 Juist de rijksoverheid kan hier een belangrijke rol 
spelen, door het koppelen van beloftevolle projecten in de regio, en door bij te dragen aan opschaling waar dat 
nodig is en waar dat kan. Minstens even belangrijk is de in paragraaf 3.5 genoemde ‘kenniscirculatie’ tussen 
kennisinstellingen en samenleving. 

De WRR onderschrijft het belang van decentrale experimenteerruimte voor innovatieve klimaat- en 
energiepraktijken. 

Decentrale overheden kunnen bottom-up initiatieven accommoderen. Het ontbreekt in Nederland 
niet aan burgerbetrokkenheid bij de leefomgeving.128 Er is veel enthousiasme bij groepen burgers om zich in 
te zetten voor dan wel te investeren in energiebesparing, hernieuwbare energie, schone mobiliteit en andere 
maatregelen die bijdragen aan verduurzaming van de lokale leefomgeving. Het is de decentrale overheid die 
hier niet alleen lokaal maatwerk kan bieden voor de burger, maar ook de burgerinitiatieven kan kanaliseren, 
kennis kan mobiliseren, een communicatieplatform kan bieden en zo kan helpen om lokale initiatieven te laten 
uitgroeien tot een ‘beweging’ met supralokale uitstraling. Voor de decentrale overheid is het de uitdaging om 
het relatief abstracte klimaatbeleidsdoel steeds te verbinden met beleidsdoelen waar haar burgers warm voor 
lopen; domeinconsistentie speelt op decentraal niveau wellicht een nog grotere rol dan op rijksniveau. Juist 
daarom is het zaak dat de rijksoverheid een duidelijk en domeinconsistent reguleringskader schept vanuit haar 
overkoepelende systeemverantwoordelijkheid. Dat geeft decentrale overheden de ruimte die ze nodig hebben 
om voortvarend klimaatbeleid te ontwikkelen, samen met hun burgers. 

127.		 Zie onder andere Dewulf en Termeer (2015); Swanson en Bhadwal (2009).
128.	 WRR (2012b); Hajer (2011). 
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5 van vrijblijvend naar verankerd

De WRR constateert dat het Nederlandse klimaatbeleid een heldere en ambitieuze langetermijnstrategie 
ontbeert. Die is wel nodig, om richting, coherentie en bestendigheid te bieden in de uitvoering van het 
nationale klimaatbeleid. Een langetermijnstrategie in klimaatbeleid is echter ook lastig, vanwege sociale, 
institutionele en infrastructurele barrières. 

Een langetermijnstrategie in het klimaatbeleid is gebaat bij het wettelijk vastleggen van een enkelvoudig en 
ambitieus doel voor reductie van broeikasgasemissies, vastgesteld in termen van een emissiebudget. De WRR 
bepleit hiertoe de instelling van een klimaatwet, die tevens voorziet in het institutionele kader voor advisering, 
monitoring, coördinatie en deliberatie inzake het klimaatbeleid voor de lange termijn. De WRR stelt daartoe 
de instelling voor van een Klimaatautoriteit, die invulling geeft aan de genoemde functies, onder meer door 
op te treden als procesbegeleider en bewaker van periodiek op te stellen klimaatakkoorden. De regering blijft 
echter eindverantwoordelijk voor het klimaatbeleid.

Voor langetermijnklimaatbeleid is een betere samenhang tussen verschillende beleidsterreinen van 
groot belang. Belangrijke onderdelen van het klimaatbeleid zijn nu sterk gefragmenteerd. De beoogde 
Klimaatautoriteit kan beleidsinconsistenties signaleren en samenhang stimuleren, met name op de 
beleidsterreinen voor ruimtelijke ordening, infrastructuur en de gebouwde omgeving.

Bovendien moet de Klimaatautoriteit de consistentie bewaken tussen bestuurlijke schaalniveaus. Op het 
Europese niveau gaat het met name om de inrichting van het emissiehandelssysteem, de hoeksteen van 
het Europese klimaatbeleid. Het emissiehandelssysteem verdient een concrete langetermijnstrategie voor 
de periode na 2030, om te voorkomen dat beleidsinspanningen worden doorgeschoven naar volgende 
generaties. Versterking van het EU ETS is nodig om de prijsvorming te stimuleren en aldus investeringen 
voor de lange termijn aan te jagen. Een effectieve route is de instelling van een bodemprijs bij het veilen van 
emissierechten. Dit is primair een Europese strategie, met beperkte mogelijkheden voor aanvullend nationaal 
beleid. Versterking van het emissiehandelssysteem heeft de voorkeur boven (aanvullende) fiscale maatregelen 
op nationaal niveau, die echter overwogen kunnen worden als de route naar versterking van het EU ETS niet 
begaanbaar blijkt. 

Op Europees niveau is ook versterking van de integratie van nationale energiemarkten en -netwerken 
noodzakelijk. Daarnaast noopt de snelle groei van hernieuwbare energiebronnen tot correcties op de 
elektriciteitsmarkten in Europa, in de vorm van capaciteitsmechanismen.

Inzake de afstemming met decentrale overheden ligt bij de rijksoverheid de taak om een toekomstbestendig 
reguleringskader te ontwerpen, dat – met inachtneming van consumentenbelangen – ruimte biedt voor 
experimenten met nieuwe technieken, standaarden en businessmodellen. In de praktijk zijn er al veel 
voorbeelden van decentrale ontwikkeling van slimme netten, nieuwe vervoersconcepten en alternatieven voor 
aardgas als warmtebron.

Voor klimaatrelevante investeringsprojecten die pas op langere termijn renderen, kan een publieke 
investeringsbank voorzien in de noodzakelijke verlaging van het investeringsrisico. Een dergelijke 
investeringsfaciliteit zorgt voor meer synergie in de inzet van publieke en private middelen en biedt aansluiting 
op het Europese fonds voor strategische investeringen. 
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Voor de lange termijn is het ook zaak dat Nederland meer middelen inzet in de vroege fasen van 
de innovatieketen voor hernieuwbare energie, energiebesparingen en het onschadelijk maken van 
broeikasgasemissies. Het gaat daarbij niet alleen om technologie alleen, maar ook om gedrag en governance. 
Dat vraagt ook om versterking van de samenhang en coördinatie in de klimaatrelevante kennisinfrastructuur. 
Daarbij is aandacht gewenst voor verbetering van de kenniscirculatie tussen kennisinstellingen onderling en 
hun maatschappelijke omgeving.

De aanbevelingen van de WRR zijn primair gericht op zelfbinding van politiek en bestuur aan een heldere 
en ambitieuze langetermijnstrategie. Eenvoudige oplossingen zijn er niet voor een complex vraagstuk als 
klimaatverandering. Maar met een evenwichtige benadering tussen een wettelijk verankerd en bewaakt 
langetermijndoel, politieke verantwoordelijkheid en maatschappelijke betrokkenheid kunnen grote ambities 
gerealiseerd worden. 
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