S ¥ Planbureau voor de Leefomgeving

WAT ZIJN RECHTVAARDIGE EN HAALBARE
KLIMAATDOELEN VOOR NEDERLAND?

Detlef van Vuuren, Dick van Dam, Mark Dekker, Lucy Oates, Isabela Tagomori, Roel
van der Veen, Chantal Wiirschinger

Maart 2024



Colofon

Wat zijn rechtvaardige en haalbare klimaatdoelen voor Nederland?

© PBL Planbureau voor de Leefomgeving
Den Haag, 2024
PBL-publicatienummer: 5439

Contact
detlef.vanvuuren@pbl.nl

Auteurs
Detlef van Vuuren, Dick van Dam, Mark Dekker, Lucy Oates, Isabela Tagomori, Roel van der Veen,

Chantal Wiirschinger

Met dank aan
Het PBL is dank verschuldigd aan de stuurgroep (Martine Uyterlinde, Jaco Stremler en Marko Hekkert,

allen PBL) en Michel den Elzen, Pieter Hammingh, Timo Maas, Katie Minderhout, Martijn van Sebille (al-
len PBL), Yann Robiou Dupont (UU), Andries Hof (RIVM), Elsenoor Wijlhuizen (UU), Heleen de Coninck
(TUE) en Albert Faber (WKR) die conceptversies van dit rapport van commentaar hebben voorzien.

Redactie figuren
Beeldredactie PBL

Eindredactie en productie
Uitgeverij PBL

Toegankelijkheid

Het PBL hecht veel waarde aan de toegankelijkheid van zijn producten. Mocht u problemen ervaren bij
het lezen ervan, dan kunt u contact opnemen via info@pbl.nl. Vermeld daarbij s.v.p. de naam van de pu-
blicatie en het probleem waar u tegenaan loopt.

Delen uit deze publicatie mogen worden overgenomen op voorwaarde van bronvermelding: Van Vuuren
et al. (2024), Wat zijn rechtvaardige en haalbare klimaatdoelen voor Nederland?, Den Haag: Planbureau
voor de Leefomgeving.

Het PBL doet onderzoek naar de leefomgeving en het leefomgevingsbeleid in Nederland en daarbuiten.
Denk aan milieu, natuur en ruimtelijke inrichting. Met onze verkenningen, analyses en evaluaties leveren
we strategische kennis voor beleid, politiek, maatschappelijke organisaties en het bredere publiek. We
geven daarbij niet alleen feiten en inzichten over het hier en nu, maar kijken ook vooruit naar de nabije
en verdere toekomst. We doen ons onderzoek gevraagd en ongevraagd, onafhankelijk en wetenschap-
pelijk onderbouwd.


mailto:info@pbl.nl

Inhoud

Bevindingen q
1 Inleiding 7
2 Emissiereducties op mondiale schaal 10
2.1 Het mondiale koolstofbudget 10
2.2 Mondiale emissiepaden 13
2.3 Vergelijking met huidig beleid 16
3 Een rechtvaardige verdeling van emissiedoelen 17
3.1 Introductie 17
3.2 Een overzicht van principes gerelateerd aan rechtvaardigheid 18
3.3 Berekeningen rond rechtvaardige verdeling van mitigatieactie 20
3.3 Bredere overwegingen 24
q Reductiedoelen voor Nederland in het licht van rechtvaardigheid 26
4.1 Introductie 26
4.2 Reductiedoelen voor Nederland 26
4.3 Vergelijking met andere landen 33
4.4 Onzekerheden en vergelijking met andere publicaties 35
5 Discussie: de haalbaarheid van diepe emissiereducties 38
5.1 Methoden om haalbaarheid te beoordelen 38
5.2 Overwegingen bij geofysische en technische haalbaarheid 39
5.3 Overwegingen bij economische, institutionele en maatschappelijke haalbaarheid 45
5.4 Samenhang haalbaarheidsdimensies en verdeling van emissiereductie tussen sectoren a7
6 Balans tussen mondiale rechtvaardigheid en nationale haalbaarheid 49
Referenties 52

PBL|3



Bevindingen

Nederland heeft zich met het ondertekenen van het Klimaatakkoord van Parijs in 2015 gecommit-
teerd aan de doelstelling om de mondiale opwarming te beperken tot ruim onder de 2 °Cen in-
spanningen te verrichten om onder de 1,5 °C te blijven. Naar aanleiding van dit Akkoord hebben
zowel de Europese Unie als ook Nederland de ambitie uitgesproken om in 2050 klimaatneutraal te
zijn, en als tussendoel om in 2030 55% broeikasgassen te reduceren ten opzichte van 1990. De Eu-
ropese Unie en Nederland hebben tevens aangegeven te streven naar netto negatieve emissies na
2050.

Om een tweetal redenen is de vraag relevant wat emissiereductiedoelen voor Nederland zouden
kunnen zijn om aan het Klimaatakkoord van Parijs te voldoen, met name voor 2040. Allereerst
heeft de Europese Commissie begin 2024 een voorstel gedaan voor een nieuw tussendoel, namelijk
om in 2040 de uitstoot met 90% te reduceren. Daarnaast is recent het huidig klimaatbeleid van alle
landen ter wereld geévalueerd, waaruit blijkt dat de verwachte effecten nog onvoldoende zijn. Bij
het vaststellen van nationale reductiedoelen spelen de begrippen mondiale rechtvaardigheid en
nationale haalbaarheid een centrale rol. Oftewel: wat is een eerlijke verdeling van de mondiale re-
ductieopgave over de verschillende landen?

Het vaststellen van nationale emissiereductiedoelen consistent met Klimaatakkoord van Parijs
is niet alleen een technische vraag; ook politieke en normatieve keuzes spelen een belangrijke
rol. Die vertaling van het Parijsakkoord naar emissiereductiedoelen voor individuele landen kan
worden gedaan op basis van 1) het vaststellen van hoeveel broeikasgassen mondiaal nog kunnen
worden uitgestoten om de temperatuurdoelen van het Parijsakkoord en 2) en het verdelen van
deze emissieruimte over de verschillende landen. Deze verdelingsvraag impliceert politieke en nor-
matieve keuzes. Keuzes die te maken hebben met de invulling van het mondiale klimaatdoel, wat
beschouwd wordt als een mondiaal rechtvaardige verdeling en wat nationaal als haalbaar wordt
geacht.

Het is niet eenvoudig en eenduidig vast te stellen wat rechtvaardige reductiedoelen zijn. Er zijn
verschillende rechtvaardigheidsprincipes die een rol spelen bij het beoordelen van een rechtvaar-
dige verdeling van emissiereductiedoelen en er is dan ook een brede range van emissiereductie-
doelen die die rechtvaardig kunnen zijn en consistent met de afspraken in het Parijsakkoord. Wat
precies een rechtvaardige reductieverdeling is, is dus niet eenduidig vast te stellen, maar afhanke-
lijk van normatieve keuzes. Over het algemeen worden principes als verantwoordelijkheid, gelijk-
heid, het vermogen om bij te dragen aan reducties en het recht op duurzame ontwikkeling gezien
als consistent met het internationaal milieurecht (zie hoofdstuk 3 voor een verdere invulling van
deze begrippen). Rekenregels die van deze principes worden afgeleid kunnen helpen begrip te krij-
gen voor mogelijke rechtvaardige reductiedoelen die consistent zijn met het Parijsakkoord. In dit
rapport is gekeken naar een zevental rekenregels en de bijbehorende onzekerheid.
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Voor een wereldwijde temperatuurstijging van 1,5 °C met beperkte overschrijding loopt de
range van reductiedoelen voor Nederland, consistent met beginselen van internationaal milieu-
recht, van ongeveer 9o0% tot ruim over de 100% in 2040 ten opzichte van de emissies in 1990.
Sommige van deze rekenregels leiden niet zonder meer tot uitkomsten die consistent zijn met de
beginselen van internationaal milieurecht en houden bijvoorbeeld expliciet huidige emissieonge-
lijkheid in stand. De brede range van mogelijke reductiedoelstellingen voor Nederland die consis-
tent kunnen zijn met het Parijsakkoord en met de beginselen van het internationaal milieurecht
begint bij ongeveer go% broeikasgasreductie voor de 1,5°C-doelstelling (met hooguit een beperkte
overschrijding) in 2040 ten opzichte van 1990 maar loopt door tot ver voorbij de 100%. Voor ruim
onder de 2°C zijn de reducties in 2040 zo’n 20 procentpunten lager. Uiteindelijk moeten overheden
bepalen welke verdeling zij rechtvaardig achten. Een keuze voor minder scherpe doelen voor een
land leidt bij hetzelfde temperatuurdoel noodzakelijkerwijs tot scherpere doelen voor een ander
land. Overigens heeft ook de interpretatie van de mondiale temperatuurdoelstelling een rechtvaar-
digheidsdimensie, door de relatie met reductieopgaven en vanwege de ongelijk verdeelde effecten
van klimaatverandering.

Op basis van de huidige inschattingen van het potentieel is een reductie tot 90% in 2040 waar-
schijnlijk geofysisch en technisch haalbaar. Bij het bepalen van Nederlandse emissiereductiedoel-
stellingen is ook haalbaarheid belangrijk. Haalbaarheid wordt bepaald door inschattingen van wat
geofysisch, technisch, economisch, institutioneel en maatschappelijk mogelijk is. Op basis van hui-
dige inschattingen van het geofysisch en technisch potentieel zijn reducties in de orde van 80-90%
in 2040 waarschijnlijk haalbaar, daarboven komen de grenzen van haalbaarheid in zicht. Er is nog
weinig onderzoek gedaan naar de economische, institutionele en maatschappelijke haalbaarheid
van ambitieuze nationale reductiedoelen in 2040. Als de samenleving haar levensstijl sterk aanpast,
is wellicht een reductie mogelijk van rond de 90% of meer; is echter het maatschappelijk draagvlak
klein, bijvoorbeeld door een ongelijke verdeling van de kosten en baten, dan kan het reductiepo-
tentieel ook veel kleiner uitpakken (zie ook figuur B1). Net als bij rechtvaardigheid zijn keuzes daarin
normatief, waardoor de maximale haalbaarheid niet exact is vast te stellen. Emissiereductiemaat-
regelen hebben immers impact op de leefomgeving, economie en burgers, waarvan de belangen
tegen elkaar moeten worden afgewogen. Dit alles betekent dat diepe reducties op basis van over-
wegingen rond rechtvaardigheid vaak aan de rand - of (ver) daarover - liggen van wat haalbaar is.
Daarom is het nu noodzakelijk om een nadere analyse van de verschillende dimensies van haal-
baarheid te maken bij het bepalen van emissiereductiedoelstellingen, daarbij uitgaande van een
brede range aan reductieopties en visies voor een toekomstige inrichting van Nederland.

Nederland kan meer doen dan alleen binnenlandse reducties door ook te investeren in reduc-
ties in het buitenland. Op basis van een groot aantal rechtvaardigheidsprincipes zou Nederland
meer moeten doen dan waarschijnlijk haalbaar wordt geacht binnen de Nederlandse grenzen. Het
is echter ook mogelijk bij te dragen aan reducties elders, zoals via artikel 6 van het Akkoord van Pa-
rijs. Via de mechanismes in dat artikel is het ook mogelijk formeel erkenning te krijgen voor reduc-
ties die buiten Nederland worden gefinancierd.
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Figuur B1

Reductiedoelen voor Nederland op basis van rechtvaardigheid en haalbaarheid
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1 Inleiding

Nederland heeft zich door het ondertekenen van het Klimaatakkoord van Parijs gecommitteerd aan
de doelstelling om de mondiale opwarming te beperken tot ruim onder de 2 °C en te streven naar
maximaal 1,5 °C. Alleen door de stijging van de mondiale temperatuur te beperken, kunnen de ge-
volgen en risico’s van klimaatverandering in de hand worden gehouden, zo toonde het meest re-
cente IPCC-rapport opnieuw aan (IPCC, 2023). Van de landen die het Akkoord hebben ondertekend
wordt verwacht dat zij beleid formuleren en uitvoeren dat bijdraagt aan het mondiale doel. In de
Europese Unie is daarop afgesproken om de broeikasgasemissies te reduceren naar netto nul in
2050, en in 2030 een 55% emissiereductie te behalen ten opzichte van het niveau in 1990. Na 2050
streeft Europa naar netto negatieve emissies." In lijn met dit Europese beleid heeft Nederland ver-
gelijkbare doelen geformuleerd, te weten: 55% reductie in 2030 (en te streven naar 60%) en een
100% reductie in 2050.

Om te toetsen of de gezamenlijke bijdrage van landen voldoende is, is in het Parijsakkoord de zo-
genaamde Global Stocktake bedacht. Deze stocktake is een proces om te evalueren of het effect
van plannen en beleid van landen samen in lijn is met de mondiale doelstelling. De eerste Global
Stocktake, afgerond in 2023, liet zien dat de huidige inspanningen onvoldoende zijn. Aan alle lan-
den is dan ook gevraagd te bezien of de huidige bijdrage kan worden aangescherpt. Er zullen in de
komende jaren keuzes gemaakt moeten worden rond de nationale doelstellingen in de periode
richting het bereiken van het netto nul doel.

Bij discussies rond het vaststellen van nationale reductiedoelen zijn beginselen van mondiale recht-
vaardigheid en nationale haalbaarheid cruciaal. Rechtvaardigheid is onder meer belangrijk van-
wege de verschillen in de bijdrage die landen hebben gehad bij het veroorzaken van
klimaatverandering of nog steeds hebben. Is het bijvoorbeeld rechtvaardig een grote bijdrage te
verwachten van landen die in het verleden een kleine rol gespeeld hebben in het veroorzaken van
klimaatverandering? Of landen die weinig financiéle mogelijkheden hebben bij het reduceren van
emissies. Bovendien zijn er grote verschillen in kwetsbaarheid van landen voor klimaatverandering.
Rechtvaardigheid is ook een steeds grotere rol gaan spelen in internationale onderhandelingen.
Maar natuurlijk moeten doelen ook haalbaar zijn. Het Parijsakkoord vraagt hierbij naar de hoogste
mogelijke ambitie.

In 2023 adviseerde de European Scientific Advisory Board on Climate Change over de mogelijke emissiere-
ductiedoelen voor Europa in 2040 (European Scientific Advisory Board on Climate Change 2023).
Ook in dat advies werd ingegaan op rechtvaardigheid en haalbaarheid van doelstellingen. De raad
adviseerde een 90-95% reductie in 2040 als maximaal haalbaar reductiedoel op Europese bodem
en minimale rechtvaardige reductie. De Europese Commissie heeft dit doel vertaald in een voorstel
om in 2040 90% uitstoot te reduceren (European Commission, 2024). Het is aan de volgende Com-
missie (na de Europese verkiezingen) om de 2040-doelstelling in een wetsvoorstel vast te leggen.
De Nederlandse Wetenschappelijke Klimaatraad (WKR, 2023) en de Adviesraad Internationale
Vraagstukken (AIV) (AlV, 2023) hebben in 2023 aangegeven de aanbevelingen van de European

' Het woord netto verwijst ernaar dat wordt gekeken naar de som van de emissiebronnen en verwijde-
ring van broeikasgassen uit de atmosfeer (bijvoorbeeld door herbebossing).
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Scientific Advisory Board ook voor Nederland te onderschrijven.

De vraag is dan ook wat de Nederlandse reducties zouden moeten zijn in de komende jaren, en
specifiek 2040. Op verzoek van het ministerie van Economische Zaken en Klimaat bespreken we in
deze notitie de vraag wat overwegingen rond mondiale rechtvaardigheid en nationale haalbaarheid
kunnen betekenen voor de Nederlandse emissiedoelen. Hierbij gaan we zowel in op het Parijsak-
koord zelf als ook op normatieve keuzes en interpretaties die nodig zijn om de klimaatdoelen voor
Nederland concreet te maken. We kijken expliciet naar de verdeling van het Europese doel tussen
Europese landen. Het doel van de notitie is niet om met een concreet voorstel te komen, maar te
laten zien hoe diverse keuzes en inschattingen een rol spelen bij het geven van een definitief ant-
woord. Beleidsmakers kunnen dit gebruiken bij de keuzes rond de Nederlandse reductiedoelen.

De opbouw van de notitie is als volgt: allereerst gaan we in op de vraag wat de mondiale opgave is
(Hoofdstuk 2). Daarna gaan we in op de verschillende aspecten van rechtvaardigheid (Hoofdstuk 3).
Op basis hiervan illustreren we de mogelijke consequenties voor kwantitatieve doelen voor Neder-
land (Hoofdstuk g). Ten slotte bespreken we hoe ook haalbaarheid een rol speelt bij Nederlandse
reductiedoelen (Hoofdstuk 5).

Figuuria

Overwegingen rond de Nederlandse reductiedoelstelling in het kader van het
Parijsakkoord
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Kader 1.1: De Carbon Budget Explorer

De ‘Carbon Budget Explorer’ (www.carbonbudgetexplorer.eu) is ontwikkeld door het PBL in sa-
menwerking met het Netherlands eScience Center. Het is een open-source webtool die alle landen
ter wereld kunnen gebruiken om nationale emissiereductiedoelen af te leiden als functie van keu-
zes rond mondiale klimaatdoelstellingen en allocatieregels gerelateerd aan het begrip rechtvaar-
digheid. De tool kan de uitkomsten ook vergelijken met emissieprojecties op basis van huidig
beleid en met de beloften die van landen hebben gedaan in het Parijsakkoord (zogenaamde Natio-
nally Determined Contributions, NDC’s en netto-nul-emissiebeloften). Dit maakt het dus ook mo-
gelijk om het huidige beleid te evalueren ten opzichte van de mogelijke invulling die landen geven
aan de doelen van het Parijsakkoord. Beleidsmakers, onderzoekers en andere geinteresseerden
kunnen zelf op een interactieve manier met de tool kijken naar de effecten van diverse beleidskeu-
zes. De tool maakt het mogelijk makkelijk toegang te hebben tot beleidsrelevante data. De bereke-
ningen in hoofdstuk 2 en hoofdstuk g zijn gebaseerd op deze tool.
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2 Emissiereducties op mondiale
schaal

2.1 Het mondiale koolstofbudget

De gemiddelde temperatuur op aarde is sinds de pre-industriéle periode fors gestegen als gevolg
van broeikasgasemissies. In 2023 was de temperatuur al zo’n 1,45 °C hoger dan het pre-industriéle
niveau (WMO, 2024) (het langjarige gemiddelde klimaat ligt hier nog wat onder). Wetenschappe-
lijke studies laten zien dat klimaatverandering grote gevolgen kan hebben, variérend van het verlies
van soorten tot een grootschalige verstoring van het klimaatsysteem (IPCC, 2023). In IPCC-
rapporten worden de risico’s van klimaatverandering samengevat als functie van de stijging van de
mondiale temperatuur (figuur 2.1).

Bij de huidige stijging zijn de gevolgen al waarneembaar. Zo leidt klimaatverandering de laatste ja-
ren tot gevolgen voor de natuur, stijging van de zeespiegel en verandering in weersextremen (IPCC,
2023). Bij een verdere stijging van de temperatuur nemen de risico’s toe (figuur 2.1, links). Als bij-
voorbeeld de temperatuur met 4 °C toeneemt, zal de zeespiegel aan het eind van deze eeuw moge-
lijk met 1,5 meter kunnen stijgen — en in 2300 kan die stijging meer dan 15 meter zijn (IPCC, 2023).
De verwachting is ook dat de landbouw het op verschillende plekken op aarde zeer moeilijk zal krij-
gen, bijvoorbeeld door langere periodes van extreme droogte. Ook zal er wereldwijd sprake zijn van
een sterke toename van extreem weer. Er is bovendien het risico van zichzelf versterkende proces-
sen. Een voorbeeld hiervan is dat de opwarming van de aarde kan leiden tot het ontdooien van de
permafrost. Daarbij kunnen koolstofdioxide (CO.) en methaan (CH,) vrijkomen, wat weer bijdraagt
aan verdere opwarming. Het KNMI heeft aan de hand van een set scenario’s de risico’s van klimaat-
verandering verkend voor Nederland en trekt vergelijkbare conclusies als die in het IPCC-rapport
(KNMI 2023). In het recente IPCC-rapport benadrukken de onderzoekers dat de risico’s alleen kun-
nen worden beperkt door verregaande reducties van broeikasgasemissies (IPCC, 2023).

Klimaatverandering wordt veroorzaakt door verschillende broeikasgassen (zie kader 2.1). Op de
lange termijn hebben de (cumulatieve) emissies van CO, de grootste invloed, door het totale vo-
lume en de relatief lange levensduur. Er is een duidelijke relatie tussen cumulatieve CO,-emissies en
de (verwachte) temperatuursverandering, zowel in het verleden als in de toekomst (IPCC, 2023;
Meinshausen et al. 2009) (zie ook figuur 2.1, rechts). Het roodgekleurde viak in figuur 2.1 (rechts)
geeft de uitkomst van een groot aantal verschillende klimaatmodellen weer en vormt daarmee een
indicatie van de onzekerheid. Dit betekent dat de vraag hoeveel emissies nog uitgestoten mogen
worden niet alleen afhangt van het temperatuurdoel, maar ook van de zekerheid waar we dit doel
mee willen halen: gaan we uit van de meest gevoelige schattingen van het klimaatsysteem (de bo-
venkant van het vlak) of nemen we meer risico en kijken we naar de minst gevoelige schattingen
(de onderkant van het vlak)?
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Figuur 2.1

Relatie tussen klimaatrisico en cumulatieve COz-emissies
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Linker grafiek: effecten van Rlimaatverandering onder verschillende stijgingen van de mondiale temperatuur.
Rechter grafiek: de relatie tussen mondiale temperatuurstijging en cumulatieve CO,-emissies.

Op basis van figuur 2.1 is het mogelijk om af te leiden hoeveel CO, nog mondiaal mag worden uit-
gestoten voordat er een bepaalde temperatuurdoelstelling wordt overschreden. Deze hoeveelheid
wordt ook wel het ‘koolstofbudget’ genoemd. Een punt op de mediaanlijn correspondeert met een
koolstofbudget (x-as) waarbij de kans ongeveer 50% is om beneden de temperatuurwaarde te blij-
ven (y-as). Punten boven of onder deze lijn hebben dus een grotere of kleinere kans om beneden
het temperatuurniveau te blijven. Dat betekent dat het koolstofbudget niet alleen afhankelijk is
van het temperatuurdoel dat wordt gesteld, maar ook van het risico dat landen bereid zijn te ne-
men het doel al dan niet te halen.

In het Parijsakkoord is afgesproken de stijging van de mondiale temperatuur te beperken tot ‘ruim
onder de 2 °Cen inspanning te verrichten om de stijging onder de 1,5 °C te houden’. Deze doelen
hebben dus consequenties voor de hoeveelheid CO, die nog kan worden uitgestoten, en vragen om
nadere keuzes en duidelijkheid.

e Teneersteis er het doel zelf, waarbij niet één, maar twee temperatuurniveaus worden ge-
noemd voor de maximaal toegestane mondiale temperatuurstijging. Ook wordt er bijvoor-
beeld veel discussie gevoerd over of een tijdelijke overschrijding van de gerelateerde CO,-
uitstoot geoorloofd is (zie ook kader 2.2). Wel hebben veel partijen in de afgelopen jaren
aangegeven een 1,5 °C-doel na te streven, waaronder de EU en Nederland. Ook bij de
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klimaatconferentie van 2021 in Glasgow is gebleken dat partijen vastbesloten zijn om de
stijging van de mondiale temperatuur tot 1,5 °C te beperken.

e Tentweede is er de vraag met welke zekerheid er aan deze mondiale temperatuurdoelen
moet worden voldaan. Dit met oog op de onzekerheid in de relatie tussen CO,-uitstoot en
opwarming (zie figuur 2.1, rechts). Momenteel worden zowel de 50%- als 67%-kans vaak
gebruikt bij het bepalen van de noodzakelijke reducties (bijvoorbeeld door IPCC).

e Tenderde: zelfs als het temperatuurdoel is vastgesteld en er is afgesproken met welke ze-
kerheid dat doel moet worden gehaald, is het nog lastig om de hoeveelheid toegestane
CO,-emissies te bepalen. Niet-CO,-broeikasgassen spelen namelijk ook een rol — met
name methaan (CH,), lachgas (N,O) en aerosolen. Impliciet zijn in de berekening van de
bandbreedte emissiepaden van niet-CO,-gassen aangenomen (figuur 2.1). Maar over die
paden is de nodige onzekerheid, en dus ook over de toegestane CO,-emissies (zie kader
2.1).

Schattingen van het koolstofbudget zijn in de afgelopen jaren regelmatig aangepast. Desondanks is
duidelijk dat het overgebleven budget voor het halen van de Parijsdoelen zeer klein is ten opzichte
van de huidige emissies (een uitstoot van net boven de go Gt CO, per jaar (Friedlingstein et al.,
2023).

Tabel 2.1
Koolstofbudgetten vanaf januari 2020, in gigaton, gebaseerd op IPCC AR6-rapporten

Temperatuur- Koolstofbudget 67-33% (50%)

doel IPCC AR6 WGI (Gt CO,) Forster et al. (2023), consistent met
IPCC AR6 WGIII (Gt CO,)

1,5 °C 400-650 (500) 300-500 (q00)

1,7 °C 700-1050 (850) 600-950 (750)

2,0°C 1150-1700 (1350) 1100-1650 (1300)

NB: Budgetten zijn genoteerd bij Ransen op het behalen van het temperatuurdoel tussen 33-67%, en tussen haakjes de
mediaanwaarde (50% Rans). Getallen zijn afgerond op 50 Gt CO.. Sinds 2020 is er reeds zo’n 150 Gt CO, uitgestoten.

Voor de budgetten in dit rapport hebben we ons gebaseerd op de laatste cijfers uit het IPCC AR6
WGlI-rapport (IPCC, 2021) en de recentere bijstelling in het WGIII-rapport (IPCC, 2022; Forster et al.,
2023)). De WGIII-rapportbijstelling geeft lagere waardes door hoger ingeschatte emissies van niet-
CO. (op basis van de scenariodatabase die is gebruikt voor het IPCC WGIII-rapport) (zie ook Foster
et al., 2023). Het koolstofbudget om met een kans van 67% de temperatuurstijging te beperken tot
2°C ten opzichte van het pre-industriéle niveau ligt daarmee in de ordegrootte van 1100 Gt CO, van
2020 (dit budget leidt tot met 50% kans tot een temperatuurstijging tussen de 1,7 en 1,8 °C, en zou
dus consistent kunnen zijn met “ruim onder de 2°C). Het koolstofbudget voor het 1,5°C-doel (50%
kans) ligt rond qoo Gt CO,. Budgetten vanaf januari 2024 kunnen hieruit worden herleid door de
emissies tussen 2020 en 2023 ervan af te trekken (ruim 150 Gt CO,). Dat betekent dus dat, wanneer
de emissies constant zouden blijven, het koolstofbudget voor 1,5°C al vdér 2030 wordt overschre-
den; en dat het budget waarmee het 2 °C-doel kan worden gehaald in zo’n 20 jaar is opgebruikt.
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Kader 2.1: Broeikasgasemissies

Naast CO, dragen ook emissies van andere gassen bij aan de klimaatverandering, waaronder vooral
methaan (CH,), lachgas (N.O), gehalogeneerde koolwaterstoffen en aerosolen (onder meer rook-
deeltjes). Het is niet makkelijk om de bijdrage van al deze stoffen direct te vergelijken, vanwege
verschillende atmosferische eigenschappen en levensduur. Desondanks wordt dit vaak toch gedaan
in zogenaamde CO,-equivalente emissies, waarbij echter een keuze moet worden gemaakt over
welke periode de evaluatie plaatsvindt. Op basis van de meest gebruikelijke keuze voor een periode
van 100 jaar is de bijdrage van CO, nu zo’n 70% van de totale emissies. CH, vormt qua bijdrage het
tweede gas, maar heeft dus een atmosferische levensduur van zo’n 12 jaar. Dit betekent dat voor
CH,, en dus ook voor de som van alle broeikasgassen, een budgetbenadering zoals voor CO, weinig
zinvol is, omdat binnen enkele decennia het grootste deel van de methaan weer uit de atmosfeer
verwijderd is. In plaats daarvan worden emissiereducties dus meestal per jaar bepaald. Terwijl op
korte termijn het terugdringen van een deel van de broeikasgasemissies, anders dan CO,, vaak rela-
tief goedkoop is, is het op lange termijn nog niet mogelijk om alle uitstoot van bijvoorbeeld CH, en
N.O te reduceren met alleen technische maatregelen. Veel van deze uitstoot is namelijk onlosma-
kelijk verbonden met landbouwactiviteiten, en diepere reducties zou dus een verandering in de
landbouwproductie zelf (met name de omvang van de veestapel) vereisen.

2.2 Mondiale emissiepaden

Het koolstofbudget gaat over cumulatieve emissies: de hoeveelheid CO, die in totaal kan worden
uitgestoten tot aan het netto-nuljaar. Voor emissiereductiedoelen is het echter relevant om te we-
ten wat de wereld uit kan stoten in specifieke jaren — bijvoorbeeld 2030 en 2040. Er is een groot
aantal paden denkbaar die allemaal consistent zijn met een specifiek koolstofbudget uit tabel 2.1.
De vorm van het emissiepad kan namelijk ook afhangen van onder meer de mate waarin emissies
kunnen worden gereduceerd (bepaald door bijvoorbeeld de timing van beleid) en verwachtingen
rond technologische ontwikkeling. In het verleden is de uitstoot van CO; in lijn met de omvang van
de mondiale economie gestegen. Door gebruik te maken van verschillende scenario’s die voldoen
aan de doelstellingen in het Parijsakkoord, probeert de wetenschap inzicht te krijgen in hoe die
mondiale emissiepaden eruitzien.

Zoals genoemd leveren de klimaatdoelen in het Parijsakkoord in de wetenschappelijke literatuur
discussie op vanwege de wat open formulering (‘stijging van de mondiale temperatuur beperken
tot ruim onder de 2 °C en inspanning verrichten om de stijging binnen 1,5 °C te houden’). Zoals ge-
noemd in paragraaf 2.1 zijn er al enkele belangrijke overwegingen over de interpretatie hiervan te
noemen wanneer het gaat over het koolstofbudget, namelijk het temperatuurdoel, de kans op het
behalen ervan en aannames betreffende niet-CO, emissies.
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Kader 2.2: Mondiale emissiepaden en Parijsdoelen

In de literatuur bestaat een grote verscheidenheid aan scenario’s, wat recht doet aan de onzekerhe-
den en vele keuzes die kunnen worden gemaakt aangaande bijvoorbeeld niet-CO,-reducties en
koolstofafvang. Een grote vraag is wat consistent is met de Parijsdoelen. Het gaat hierbij zowel over
de temperatuurdoelen zelf als ook over de vraag hoe met een tijdelijke overschrijding om te gaan.

Tijdelijke overschrijding

De formulering van het Parijsakkoord zegt niets expliciet over het moment waarop de doelstellin-
gen moeten worden bereikt. Aangezien het mogelijk is om via zogenaamde negatieve emissies de
broeikasgasconcentratie in de atmosfeer, en dus de mondiale temperatuur, te verlagen (zie ook
hoofdtekst), wordt er in de wetenschappelijke literatuur een onderscheid gemaakt tussen de piek-
temperatuur (hoogste waarde op enig moment in de tijd) en de temperatuur op langere termijn
(zoals de verwachte temperatuur in 2100). De vraag dringt zich dan ook op of het toegestaan is de
temperatuurdoelen te bereiken na een tijdelijke overschrijding. De meest gebruikelijke interpreta-
tie is om ervan uit te gaan dat een dergelijke overschrijding niet past bij een doel van ‘ruim onder
de 2 °C'. De wat meer open formulering voor 1,5 °C zou zo’n overschrijding mogelijk wel toestaan —
mede omdat het onmogelijk lijkt om zonder beperkte overschrijding aan dit doel te voldoen. Na-
tuurlijk leidt een tijdelijke overschrijding ook tot extra klimaatrisico’s, zowel tijdelijk als mogelijk
ook op lange termijn bij onomkeerbare processen en het bereiken van zogenaamde tipping points.

Invulling van ‘ruim onder de 2 °C’ en ‘1,5°C’

Ondanks dat de verdere invulling van het klimaatdoel aan beleidsmakers is, moet het IPCC in zijn
assessments wel iets zeggen over paden die mogelijk een invulling van het Parijsakkoord zijn. Hier-
bij speelt de verwachte temperatuuruitkomst — als ook de kans waarmee dit temperatuurdoel
wordt gehaald. Uitgangspunten zijn onder meer de informatie die in de zogenoemde structural dialo-
gue in het proces richting het Parijsakkoord door wetenschappers is gepresenteerd (met name het
zogenoemde RCP2.6-scenario en later de SSP1-2.6- en SSP1-1.9-scenario’s). In het AR6-rapport
heeft het IPCC drie categorieén van scenario’s gedefinieerd die overeenkomstig het Parijsakkoord
kunnen zijn:

(1: Scenario’s die een 50%-kans hebben onder 1,5 °C te blijven met geen of een beperkte over-
schrijding (beperkte overschrijding betreft hier een overschrijding van o,1 °C).

C2: Scenario’s die een 50%-kans hebben onder 1,5 °C te blijven, na een tijdelijke overschrijding.

(3: Scenario’s die met 66%-kans onder de 2 °C blijven (en dus met een 50% waarschijnlijkheid rond
de1,7-1,8 °Cuitkomen.

In principe kunnen al deze scenario’s gezien worden als mogelijke interpretaties van het Parijsak-
koord. In de literatuur is hier debat over, maar verdergaande interpretaties zoals die van Schleusner
et al. (2022) moeten vooral gezien worden als beleidskeuzes. In dit rapport presenteren we resulta-
ten conform de invulling van het IPCC, dat wil zeggen voor 1,5 °C presenteren we scenario’s als ‘1,5
°C met beperkte overschrijding’ conform de definitie van C1 en voor ruim onder de 2 °C volgen we
de invulling van 3.

Echter, in de stap van koolstofbudget naar mondiaal emissiepad komen daar nog enkele overwe-
gingen bij. Allereerst is de timing van mitigatie(beleid) van belang: als op mondiaal niveau pas in
2030 sterke emissiereductie in gang gezet wordt, heeft het emissiepad bij hetzelfde
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temperatuurdoel een heel andere vorm (eerst minder steil, dan juist veel steiler naar beneden) dan
het pad bij directe implementatie. Voor de mondiale emissies in 2030 en 2040 maakt deze afwe-
ging veel uit.

Een tweede overweging in het bepalen van mondiale emissiepaden is de mogelijkheid tot afvang
en opslag van koolstof en dus zogenoemde negatieve emissies. Aangezien sommige van deze tech-
nologieén nog sterk in ontwikkeling zijn, is dit met name relevant voor mondiale emissies in de
tweede helft van deze eeuw. Echter, dit hangt samen met de mate waarin het temperatuurdoel tij-
delijk kan en mag worden overschreden: immers, deze technologieén bieden de mogelijkheid om
na overschrijding van een temperatuurdoel, de temperatuur ook weer naar beneden te brengen (zie
kader 2.2 over hoe het IPCC hiermee omgaat).

De technologieén die kunnen leiden tot negatieve emissies bestaan onder meer uit herbebossing,
een combinatie van bio-energie en afvang en opslag van CO, via zogenoemde direct-air-capture (het
afvangen van CO, uit de lucht) plus opslag, versnelde verwering (het vastleggen van CO, door extra
verwering van mineralen) en het verhogen van de CO,-vastlegging in landbouwgronden. Wanneer
de negatieve emissies groter zijn dan de eventuele overgebleven emissies van fossiele brandstof-
fen, is er sprake van ‘netto negatieve emissies’. Nagenoeg alle scenario’s in de literatuur waarbij het
mogelijk is de Parijsdoelen te halen, veronderstellen een zekere hoeveelheid aan negatieve emis-
sies in de toekomst. Voor het 1,5 °C-doel is het zo goed als onmogelijk aan het doel te voldoen zon-
der negatieve emissies (IPCC, 2022). Het doel van netto nul broeikasgasemissies — een Europese en
Nederlandse doelstelling — kan ook alleen worden bereikt wanneer gebruik wordt gemaakt van ne-
gatieve emissies.

Negatieve emissies kunnen echter niet onbeperkt worden ingezet. De bovengenoemde technieken
zijn nog niet op grote schaal toegepast, zijn soms duur en leiden vaak tot meer energiegebruik.
Voor bio-energie met CCS en herbebossing geldt dat deze landintensief zijn, en daarmee negatieve
gevolgen kunnen hebben voor de voedselvoorziening en biodiversiteit (Smith et al., 2016). Ten
slotte is de opslagcapaciteit van CO, beperkt. Er is dan ook discussie in de literatuur hoeveel het kli-
maatbeleid op negatieve emissies moet rekenen (Van Vuuren et al., 2017), maar dat voor de meest
ambitieuze temperatuurdoelen negatieve emissies nodig zijn staat zo goed als vast. De netto nega-
tieve emissies in de verschillende scenariostudies variéren tussen de o en 350 Gt CO, in de tweede
helft van de 21® eeuw (IPCC, 2022). Zelfs bij deze bijdrage van negatieve emissies is de meest om-
vangrijke opgave om zo snel mogelijk ‘positieve’ emissies tot nul terug te dringen.

Met andere woorden, niet alleen het koolstofbudget (paragraaf 2.1), maar ook de vorm van het
mondiale pad bevat vele onzekerheden en keuzes. Voor temperatuur, niet-CO, en kans op behalen
van het doel selecteren we twee paden, conform de invulling van het IPCC (zie kader 2.2):

e  ‘1,5°C met beperkte overschrijding’ conform de definitie van C1 door het IPCC. In de berekenin-
gen wordt uitgegaan van een gemiddelde piektemperatuur van 1,56°C (conform de IPCC-
categorie);

e  Ruim onder 2 °C-pad - hier volgen we de definitie van C3 van het IPCC (>67% kans op 2 °C).

We kijken voor naar het eerste pad, gegeven het feit dat zowel de EU als Nederland aangegeven
hebben de doel van Parijsakkoord te interpreteren als een streven onder de 1,5°C te blijven. Voor
alle overige factoren variéren we een ruime selectie aan waarden en komen we uit op de mondiale
emissiepaden en hun spreiding. In figuur 2.2 is te zien dat het 1,5 °C-doel en het ruim onder de 2 °C-
doel allebei snelle en verregaande mondiale reducties betekenen op de korte termijn. Rond 2050-
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2060 zijn de CO,-emissies in de 1,5 °C-paden nul, waarna de emissies eventueel negatief worden.
Voor de ruim onder de 2 °C-paden is dit later: tussen 2070 en 2080. Wat betreft CO, zijn de beno-
digde reducties groter omdat het reductiepotentieel voor andere broeikasgassen beperktis. In
hoofdstuk g bespreken we ook kort wat het effect zou zijn van het toestaan van een grotere over-
schrijding van het1,5°C doel.

Figuur 2.2

Mondiale emissiepaden
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Mondiale emissiepaden bij huidig beleid, 1,5 °C en ruim onder de 2 °C (gebaseerd op de IPCC-database zoals gebruikt
in de PBL Carbon Budget Explorer www.carbonbudgetexplorer.eu)). In deze figuur zijn ook modelresultaten van huidig
beleid (paars) en doorrekening van Nationally Determined Contributions (NDC’s) weergegeven.

2.3 Vergelijking met huidig beleid

Als onderdeel van het Klimaatakkoord van Parijs hebben landen de Nationally Determined Contri-
butions (NDC’s) ingediend, waarin staat hoe zij broeikasgassen in de komende tien tot vijftien jaar
willen terugdringen. Het beleid dat landen formuleren om deze NDC's daadwerkelijk te realiseren
wordt bijgehouden in een openbare database. Als onderdeel van verschillende projecten maakt het
PBL met andere instituten regelmatig schattingen van de effectiviteit van dit beleid (Dafnomilis et
al., 2022; Roelfsema et al., 2020). Zowel de NDC’s als de verwachte uitkomst van huidig beleid in
2030 wordt getoond in figuur 2.2. Als wordt aangenomen dat landen dit beleid na 2030 zullen gaan
voortzetten, dan blijkt dat zowel de uitvoering van de NDC’s (oranje stip) als de voorzetting van dat
beleid (paarse lijn) absoluut onvoldoende is om de Parijsdoelen te halen (Dafnomilis et al., 2024).
Het is dus noodzakelijk om wereldwijd zowel de NDC'’s als het huidig beleid aan te scherpen.
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3 Eenrechtvaardige verdeling van
emissiedoelen

3.1 Introductie

Rechtvaardigheid speelt een grote rol bij de verdelingsvragen rond emissiereductie en de gevolgen
van klimaatverandering — gegeven de huidige situatie die zich kenmerkt door grote ongelijkheid
(zie 00k WRR, 2023; AlV, 2023). In het Klimaatakkoord van Parijs is dan ook ruim aandacht voor
rechtvaardigheid; er wordt geéist dat beleid wordt uitgevoerd rekening houdend met dit begrip
(UNFCCC, 2015) (zie Kader 3.1).

Kader 3.1: Artikelen in het Parijsakkoord gerelateerd aan rechtvaardigheid (UNFCCC, 2015)
Verschillende artikelen in het Parijsakkoord refereren direct aan rechtvaardigheid. We geven hier
een paar voorbeelden.

Article 2.2: “This Agreement will be implemented to reflect equity and the principle of common
but differentiated responsibilities and respective capabilities, in the light of different national
circumstances.”

Article q: Developed countries should continue to take the lead by undertaking absolute econ-
omy-wide reduction targets, while developing countries should continue enhancing their mitiga-
tion efforts, and are encouraged to move toward economy-wide targets over time in the light of
different national circumstances.

Article g.1: “Parties aim to reach global peaking of GHG as soon as possible, recognizing that peak-
ing will take longer for developing country Parties, and to undertake rapid reductions thereafter
in accordance with best available science, so as to achieve a balance between anthropogenic emis-
sions by sources and removals by sinks of GHG in the second half of this century, on the basis of
equity, and in the context of sustainable development and efforts to eradicate poverty”.

Article ¢.3: “Each Party’s successive nationally determined contribution will represent a progression
beyond the Party’s then current nationally determined contribution and reflect its highest possible
ambition, reflecting its common but differentiated responsibilities and respective capabilities,
in the light of different national circumstances.”

In de literatuur worden overigens de begrippen rechtvaardigheid (justice), billijkheid (equity) en eer-
lijkheid (fairness) als vrij overlappende en brede begrippen gebruikt. In dit rapport hebben we ervoor
gekozen enkel het woord rechtvaardigheid te gebruiken, en dan met name in relatie tot de nauwere
interpretatie rond de verdeling van internationale emissiereducties. Hierbij is rechtvaardigheid ove-
rigens niet alleen verbonden met de verdeling van kosten en inspanningen rond het voorkomen
van klimaatverandering maar ook met de verdeling van gevolgen van klimaatverandering (landen
worden onevenredig geraakt door klimaatverandering — mede omdat de capaciteit tot adaptatie
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uiteenloopt). Bovendien gaat rechtvaardigheid niet alleen om de uitkomsten van het proces, maar
ook over het proces zelf: het is bijvoorbeeld belangrijk dat alle relevante partijen bij het proces be-
trokken zijn. In de wetenschappelijke literatuur zijn verschillende pogingen gedaan de begrippen
concreter te maken op basis van ethische, juridische en effectiviteitsoverwegingen; dit wordt verder
beschreven in paragraaf 3.2.

Een manier om rechtvaardigheidsprincipes operationeel te maken in de context van mitigatie is in
de vorm van zogenoemde allocatieregels (ook wel regels rond lastenverdeling genoemd). Deze be-
naderingen omvatten een breed scala aan voorstellen over hoe de last van mitigatie of het reste-
rende koolstofbudget het beste kan worden verdeeld. Hoewel er geen consensus bestaat over wat
een rechtvaardige verdeling is, kan het berekenen van de gevolgen van verschillende principes een
manier zijn om te laten zien hoe huidige inspanningen zich verhouden ten opzichte van allerlei
rechtvaardigheidsprincipes. Op deze manier zou de ambitie van beleid en internationale samen-
werking kunnen worden vergroot.

3.2 Een overzicht van principes gerelateerd aan
rechtvaardigheid

Het onderwerp van dit rapport zijn nationale doelstellingen en dus de (mondiale) rechtvaardigheid
tussen landen. Rechtvaardigheid speelt echter ook op een andere manier een rol in klimaatbeleid -
bijvoorbeeld bij de verdeling van de lasten tussen bevolkingsgroepen, sectoren en zelfs individuen.
Ook speelt rechtvaardigheid een belangrijke rol bij de verhouding tussen generaties, en daarmee
zowel de timing van emissiereducties als het overall doel.

Een belangrijke reden waarom rechtvaardigheid zo’n belangrijke rol speelt zijn de grote verschillen

in de bijdrage aan klimaatveranderingen, de gevolgen van klimaatverandering en in de kwetsbaar-
heid voor deze gevolgen, het vermogen om bij te dragen aan de oplossing en de betrokkenheid bij

besluitvormingsprocessen (figuur 3.1). Daarmee zijn dus zowel verdelingsvraagstukken als ook pro-
cedurele elementen verbonden aan de rechtvaardigheidsdiscussie.

In een grote hoeveelheid wetenschappelijke literatuur is gekeken naar de mogelijke rechtvaardig-
heidsprincipes bij het vaststellen van emissiereductiedoelstellingen (AlV, 2023; O’Neill et al., 2020;
Pozo etal., 2020; Robiou Du Pont et al., 2017, Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid,
2023; Hohne et al., 2014). Daarin is een aantal standaardprincipes te herkennen (zie ook tabel 3.1).
De principes vullen elkaar in sterke mate aan en benadrukken verschillende aspecten van het ver-
delingsvraagstuk. Vier van de vijf benaderingen kunnen worden gerelateerd aan beginselen van het
internationale milieurecht (Rajamani et al., 2021). Zij voeren terug op de Rio-verdragen uit 1992,
waar bijvoorbeeld afspraken zijn gemaakt rond het belang van het milieu voor huidige en toekom-
stige generaties (intergenerationele rechtvaardigheid), de speciale omstandigheden voor ontwikke-
lingslanden, het principe dat de vervuiler betaalt, het voorzorgsbeginsel en het belang van
armoedebestrijding. Overigens verschilt de status van deze beginselen en zijn ze niet even bindend.
In het klimaatverdrag zelf (ook uit 1992) is het principe van ‘gemeenschappelijke maar gedifferenti-
eerde verantwoordelijkheden’ vastgelegd waarmee wordt aangegeven dat van sommige landen
een grotere bijdrage wordt verwacht; dit is gebaseerd op verantwoordelijkheid en vermogen. Dit
betekent dus ook dat niet alle principes die in tabel 3.1 staan op een vergelijkbare manier worden
ondersteund in internationale afspraken of op dezelfde wijze kunnen worden toegepast.
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Figuur 3.1

Ongelijkheden tussen landen en bevolkingsgroepen in de context van
klimaatverandering en klimaatbeleid

Bijdrage aan klimaatverandering:

Landen hebben in het verleden in verschillende mate bijgedragen aan het
veroorzaken van klimaatverandering — en er bestaan ook nu grote verschillen
in de emissies per persoon. Bovendien is de economische welvaart
gerelateerd aan het gebruik van fossiele brandstoffen ongelijk verdeeld.

Gevolgen van klimaatverandering:

De gevolgen van klimaatverandering zijn sterk verschillend tussen landen,
bevolkingsgroepen en generaties. Bovendien is ook de mate waarin men in
staat is zich aan te passen aan deze gevolgen niet gelijk, als gevolg van
verschillen in onder meer welvaart, technologie en bestuur.

Ongelijkheden
tussen landen en
bevolkingsgroepen

in de context van
klimaatverandering
en klimaatbeleid.

Vermogen om bij te dragen aan oplossingen:

Er bestaan grote verschillen in de mate waarin landen of bevolkingsgroepen
kunnen bijdragen aan het reduceren van broeikasgasemissies, gerelateerd
onder meer aan de welvaart, toegang tot technologie, instituties en
draagkracht.

Betrokkenheid bij besluitvormingsprocessen:
Er bestaan verschillen waarin landen en bevolkingsgroepen invioed kunnen
uitoefenen op internationale besluitvormingsprocessen.

pbl.nl

Bron: Gebaseerd op Fleurbaey et al. 2014; bewerking PBL

Terwijl vermogen, verantwoordelijkheid, recht op ontwikkeling en gelijkheid dus kunnen worden
gerelateerd aan beginselen van het internationale milieurecht, geldt dit niet voor het principe van
continuiteit (Rajamani et al., 2021). Door de enorme verschillen tussen landen (figuur 3.1) is dit prin-
cipe niet consistent met rechtvaardigheid en wordt het voornamelijk genoemd in het kader van een
overgang naar een meer rechtvaardige situatie (Knight, 2013). In veel overzichten van rechtvaardig-
heidsprincipes wordt dit principe dan ook niet genoemd of zelfs expliciet uitgesloten.

Tabel 3.1
Principes die worden genoemd in relatie tot rechtvaardigheid
Principe Gelijkheid Vermogen Verantwoordelijkheid Recht op ontwikkeling Continuiteit
(equality) (capability) (responsibility) (right to development) (sovereignty)
Betekenis ledereen heeft Diegene met meer Diegene die verant- ledereen heeft recht op ledereen kan uitgaan
gelijke rechten mogelijkheden zouden | woordelijk is voor het een betekenisvol leven van een gegeven situa-
onder gelijke meer moeten doen probleem moet het op- tie
omstandighe- lossen
den
Interpre- Gelijke monni- Sterke schouders eerst De vervuiler betaalt ledereen heeft recht op Verworven rechten
tatie ken, gelijke kap- bestaan
pen

Bron: gebaseerd op Dooley et al. (2021), Van den Berg et al. (2020), Héhne et al. (2014)
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3.3 Berekeningen rond rechtvaardige verdeling
van mitigatieactie

De verschillende rechtvaardigheidsprincipes en interpretaties betekenen dat er ook een veelheid
aan allocatiemethoden is ontwikkeld rond klimaatbeleid (Lahn & Sundqvist, 2017; Skeie et al.,
2017). Er kan een onderscheid worden gemaakt tussen benaderingen die gericht zijn op het delen
van een voorraad (zoals het koolstofbudget) of het delen van een inspanning (Fleurbaey et al.,
2014). Verder zijn er methoden op basis van de reductiedoelstelling en op het gelijk verdelen van de
gevolgen (Caney, 2014). Het is ook mogelijk rechtvaardigheid direct te koppelen aan bredere inter-
nationale doelen van armoedebestrijding en duurzame ontwikkeling (Roy et al., 2018).

Er bestaan verschillende categorieén van allocatieregels zoals 1) verdeling op basis van uitkomsten,
2) verdeling op basis van de timing van netto-nuldoelen en 3) verdeling van emissieopgaven op ba-
sis van allocatieregels. Hierbij geldt dat benaderingen verder kunnen worden opgedeeld in verde-
ling op basis van een emissiereductiedoel of direct op basis van het koolstofbudget. Bij verdeling
op basis van (economische) uitkomsten vind allocatie direct zo plaats dat uitkomsten rechtvaardig
beschouwd kunnen worden (bijvoorbeeld omdat de impact op de economie overal gelijk is). An-
dere benaderingen pogen dit meer indirect te doen. Bij allocatie op basis van uitkomsten kan alleen
naar mitigatiekosten worden gekeken maar ook naar de som van mitigatiekosten en klimaatschade
(De Cian et al., 2016). Het nadeel van dergelijke benaderingen is dat ze sterk afhankelijk zijn van
modellen en de bijbehorende aannames. Ook bij het vaststellen van in welk jaar netto nul emissies
gehaald worden speelt rechtvaardigheid een rol. Het IPCC heeft laten zien dat paden consistent met
het 1,5 °C-doel rond 2050 netto nul emissies bereiken voor CO, en rond 2070 voor alle broeikasgas-
sen samen. De keuze van een doelstelling om in 2050 voor alle broeikasgassen samen in 2050 netto
nul te bereiken, betekent dus dat de EU ervoor gekozen heeft een strengere doelstelling op zich te
nemen. Over het algemeen hebben andere rijke landen er ook voor gekozen netto nul emissies te
bereiken voor 2050, en hebben arme landen latere jaartallen gekozen (Dafnomilis et al., 2024; Lang
etal.,, 2024). Een derde methode gebruikt allocatieregels om de rechtvaardigheidsbeginselen te
vertalen naar concrete reductievoorstellen). Deze methode is in de literatuur het meest gebruikelijk
en wordt hieronder in meer detail besproken.

Verdeling van emissieopgaven op basis van allocatieregels

In tabel 3.2 presenteren we enkele allocatieregels en de mogelijke controverses. Voor al deze me-
thoden geldt dat ze aan de verschillende rechtvaardigheidsprincipes voldoen. In het algemeen is er
een reeks aan mogelijke regels (en invullingen hiervan) die passen bij de verschillende rechtvaardig-
heidsprincipes. Net als de verschillende rechtvaardigheidsprincipes komen de verschillende alloca-
tieregels verschillende landen ten goede. Daarbij speelt niet alleen de allocatieregel zelf — maar ook
de parameterkeuze (zie verder). Elke verdeling van de reductieopgave is dan ook intrinsiek een nor-
matieve keuze (Dooley et al., 2021). In hoofdstuk g4 bekijken we zeven allocatieregels in meer detail
voor Nederland. De methoden kostenoptimaal en multistadia presenteren we hier niet. De eerste
voldoet onvoldoende aan rechtvaardigheidsprincipes (zie kader 3.2) en de tweede methode bestaat
vaak uit een combinatie van de overige regels.
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Tabel 3.2

Een overzicht van een aantal gebruikelijke allocatieregels en de relatie met de principes uit tabel 3.1

Allocatieregel

Gerelateerd principe

Beschrijving

Gelijke relatieve reductie (*) Continuiteit Gelijke relatieve reductiedoelen
voor alle landen

Onmiddellijk per capita (*) Gelijkheid Onmiddellijke allocatie van emis-
sies op basis van inwonertal

Per capita via budget (*) Gelijkheid CO.-budget op basis van huidig in-

woneraantal, verbruikt middels li-
neaire emissietrend naar netto nul.

Per capita convergentie (*)

Gelijkheid en continuiteit

Gelijke verschuiving in allocatie van
huidige omstandigheden naar per
capita allocatie

Historisch-cumulatief per capita (*)

Verantwoordelijkheid en gelijkheid

Toekenning van emissierechten re-
kening houdend met historische
emissies

Verdeling naar welvaart (*)

Vermogen

Strengere emissiereductiedoelen
voor landen met een hoger inko-
men

Recht op duurzame ontwikkeling

)

Verantwoordelijkheid en vermogen

Emissiereductiedoelen van een re-
ferentiepad worden berekend op
basis van een verantwoordelijk-
heid/potentieel-index die onder
meer inkomen en inkomensverde-
ling omvat

Kostenoptimaal

Kosteneffectiviteit

De allocatie wordt gedaan op basis
van mitigatiepotentieel. De emis-
siereductie wordt bepaald door ge-
lijke marginale kosten voor alle
landen

Multistadiabenaderingen

Divers

In deze benaderingen worden lan-
den ingedeeld in diverse stadia
(meestal op basis van inkomen)
met ieder eigen allocatieregels

De allocatieregels met een (*) zijn in dit rapport verder bekeken in hoofdstuk 4.

Bron: Clarke et al. (2014), Robiou Du Pont et al. (2017), Van den Berg et al. (2020), Héhne et al. (2014)

Een korte bespreking van de allocatiemethoden:
1. Een eerste allocatiemethode, gebaseerd op het continuiteitsbeginsel, is gelijke relatieve re-
ducties (ook wel grandfathering). Daarbij krijgen alle landen hetzelfde reductiepercentage als
het wereldgemiddelde. Zoals eerder gemeld, is het continuiteitsbeginsel in het geval van
klimaatbeleid niet per se rechtvaardig (Caney, 2014; Dooley et al., 2021), hoewel de gelijke
relatieve reductie-methode vaak wordt gebruikt als referentie (Pelz et al., 2023; Robiou Du
Pont et al., 2017; van den Berg et al., 2020; Vrontisi et al., 2019). Gelijke reductiepercenta-
ges gaan voorbij aan de grote verschillen tussen landen wat betreft verantwoordelijkheid,

vermogen te reduceren, verwachte groei en ongelijkheid in emissies (zie ook kader 3.2 voor
meer discussie rond bestaande kritiek op deze methode).
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De allocatieregel gelijke verdeling per capita is een methode die gebaseerd is op het standpunt
dat elke mens gelijke rechten heeft en dus een gelijke aanspraak op emissierechten
(Dooley et al., 2021; Robiou Du Pont et al., 2017; van den Berg et al., 2020). Er zijn verschil-
lende manieren om dit naar een concrete regel te vertalen. Bij de genoemde uitwerkingen
geldt wel dat dus geen rekening wordt gehouden met andere factoren zoals inkomen,
technologie, verschillen in klimaat en economische structuur.

a. Onmiddellijke per capita allocatie. Een mogelijkheid is om het mondiale emissiepad te
vermenigvuldigen met het populatieaandeel van een land en de uitkomst hiervan
onmiddellijk in te laten gaan. Dit laatste leidt tot een discontinuiteit tussen de his-
torische emissietrend en de allocatie (waarbij het mogelijk is dat landen voor dit
verschil betalen).

b. Percapitavia budget. Een andere mogelijkheid is om het koolstofbudget onmiddel-
lijk te verdelen op basis van de huidige aandelen in de wereldbevolking en deze,
per land, over de tijd te verdelen (bijvoorbeeld lineair richting netto nul).

Een volgende benadering is per capita convergentie. Bij deze benadering wordt langzaam
overgegaan van grandfathering naar een per-capitatoewijzing (Meyer, 2000; Berk & den El-
zen, 2001). Deze benadering biedt een soort overgangsperiode voor landen om hun emis-
sies te verminderen, maar zorgt er ook voor dat ontwikkelingslanden op langere termijn
een gelijkwaardig koolstofbudget ontvangen (Béhringer & Welsch, 2006). Omdat voor de
beginperiode deze benadering vergelijkbaar is met ‘gelijke relatieve reductie’ geldt dat de-
zelfde kritische opmerkingen worden gemaakt (Dooley et al., 2021).

Bij historisch cumulatief per capita worden bij de allocatie ook de historische emissies betrok-
ken. Ditis een invulling van de historische verantwoordelijrheid. Deze regel leidt natuurlijk tot
sterkere reducties voor rijke landen, die over het algemeen hogere historische emissies
hebben. Er wordt ook wel betoogd dat hierbij ook rekening gehouden moet worden met
historische relaties, zoals kolonién (zie bijvoorbeeld Carbon Brief, 2023). Bij deze benade-
ring wordt dus bij de gealloceerde emissies rekening gehouden met eerder uitgestoten
emissies. Een grote vraag is vanaf wanneer dit moet gebeuren. Hierbij speelt dus de vraag
vanaf wanneer landen voldoende kennis konden hebben van het klimaatprobleem en wie
geprofiteerd hebben van deze emissies. Een startpunt zou, bijvoorbeeld, 1990 kunnen zijn
- de publicatie van het eerste IPCC-rapport waarbij reeds werd aangegeven dat broeikas-
gasemissies waarschijnlijk verantwoordelijk zijn voor de stijging van de mondiale tempera-
tuur. Wanneer men verder teruggaat in de tijd worden emissies meestal minder zwaar
gewogen (onder meer vanwege de natuurlijke verwijdering van CO, uit de atmosfeer) (Den
Elzen et al., 2013).

Het beginsel rond ability to pay gaat uit van het vermogen van landen om emissies te redu-
ceren (Jacoby et al., 2008). Wereldwijd wordt vaak inkomen in combinatie met mogelijke
kosten gebruikt als een mogelijke invulling, maar er is een range aan mogelijke manieren
om dit te berekenen. De benadering zou eventueel kunnen worden gecombineerd met een
inkomensniveau waar beneden een land geen emissiereducties hoeft te doen (Baer, 2013).



Kader 3.2: Discussie over allocatieregels

Alle allocatieregels zijn gerelateerd aan normatieve rechtvaardigheidsbeginselen — en hebben daar-
mee allemaal voor- en tegenstanders. Over enkele regels is er — meer dan bij andere regels — dis-
cussie. Dat kan betekenen dat ze minder toepasbaar zijn voor de Nederlandse reductiedoelen.

Gelijke relatieve emissiereductie (grandfathering)

Een van de meest omstreden allocatiebenaderingen is gelijke relatieve emissiereductie (grandfathe-
ring). In diverse publicaties wordt betoogd dat deze regel niet meegenomen zou moeten worden als
rechtvaardigheidsbeginsel, bij een gebrek aan een duidelijke morele onderbouwing (Caney, 2014;
Dooley et al., 2021; Rajamani, 2021; Kartha et al., 2018). Andere beschouwen dit beginsel wel en
verdedigen het vooral als referentie of in het kader van haalbaarheid (Pelz et al., 2023; Robiou Du
Pontetal., 2017; Vrontisi et al., 2019). Knight (2013) geeft aan dat het een methode kan zijn als een
tijdelijke overgangsfase naar een langetermijnallocatie gebaseerd op andere rechtvaardigheidsbe-
ginselen (Knight, 2013). Omdat ontwikkelingslanden in de regel een snellere bevolkings- en econo-
mische groei kennen, leidt een gelijke relatieve reductie in de regel tot een grotere opgave voor
deze landen. Bovendien is in het verdrag al opgenomen dat rijke landen meer moeten doen (com-
mon but differentiated responsibility). In die zin is duidelijk dat om praktische redenen dit beginsel niet
als rechtvaardig beschouwd kan worden. En daarmee vooral nuttig is om een soort ondergrens
voor reducties van rijkere landen te bepalen.

Kostenoptimale allocatie

Een kostenoptimale allocatie wereldwijd leidt tot besparing van kosten en linkt aan het beginsel
van een goede kosten-batenverhouding zoals opgenomen in artikel 2 van het Klimaatverdrag uit
1992. Het leidt echter ook tot onrechtvaardige uitkomsten (Dooley et al., 2021). Omdat veel ontwik-
kelingslanden meer reductieopties hebben en een koolstof-intensievere economie, leidt een derge-
lijke allocatie vaak tot hogere kosten in ontwikkelingslanden. Dit bekent dat de relevantie van deze
benadering meer bij de implementatie ligt, dan bij het bepalen van een rechtvaardige allocatie
(Rajamani et al., 2021).

Broeikasontwikkelingsrechten

Deze benadering is ontwikkeld door NGO’s zoals het Climate Action Network (CAN) op basis van
recht op duurzame ontwikkeling voor alle landen. In tegenstelling tot andere benaderingen is deze
niet makkelijk te reproduceren vanwege een groot aantal specifieke aannames. De onderliggende
Responsibility/Capability-index wordt gepubliceerd door CERP en is alleen beschikbaar tot 2030. De
factoren binnen deze benadering kunnen over een zeer grote range worden gevarieerd. De keuze in
de default-benadering leidt tot vrij extreme uitkomsten voor rijke landen.

6. De Recht op duurzame ontwikkeling-allocatieregel verdeelt het reductiedoel op basis van de recht-
vaardigheidsprincipes verantwoordelijkheid en capaciteit (Baer et al., 2009). Landen die histo-
risch gezien hoge emissies per capita hebben geproduceerd en een hoog inkomen per capita
hebben, dragen de grootste last. De benadering maakt het mogelijk voor landen om een waar-
dige standaard van duurzame ontwikkeling te bereiken, met name voor landen die die stan-
daard nog niet hebben bereikt (BASIC experts, 2011; Robiou Du Pont et al., 2017; Van den Berg
et al., 2020; Winkler et al., 2013). Dit sluit ook deels aan bij het principe van de vervuiler betaalt.
Kritiek op deze benadering luidt dat er ingewikkelde regels zijn bij het wegen van capaciteit en
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verantwoordelijkheid (Baer, 2013). De uitwerking van dit principe levert echter veel normatieve
keuzes op (zie kader 3.2).

7. Erzijn ook benaderingen die uitgaan van fasen om eventueel verschillende rechtvaardigheids-
beginselen met elkaar te verbinden, zoals multistadiabenaderingen. Een voorbeeld is een be-
nadering waarin de armste landen geen doelen krijgen toegewezen, een middengroep van
landen doelen krijgt om emissiegroei te beperken en de rijkste landen absolute reductiedoelen
krijgen (Den Elzen et al., 2006).

8. Inde tabel is ook kostenoptimale reductie opgenomen als een allocatieregel. Die wordt name-
lijk in de literatuur gebruikt als referentie. Het moet echter worden opgemerkt dat doordat
emissiereducties in sommige ontwikkelingslanden goedkoper zijn, de kostenoptimale reductie
regel vaak tot uitkomsten leidt waar de kosten in ontwikkelingslanden hoger zijn dan het we-
reldgemiddelde (zie kader 3.2).

3.3 Bredere overwegingen

De verschillende allocatieregels geven diverse perspectieven op rechtvaardigheid weer —en vullen
elkaar dus in bepaalde mate aan. Het is belangrijk te constateren dat niet alle overwegingen rond
rechtvaardigheid kunnen worden vertaald in rekenregels en bovendien zijn de onderliggende aan-
names over wat rechtvaardig is voor alle rekenregels normatief (Rajamani et al., 2021). Duidelijk is
dat de verschillende regels in verschillende mate overeenkomstig zijn met beginselen in het natio-
naal en internationaal recht. De discussies worden ook vervat in het thema climate justice dat gaat
over een rechtvaardige verdeling van de kosten en gevolgen van klimaatbeleid, gegeven de bij-
drage aan klimaatverandering, de mate waarin men wordt getroffen door klimaatverandering en
de mate waarin men kan bijdragen aan de oplossing, waaronder ook kwetsbare groepen.

Naast een vertaling van rechtvaardigheid in emissiereductiedoelen kan er ook gekeken worden
naar financiéle overdrachten; die kunnen gericht zijn op het financieren van reducties elders en op
het compenseren van de mogelijke schade van klimaatverandering (zie ook hoofdstuk 6). Derge-
lijke overdrachten zouden zowel kunnen bijdragen aan de binnenlandse emissiereductiedoelstellin-
gen als ook sterkere reducties in ontwikkelingslanden mogelijk kunnen maken (Taconet et al.,
2020), zolang als eventueel negatieve gevolgen van emissiereductieprojecten worden verzacht (zo-
als voor lokale bestaanszekerheid, biodiversiteit, voedsel- en waterzekerheid, en de rechten van
bepaalde groepen, met name inheemse volken).

Bij de onderhandelingen is ook afgesproken dat rijke landen ambitieuze emissiereductie moeten
koppelen aan financiéle steun voor mitigatie en aanpassing in ontwikkelingslanden (Oxfam Inter-
national, 2023). Op de COP16 in 2010 hebben de rijke landen een gezamenlijke toezegging gedaan
om vanaf 2020 USS$100 miljard per jaar te verstrekken voor aanpassings- en mitigatieacties in ont-
wikkelingslanden. Dit doel is herhaald in het Parijsakkoord en verlengd tot 2025. Tot nu toe hebben
ontwikkelde landen het bedrag nog niet bij elkaar gebracht. Bovendien was de $100 miljard be-
doeld om ‘nieuw en aanvullend’ te zijn, maar bij gebrek aan een duidelijke definitie is het mogelijk
dat ook bestaande gelden bedoeld voor ontwikkelingssamenwerking (ODA) gebruikt kunnen wor-
den als klimaatfinanciering (Pauw et al., 2022). Nederland behoort tot een selecte groep landen
waarvan is berekend dat het tot nu toe zijn aandeel heeft geleverd van de $100 miljard-toezegging
(Colenbrander et al., 2022), dat wil zeggen 1,4 miljard euro in 2022 en een ambitie om dit te verho-
gen tot 1,8 miljard euro in 2025 (Adviesraad Internationale Vraagstukken, 2023). Daarnaast bestaat
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er ook de mogelijkheid financiering te doen in het kader van artikel 6 van het Parijsakkoord.

Er bestaat een uitgebreide hoeveelheid literatuur over hoe landen een rechtvaardig aandeel in miti-
gatieacties kunnen berekenen. Er is echter geen consensus hoe rechtvaardigheid in internationaal
klimaatbeleid moet worden vormgegeven en wat ze betekent voor de emissiereductiedoelen. De
verschillende interpretaties van rechtvaardigheid en de hiermee samenhangende belangen spelen
ook een belangrijke rol bij de moeizame klimaatonderhandelingen. Het uitstellen van de actie kan
echter ook leiden tot ernstige gevolgen van klimaatverandering met daarmee samenhangende
consequenties rond rechtvaardigheid. Zeer strenge reducties op basis van internationale rechtvaar-
digheid kunnen het ook moeilijker maken om in eigen land een rechtvaardige implementatie voor
alle bevolkingsgroepen en sectoren voor elkaar te krijgen. Het verkennen van de consequenties van
allocatieregels kan beleidsmakers helpen de verschillende keuzes beter te begrijpen en expliciet te
maken.
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q Reductiedoelen voor Nederland in
het licht van rechtvaardigheid

4.1 Introductie

Waar hoofdstuk 2 en 3 over mondiale klimaatdoelen en rechtvaardigheidsprincipes gaan, maken
we in dit hoofdstuk de vertaling naar Nederland. De huidige doelstellingen voor Nederland zijn een
broeikasgasreductie van 55% in 2030 (met een streven van 60%) en van 100% reductie in 2050.
Aangezien het naar nul reduceren van niet-CO,-emissies (zoals methaan en lachgas) in veel secto-
ren moeilijker is dan het reduceren van CO,-emissies, impliceert het 2050-doel dat CO,-emissies in
2050 dus negatief moeten zijn en dat we dus al védér 2050 netto geen CO,-emissies meer zouden
uitstoten. Het Nederlandse 2050-doel is gebaseerd op de Europese Klimaatwet, waarin is vastge-
legd dat de EU als geheel in 2050 klimaatneutraal moet zijn.

In de komende tijd zullen nieuwe doelstellingen voor de periode na 2030 moeten worden vastge-
steld. Opnieuw zullen hierbij overwegingen rond rechtvaardigheid en haalbaarheid moeten worden
meegenomen. In het afgelopen jaar hebben al enkele adviesorganen zich over doelstellingen uitge-
sproken. Op basis van het advies van de Europese Wetenschappelijke Adviesraad rond Klimaatver-
andering (90-95% reductie in 2040 als maximaal haalbaar reductiedoel op Europese bodem en
minimale rechtvaardige reductie (ESABCC, 2023), heeft de Nederlandse Wetenschappelijke Kli-
maatraad aangegeven deze doelstelling ook voor Nederland te onderschrijven (WKR, 2023). De Ad-
viesraad Internationale Vraagstukken (AlIV) heeft in 2023 aangegeven dat bij afwegingen rond het
Nederlandse klimaatdoel ook de geloofwaardigheid van de Nederlandse positie in de klimaaton-
derhandelingen moet worden meegewogen, ook hier leidend tot een mogelijke bevestiging van het
voorgestelde Europese doel (AlV, 2023). Ook het Expertteam Energiesysteem 2050 gaat in op Ne-
derlandse doelen op de langere termijn en geeft aan dat Nederland rond 2040-2045 CO.-neutraal
moet zijn (Expertteam Energiesysteem 2050, 2023).

Bij de vertaling van mondiale klimaatdoelen naar Nederlandse reductiedoelen kunnen allerlei af-
wegingen een rol spelen, waaronder de kwetsbaarheid van Nederland voor klimaatverandering, de
historische verantwoordelijkheid, maar ook de sociale en economische mogelijkheid om emissies
te reduceren. In dit hoofdstuk illustreren we hoe uit de mondiale doelstellingen uit hoofdstuk 2 en
de rechtvaardigheidsprincipes uit hoofdstuk 3, een range van reductiedoelen voor Nederland kan
worden afgeleid.

4.2 Reductiedoelen voor Nederland

Bij het berekenen van een ‘rechtvaardige doelstelling’ voor Nederland zijn we dus begonnen bij het
mondiale emissiepad (hoofdstuk 2). Immers, als er mondiaal nog veel kan worden uitgestoten, dan
is er veel te verdelen en beinvloedt dat ook het Nederlandse doel. Zoals besproken in hoofdstuk 2
zijn belangrijke factoren en keuzes hierin het temperatuurdoel, maar ook de kans op het halen van
dat doel, aannames over niet-CO,- en negatieve emissies en de timing van beleid. Op basis van al-
locatieregels (zie hoofdstuk 3) kunnen deze mondiale emissiepaden verdeeld worden over landen
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in de wereld, waaronder Nederland. Daarin volgen we de beschrijvingen van klimaatdoelstellingen
in het Parijsakkoord: we kijken naar mondiale paden die temperatuurstijging beperken tot 1,5 °C
met een beperkte overschrijding, en paden die ruim onder de 2 °C blijven (zie ook kader 2.2 en fi-
guur 2.2). Zoals in hoofdstuk 2 genoemd zijn deze paden gekalibreerd op mondiaal kosteneffec-
tieve modellen. Later in dit hoofdstuk laten we ook resultaten zien voor andere temperatuurdoelen
en bijbehorende mondiale emissiepaden. Bij de berekeningen kijken we dus naar Nederland in een
mondiaal perspectief en gaan we nietin op een verdeling van de Europese doelstelling over landen
binnen de EU.

Bij alle berekeningen is steeds uitgegaan van CO,-emissies van fossiele brandstoffen, landgebruik
en landgebruiksverandering en niet-CO.-emissies. Al deze emissiebronnen dragen bij aan klimaat-
verandering (zie kader 2.1). Het is echter belangrijk te realiseren dat veel studies die kijken naar na-
tionale reductiedoelen op basis van allocatieregels slechts een deel van deze bronnen meeneemt.
Overwegingen die hierbij een rol kunnen spelen zijn de kwaliteit van de data (landgebruiksemissies
zijn meer onzeker), de verschillen in de mogelijkheden de emissies uit verschillende bronnen te re-
duceren en ten slotte overwegingen rond de samenhang met rechtvaardigheidsprincipes bij ver-
schillende bronnen.

Het spectrum van rechtvaardige reductiedoelen

Voor de verdeling van mondiale emissies over de landen volgen we het raamwerk dat is beschreven
in tabel 3.1in het vorige hoofdstuk. De kwalitatieve, meer abstracte principes van rechtvaardigheid
- gelijkheid, capabiliteit en verantwoordelijkheid, met als referentie ook continuiteit — worden uit-
gedrukt in kwantitatieve vergelijkingen om een beeld te krijgen van wat ze concreet voor conse-
quenties hebben. Die kwantificeringsmethoden noemen we ‘allocatieregels’ (zie ook tabel 3.2). De
resultaten van de allocatieregels voor zowel de 1,5 °C als de ruim onder de 2,0 °C mondiale emissie-
paden staan in tabel 4.1 en figuur g.1. Hierbij zijn qua onzekerheid bij het mondiale emissietraject
slechts onzekerheden ten aanzien van negatieve emissies en timing van mitigatiebeleid tot aan
2030 meegenomen, maar niet-CO,-reductie, het piektemperatuurdoel en de kans op halen daarvan
staan vast. De timing van mitigatiebeleid tot aan 2030 is een grote factor voor 2030-reductiedoe-
len, maar speelt een kleinere rol voor 2040, waar de onzekerheden per allocatieregel sterk domine-
ren.

Alvorens op de resultaten in te gaan is het belangrijk om bewust te zijn van de grote spreiding in
deze tabel en figuur. Binnen elke allocatieregel is er spreiding doordat het mondiale emissiepad on-
zeker is (zie hoofdstuk 2), maar ook omdat er keuzes gemaakt worden in hoe iets berekend wordt
(zie laatste kolom tabel g.1). Dit is een van de redenen waarom deze waarden kunnen verschillen
tussen verschillende bronnen. Deze onzekerheden zijn niet allemaal van dezelfde aard. Sommige
van deze factoren hebben betrekking op politieke en normatieve keuzes, andere zijn fysische of
economische onzekerheden. Om recht te doen aan zowel objectieve als normatieve onzekerheid, is
in dit rapport een zo breed mogelijk palet aan (in literatuur genoemde) potentiéle waarden van
deze factoren meegenomen in de spreiding.
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Tabel g.1

Broeikasgasreductiedoelen in 2030 en 2040 voor Nederland, als percentage van de emissies in 1990,
conform de zeven allocatieregels

2030 (%) 2040%* (%) Belangrijkste onzekerheden en keuzes naast die

in het mondiale pad (zie ook paragraaf 2.1, 2.2 en
4.4)

Huidig en geagen- 46-57 -

deerd beleid

Europese doelen 55 90 (voorgesteld)

Reductiedoelen per 1,5°C 2,0°C 1,5°C 2,0°C

allocatieregel

Gelijke relatieve re- q0-68 | 25-38 73-98 50-54

ductie

Per capita conver- gq2-73 | 28-48 76-98 54-69 | Bevolkingsgroei (SSP1-5, SSP2)

gentie Convergentiejaar (2040-2100, 2050)

Onmiddellijk per ca- | 60-79 | 50-59 82-98 67-69 | Bevolkingsgroei (SSP1-5, SSP2)

pita

Per capitavia budget | 57-90 | 45-47 84-95 62-70 | Bevolkingsgroei (SSP1-5, SSP2)
Vorm CO; pad (lineair tot netto nul)
Vorm niet-CO. pad (analoog aan per capita convergentie)
Convergentiejaar niet-C0.(2040)

Historisch-cumulat- | 51-104 | 38-81 89-147 | 69-114 | Bevolkingsgroei (SSP1-5, SSP2)

ief per capita Startjaar historische emissies (1850, 1950, 1990)
Emissie verdiscontering (0%, 1,6%, 2,0%, 2,8%)
Methode om budget te matchen (

Verdeling naar 61-90 | 45-59 93-118 73-78 | Economische groei (SSP1-5, SSP2)

welvaart Bevolkingsgroei (SSP1-5, SSP2)
Mitigatiekosten (stilistisch exponentiéle MAC, regionaal
identiek)
Referentiepad-emissies (SSP1-5, SSP2; IMAGE model)
Downscalingsmethodiek (van wereld naar nationaal)

Recht op duurzame 72-276 | 48-141 | 129-406 | 94-227 | Economische groei (SSP1-5, SSP2)

ontwikkeling Bevolkingsgroei (SSP1-5, SSP2)
Weging en indexering verantwoordelijkheid en ver-
mogen (RCl aldus Climate Equity Reference)
Inkomensgrens t.b.v. ontwikkeling alvorens mitigatie
(Geen, $7500/cap, $7500/cap met additionele condi-
ties)
Basispad-emissies (SSP1-5, SSP2; IMAGE model)
Downscalingsmethodiek
Post-2030 methodiek (convergentie naar ‘Verdeling naar
welvaart’ in 2100)

Cijfers afgerond op hele procenten. Minima en maxima zijn gerapporteerd, onder variatie van de genoemde onzekerhe-
den in de laatste kolom (tussen haakjes staan de gebruikte waarden in de spreiding, schuingedrukt de standaardwaar-
den). Doelen zijn berekend voor de in hoofdstuk 2 besproken mondiale paden die temperatuurstijging beperken tot 1,5
°Cen ruim onder de 2,0 °C.
*Merk op dat 2040-reductiedoelen altijd in de context staan van 2030-doelen. Als de 2030-doelen niet behaald wor-
den, zullen de 2040-reducties groter moeten zijn om aan dezelfde Rlimaatdoelen te voldoen.
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Figuur g.1

Broeikasgasemissies voor Nederland per allocatieregel
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Bron: PBL

De emissieallocaties zijn berekend met de zeven allocatieregels uit tabel 4.1: een selectie (‘default’; op basis van stan-
daardwaarden in tabel 4.1) van de Reuzes in deze regels is weergegeven in dikRe lijnen. De spreiding laat de opgenomen
Reuzes en onzekerheden zien (zie tabel 4.1, laatste Rolom). Links: emissieallocaties voor Nederland behorend bij een
mondiaal pad consistent met 1,5 °C temperatuurstijging met beperkte overschrijding. Rechts: idem voor ruim onder de
2,0 °C. De koers van huidig vastgesteld, voorgenomen en geagendeerd beleid in 2030 (bron: KEV 2023) en het aange-
kondigde doel van de Europese Commissie van 90% reductie in 2040 zijn aangegeven. Zie ook tabel 4.2. Balkjes aan de
rechterkant van de figuren laten de spreiding in 2040 zien.

Zoals te zien in tabel 4.1 en figuur .1 brengt dit bij sommige regels een grote spreiding met zich
mee. Om een voorbeeld te noemen: de allocatieregel op basis van Historisch-cumulatief per capita
(groen in figuur 4.1 en gebaseerd op het verantwoordelijkheidsprincipe) kwantificeert mede de
hoeveelheid historische emissies van landen. Als landen al veel hebben uitgestoten in het verleden,
drukt dat hun rechtmatige emissies in de toekomst in deze allocatieregel. Maar het maakt natuur-
lijk uit of we hierbij kijken vanaf 1990 of vanaf bijvoorbeeld 1950 of 1850, toen nog minder bekend
was over klimaatverandering in het publieke domein. Een deel van de emissies is zelfs al uit de at-
mosfeer verwijderd. Vandaar dat een factor gebruikt kan worden emissies uit het ver verleden min-
der zwaar te wegen; de keuze van de precieze waarde (is in elk geval deels normatief en moet dus
worden gevarieerd in deze exercitie. Van den Berg et al. (2020) suggereert 1,6, 2,0 of 2,8% per jaar
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op basis van eerdere literatuur (0-2.0% aldus BASICS experts, 2011 en Den Elzen et al., 2013) en voe-
gen 0.8% toe als zijnde de natuurlijke verwijdering van CO, uit de lucht. Wij voegen ter vergelijking
ook 0% toe aan de spreiding, zonder deze correctie. Voor een uitgebreidere uiteenzetting van de
onzekerheden en de spreiding in deze berekeningen, zie hoofdstuk 2 en paragraaf 4.4.

Zowel in tabel g.1 als in figuur 4.1 zien we een ordening van de allocatieregels in termen van reduc-
tiedoelen. Voor alle regels is dus een range aangegeven. Op de korte termijn (2030) wordt deze
range bepaald door de timing van klimaatbeleid (dus de ambitie op mondiaal niveau). De laagste
2030-reductiedoelen voor elk regime impliceren zeer strenge 2040-reductiedoelen. Dit heeft te
maken met mondiale paden waarin reductie op korte termijn wordt uitgesteld, maar wat dus moet
worden ingehaald om aan hetzelfde mondiale doel te voldoen. Oftewel, de reductiedoelen van
2030 en 2040 zijh nooit los van elkaar te lezen.

Als wordt uitgegaan van het principe van continuiteit, leidt dit tot een minder streng reductiedoel
voor Nederland. De Gelijke relatieve reductie-regel (oranje), is een directe reflectie van continuiteit en
beschouwt emissiereductie relatief aan de huidige emissieverdeling. Deze regel laat voor Nederland
altijd de minste reductie zien, voor welk temperatuurdoel dan ook. De regel komt neer op een doel
van 40-68% reductie in 2030 om onder de 1,5°C te blijven, een reductie die redelijk in lijn is met
huidig Nederlands vastgesteld, voorgenomen en geagendeerd beleid (aldus de KEV 2023) en 73-
98% reductie in 2040, rond de recent voorgestelde 9o% door de Europese Commissie. Zoals aange-
geven in hoofdstuk 3 is dit strijdig met allerlei rechtvaardigheidsprincipes, waaronder verantwoor-
delijkheid en het vermogen te reduceren. Het kan echter wel mogelijk zijn om te kijken naar een
bepaalde overgangsperiode — zoals ook in andere allocatieregels wordt meegenomen. Bovendien,
als mitigatiebeleid uitblijft en men in de toekomst deze berekeningen opnieuw doet met een later
startjaar, drukt dit principe in feite een extra stempel op de resultaten. De controverse van dit prin-
cipe is in meer detail besproken in kader 3.2. Het is belangrijk op te merken dat wanneer het kli-
maatbeleid mondiaal niet wordt aangescherpt voor 2030, zelfs deze allocatieregel tot meer dan
95% reductie leidt in 2040 voor Nederland.

Het principe van continuiteit speelt ook een rol in de Per capita convergentie-allocatieregel (donker-
blauw), waarbij gestart wordt met huidige emissies, maar naar een gelijke per-capita-verdeling
wordt toegewerkt. Aangezien Nederland gemiddeld per hoofd meer uitstoot dan het mondiale ge-
middelde, daalt deze lijn sterker dan de oranje lijn, uitkomend op 42-73% in 2030 en 76-98% in
2040. Deze regel convergeert langzaam naar de gele lijn, die een Onmiddellijk per capita allocatie
weergeeft en zich volledig baseert op het gelijkheidsprincipe: ieder persoon op aarde dezelfde hoe-
veelheid emissies. Deze regel is discontinu — dat wil zeggen dat de gele lijn niet aansluit op de histo-
rische emissies (zwart) in 2021 (i.e., het startjaar van deze analyse). De reden is dat het rechtvaardig
gevonden kan worden om een principe (in dit geval ‘gelijkheid’) meteen, en dus discontinu toe te
passen. Alhoewel dergelijke discontinue reductie tot extreme reductiedoelen in een kort tijdsbestek
kunnen leiden, wordt in de literatuur gesuggereerd dat dit zou kunnen worden gerealiseerd mid-
dels het reduceren van emissies in het buitenland (bijvoorbeeld via Artikel 6 van het klimaatver-
drag). Anderzijds kan men het ook juist rechtvaardiger vinden dat er een transitieperiode is (zoals in
de Per capita convergentie regel). Robiou du Pont (2023) merken op dat de keuze voor een transitiepe-
riode heel expliciet moet worden gemaakt, dat die in wezen ook normatief is en behoorlijk uit-
maakt voor de uitkomsten van korte-termijnallocaties (zie ook Kartha et al., 2018 en Knight, 2013).
In 2040 is Onmiddellijk per capita niet de meest strenge regel voor Nederland (82-98% reductie in
2040 bij 1,5°C), wat misschien weinig-intuitief lijkt. Dit is echter het gevolg van de hele forse reduc-
ties op de korte termijn (55% voor 2025).
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Zonder emissiesprong wordt het alloceren van emissie naar het principe van gelijkheid vaak mid-
dels een budget gedaan. Het mondiale CO,-budget wordt verdeeld naar inwoneraantal en dan
wordt dat vanaf huidige emissies in een lineaire trend naar CO,-neutraal per land over de tijd uitge-
smeerd. Nederland zou dan tussen 2030 en 2035 CO,-neutraal zijn (afhankelijk van aannames rond
niet-CO,, wat het CO,-budget sterk beinvloedt). Ditis in lijn met Fekete et al. (2022), al gebruiken zij
een iets strenger mondiaal temperatuurdoel (1,5°C, 67% kans), wat hun reductiedoelen voor Ne-
derland iets strenger maakt. Als we niet-CO,-emissies (naargelang een Per capita convergentie me-
thode) bij deze lineair trend zouden optellen, krijgen we de allocatieregel Per capita via budget (bruin
in figuur 4.1), met 57-90% reductie in 2030 en 84-95% reductie in 2040 (voor 1,5 °Q).

Wanneer men kijkt naar allocatieregels die gebaseerd zijn op de principes van verantwoordelijkheid
en vermogen tot reductie, dan worden de reductiedoelen strenger, met name in 2040. De allocatie-
regel Reductie naar welvaart (lichtblauw) is grotendeels gebaseerd op het bruto nationaal product per
capita: landen die vermogender zijn zouden meer moeten reduceren. In 2030 zijn de verschillen
tussen Reductie naar welvaart en Onmiddellijk per capita (geel) nog relatief klein, maar met name bij een
klimaatdoel van 1,5°C gaan deze vermogensverschillen tussen landen zwaarder wegen op Neder-
land: 93-118% reductie in 2040, dus rond of ruim voorbij netto nul.

Een allocatieregel die de rechtvaardigheidsprincipes van verantwoordelijkheid en gelijkheid combi-
neert, is Historisch-cumulatief per capita (groen), die het historische en toekomstige aandeel in de we-
reldemissies kwantificeert door te kijken naar cumulatieve populatie, en vervolgens bekijkt wat het
land in het verleden al heeft uitgestoten. Voor sommige landen is dit dus een negatief getal: het
land heeft al verbruikt waar het volgens deze regel recht op had. Opnieuw zien we een sterk da-
lende grafiek, leidend tot 89-147% reductie in 2040. Die bandbreedte is groot vanwege de eerder
genoemde keuzes in het meenemen van historische emissies.

Een laatste allocatieregel wordt Recht op duurzame ontwikkeling (Engels: Greenhouse development rights)
genoemd en is een uitschieter in deze analyse, leidend tot diep negatieve emissies (>100% emissie
reducties) al in 2030. De regel is gebaseerd op de Responsibility-Capability Index (RCl), gepubliceerd
door EcoEquity en het Stockholm Environment Institute, waarin, zoals de naam suggereert, verant-
woordelijkheid en vermogen om te mitigeren worden gecombineerd — twee principes die de reduc-
tiedoelen groots aanscherpen.

Concluderend is er dus niet één rechtvaardig reductiedoel voor Nederland. De rechtvaardigheids-
principes (hoofdstuk 3) leiden bij kwantificering tot een breed spectrum aan reductiedoelen met
bijbehorende onzekerheden. Primair is dit afhankelijk van wat men als ‘rechtvaardig’ beschouwt,
maar van belang is ook de interpretatie van de Parijsdoelen voor de mondiale emissietrend. Ge-
steld kan worden dat diepere emissiereducties ertoe leiden dat aan steeds meer rechtvaardigheids-
principes kan worden voldaan. Voor het 1,5 °C-doel specifiek geldt dat de allocatieregels die leiden
tot minder dan 90% emissiereductie, als snel in strijd zijn met rechtvaardigheidsprincipes. Dit geldt
zeker voor de gelijke relatieve reducties, maar bij de onmiddellijke per capita-regel geldt als extra voor-
waarde dat op korte termijn geinvesteerd moet worden in veel emissiereductie in het buitenland en
bij de per capita convergentie-regel geldt dat dit mogelijk op korte termijn tot oneerlijke uitkom-
sten leidt.
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Vergelijring van allocaties en huidige doelstellingen

In figuur q.1 hebben we al laten zien dat de uitkomst van de allocatieregels ook afhangt van de
mondiale ambitie van klimaatbeleid. Figuur 4.2 vat dit samen en laat zien hoe de reductiedoelen uit
de allocatieregels afhangen van keuzes van de mondiale temperatuur (voor allerlei mondiale doe-
len tussen 1,5°C en 2.0°C). De algemene trend is intuitief: hoe strenger het mondiale temperatuur-
doel (horizontaal naar links), hoe dieper de benodigde reductie voor Nederland in 2040 (verticaal
naar beneden). Ter illustratie staat hier 9o% reductie in een stippellijn gemarkeerd als het Europese
doel voor 20qgo0.

Figuur g.2

Verandering van broeikasgasemissies in Nederland per allocatieregel voor verschillende
klimaatdoelen, 2040
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Broeikasgasreductiedoelen in 2040 voor Nederland, berekend via de zeven allocatieregels. Default-waarden en onze-
kerheidsmarges als in figuur 4.1. Reducties zijn getoond voor verschillende piektemperatuurdoelen (elk met 50% risico
van overschrijding) op de horizontale as: een hoger temperatuurdoel impliceert minder diepe reducties in de allocatiere-
gels. Ter illustratie is 90% emissiereductie voor Nederland gemarkeerd als ‘vertaling’ van het Europese voorgestelde
doel. De mondiale paden die gebruikt zijn in veel plekken in dit rapport, naargelang ‘1,5°C met beperkte overschrijding’
en ‘Ruim onder 2,0°C’ staan op de horizontale as aangegeven.

Elke allocatieregel voor Nederland wordt minder streng als het mondiale klimaatdoel schuift rich-
ting de 2,0 °C. Terwijl bij sommige allocatieregels een 90% reductie in Nederland (stippellijn) vol-
doende is, geldt dat voor de meeste andere regels meer dan 90% reductie nodig is voor de laagste
temperatuurdoelen (helemaal links). Merk op dat de Per capita via budget regel vrijwel vlak is rond
1,5-1,6°C, wat komt doordat de regel dan al CO, neutraal is, en geen negatieve CO, emissies worden
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gealloceerd in deze regel (en er dus slechts een positief niet-CO, deel overblijft). De Recht op duur-
zame ontwikkeling regel leidt tot zeer diepe emissie reducties voor Nederland.

4.3 Vergelijking met andere landen

De allocatieregels hebben per definitie een mondiale context. Niet alleen omdat ze afhankelijk zijn
van doelen die op mondiaal niveau uitwerken (zie figuur 4.2), maar ook omdat ze redeneren vanuit
een distributieoogpunt: als Nederland minder hoeft te reduceren, moeten anderen landen meer
doen (bij een gegeven temperatuurdoel). De implicaties van elke regel in andere landen is dan ook
iets om mee te nemen in de beleidsafweging van het Nederlandse reductiedoel. Alhoewel in hoofd-
stuk 5 de haalbaarheidsvraag slechts op Nederland is gefocust, speelt die natuurlijk in de internati-
onale context ook een rol: bij zeer diepe reducties in Nederland geldt dat dit mogelijk voorbijgaat
aan het haalbare (binnenlandse) reductiepotentieel maar bij beperkte reductie in rijke landen, zoals
Nederland, geldt dit bij arme landen dus juist andersom.

De implicaties van de allocatieregels in 2040 zijn weergegeven in figuur 4.3 (als verandering ten op-
zichte van 2021-emissies). Alhoewel de temperatuurafhankelijkheid van de reductiedoelen univer-
seel is (figuur g.2) — dat wil zeggen, voor elk land worden reductiedoelen strenger bij een
ambitieuzer interpretatie van het Parijsakkoord —is de ordening (bijv. de meest gunstige) die we
zien in de allocatieregels en daarmee rechtvaardigheidsprincipes dat niet. Voor Nederland zagen we
dat de allocatieregels die hoorden bij de principes van continuiteit een relatief mild reductiedoel
stelden, terwijl allocatieregels over verantwoordelijkheid en vermogen veel diepere reducties impli-
ceerden. Allocatieregels op basis van gelijkheid zaten daar tussenin. Voor veel landen in Afrika is
dat ongeveer gespiegeld, en India heeft vooral veel baat bij regels op een per capita-basis door het
hoge bevolkingsaantal in India. Merk op dat figuur 4.3 nog veel landen bevat die emissiegroei in
plaats van reductie hebben naar 2040 toe. Ook is zichtbaar dat landen in Europa en Noord-Amerika
in geen van de allocatieregels hun emissies kunnen laten groeien tot 204o0.

Hetis belangrijk vast te stellen dat verschillende landen dus baat hebben bij andere allocatieregels.
In internationale onderhandelingen is rechtvaardigheid bij het vaststellen van nationale ambities
dan ook een cruciaal punt. Dit speelde in sterke mate bij eerdere pogingen om bindende doelen af
te spreken, maar ook nog steeds bij de nationale bijdragen aan het Parijsakkoord. Hoewel het Pa-
rijsakkoord dus stelt dat landen zelf hun bijdrage kunnen bepalen, verwacht het akkoord ook dat
landen bijdragen aan het mondiale doel en rekening houden met rechtvaardigheid. Zeker nu de ge-
zamenlijke reducties nog onvoldoende zijn, zijn discussies over de verdeling dus cruciaal. De con-
cepten van vermogen (of welvaart, ‘capability’) en verantwoordelijkheid (‘responsibility’) zijn
internationaal aanvaarde concepten die in deze context richting kunnen bieden. Maar over de de-
tails — zoals welke allocatieregels dan gebruikt zouden moeten worden, en over de invulling van bij-
behorende keuzes en onzekerheden - is geen consensus (zie ook q.4 over hoe voor dezelfde
rechtvaardigheidsprincipes verschillende methodieken kunnen worden toegepast). Aangezien lan-
den dus een voorkeur zullen hebben voor tegengestelde verdelingsprincipes, zal een compromis
mogelijk een reden zijn om meer te reduceren dan op basis van de eerste voorkeur.
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Figuur 4.3

Emissieverandering broeikasgassen per allocatieregel voor1,5 °C met beperkte
overschrijding, 2021 - 2040
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De kaart laat zien wat de allocatieregels impliceren in de gehele wereld, in 2040: paars wijst op een emissiegroei tussen

2021 en 2040; blauw een emissiereductie. Alle cijfers zijn voor het default 1,5 °C-pad (zie hoofdstuk 2) en de default al-
locatieregelopties (zie tabel 4.1).
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4.4 Onzekerheden en vergelijking met andere
publicaties

In dit rapport is getracht een breed scala aan keuzes, onzekerheden, allocatieregels en mondiale
emissiepaden mee te nemen, om daarmee de bandbreedte te illustreren waarbinnen de discussie
over rechtvaardige reductiedoelen zich kan bevinden. We hebben hierbij getracht zo min mogelijk
‘eigen keuzes’ te maken, al zijn bepaalde keuzes in methodiek onvermijdelijk. Het gevolg van het
brede paletis dat de berekeningen van andere rapporten en wetenschappelijke publicaties over
hetzelfde onderwerp meestal binnen de in dit rapport beschreven bandbreedten vallen. Ook bete-
kent dit brede palet dat de spreiding soms groot is (zie figuur 4.1), maar dit is illustratief voor de
verscheidenheid aan perspectieven (zowel normatieve en fysisch/economische) in de context van
reductiedoelen en rechtvaardigheid. Daarnaast zijn er ook een aantal methodologische verschillen
aan te wijzen die verklaren waarom studies rond emissiedoelen voor Nederland en Europa van el-
kaar verschillen. In deze paragraaf gaan we in op de drie belangrijkste methodologische verschillen
die er bestaan bij dit onderwerp — ook in relatie tot enkele bekende publicaties in dit veld.

Mondiale emissiepaden

De eerste factor waar methodologische verschillen ontstaan is de constructie van het mondiale
emissiepad. Dat heeft grote invloed op Nederlandse reductiedoelen —immers, hoe meer de wereld
moet reduceren, hoe meer Nederland dat ook moet doen (zoals ook beschreven in Hoofdstuk 2). In
ons rapport hebben we ervoor gekozen om niet alleen CO,, maar ook niet-CO.-emissies mee te ne-
men (zoals ook gebeurt in de Klimaat- en Energieverkenning), inclusief landgebruik. De keuze om
ook niet-CO, mee te nemen maakt de analyse vollediger, maar ook complexer: er moeten mondi-
ale emissiepaden voor deze gassen worden geconstrueerd, die een stuk onzekerder zijn, met name
als landgebruik wordt toegevoegd. Ook is voor een land als Nederland, waar niet-CO,-emissies van
groot belang zijn voor het totaal, een reductie puur in CO,-emissies van een andere orde dan wan-
neer men ook niet-CO, meeneemt. Merk ook op dat er impliciet altijd naar niet-CO, gekeken moet
worden: als niet-CO,-emissies hoog blijven de komende decennia, krimpt het koolstofbudget sterk.
Deze variatie hebben wij meegenomen, maar niet alle studies zijn expliciet over hun aannames
rondom niet-CO, of maken hierin andere keuzes, wat dus leidt tot een ander koolstofbudget.

Naast de keuze van welke gassen te beschouwen, is er de precieze invulling van de Parijsdoelen. In
hoofdstuk 2 worden de verschillen tussen berekeningen van koolstofbudgetten uitgelegd. Welke
budgetten precies gebruikt worden kan dus per studie verschillen. In dit rapport sluiten we aan bij
het IPCC WGIII-rapport, zowel in termen van niet-CO; als in de CO,-budgetten. Maar dan nog zijn
verschillende paden over de tijd mogelijk. Sommige studies trekken bijvoorbeeld een lineaire lijn
naar beneden vanaf de huidige emissies naar het netto-nul-CO, -jaar, waarbij cumulatief het geheel
netjes sommeert tot het te spenderen koolstofbudget. Het rapport uit 2021 van het NewClimate
instituut (Fekete et al. 2022) over Nederland doet dit bijvoorbeeld, en telt hier vervolgens een sta-
tisch niet-CO,-pad bij op. Wij doen dit voor de Per capita via budget-regel. Maar andere allocatiere-
gels, maar ook het recente rapport van de ESABCC (2023) en wetenschappelijke literatuur (Robiou
du Pont et al., 2017; Holz et al., 2018; Pan et al., 2017; Van den Berg et al., 2020), maken gebruik van
bestaande paden gebaseerd op mitigatiescenario’s uit IPCC AR6 WGlIII, wat geen rechte lijn naar
beneden is, maar, door het duurder worden van mitigatie naarmate netto-nul dichterbij komt, juist
een curve heeft. De vorm van deze curve is dan vaak gebaseerd op kostenoptimale (socio-)econo-
mische modellen. Ook deze keuze is van invloed op de 2030- en 2040-doelen.
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Een ander aspect in de mondiale emissiepaden dat kan verschillen is vanaf wanneer het 'rechtvaar-
dig’ alloceren van emissies start. Sommige studies refereren naar het Parijsakkoord (2015) als het
startpunt vanwaar dit soort berekeningen moeten plaatsvinden (European Scientific Advisory
Board on Climate Climate). Andere studies zijn simpelweg ouder en hebben daarom een eerder
startjaar (2010 in Van den Berg et al. 2020). Andere zelfs vanaf 1990, het jaar van het eerste IPCC-
rapport (FAR, 1990). Dit is dan ook deels een normatieve keuze, maar een eerder startpunt levert
doorgaans wel strengere reductiedoelen op voor Nederland. Wij hebben in dit rapport gekozen
voor 2021, wat gezien de beschikbaarheid van de benodigde databronnen het meest recente jaar
mogelijk is. Gerelateerd hieraan is of allocaties moeten starten bij huidige emissieniveaus, of dat er
een 'sprong’ in emissies mogelijk is — zoals geillustreerd in de Onmiddellijk per capita-regel en bedis-
cussieerd in Robiou du Pont et al. (2023).

Als laatste, wat ook al geillustreerd is in figuur 4.2, is er een sterke temperatuurafhankelijkheid van
al deze berekeningen: de precieze invulling van het klimaatdoel maakt uit. Studies gaan hier ook
verschillend mee om. Wij laten in ons 1,5°C-emissiepad een beperkte overschrijding toe — dit is niet
zozeer een aanbeveling maar slechts een manier om consistent te zijn met de in IPCC gebruikte
emissiepaden — wat resulteert in een piektemperatuur van 1,56°C (gemiddelde van IPCC AR6 WGlI|
categorie C1 scenario’s). Andere studies, zoals Fekete et al. (2022) en Van den Berg et al. (2020),
doen dit niet en gebruiken lagere koolstofbudgetten (1,5°C bij 67%-kans) — wat de reductiedoelen
in 2030 en 2040 drukt. Het ESABCC bepaalt het globale pad op basis van een selectie van IPCC
WGIII-scenario’s, wat in de praktijk vrijwel overeenkomt met, of net iets strenger is, dan wat in dit
rapport is gedaan.

Kader g.1: Effect van keuzes rond timing van mondiale emissie reductie

In de analyse hebben we gekeken naar twee emissiepaden: een die overeenkomt met een piektem-
peratuur van 1,5°C met een kleine tijdelijke overschrijding, en een die ruim onder de 2°C blijft. De
nationale doelen hangen direct samen met het mondiale doel zoals getoond in figuur g,2. Het hui-
dige mondiale beleid is niet consistent met deze doelen — en zonder een spoedige aanscherping is
dus sprake van een overschrijding van de doelen. Hier bespreken we kort de gevolgen van het ac-
cepteren van een vertraging van klimaatbeleid wereldwijd voor rechtvaardige doelen in Nederland.
Wanneer de huidige doelen voor 2030 maar beperkt worden aangescherpt en nog steeds wordt ge-
streefd naar ‘1,5°C- met een kleine tijdelijke overschrijding’ is in 2040 een veel diepere reductie no-
dig. In dat geval zou zelfs bij gelijke relatieve reducties het emissiereductiedoel meer dan 95% zijn.
Wanneer een grotere overschrijding wordt toegestaan (zie hoofdstuk 2) zou de reductie in 2040
minder zijn en schuift ook de rechtvaardige range voor Nederland naar iets minder diepe reducties
(ongeveer 15% wereldwijd). Echter, in dat geval zijn aanzienlijk meer negatieve emissies nodig op
de lange termijn — en is sprake van ernstigere klimaateffecten.

Allocatieregels

Uiteraard is een dominant verschil tussen studies de keuze in allocatieregels die worden toegepast.
In tabel g.2 staat een overzicht van welke allocatieregels zijn toegepast in verschillende studies. Wij
hebben een breed palet meegenomen en daarin Van den Berg et al. gevolgd (op enkele uitbreidin-
gen en updates na), maar niet alle publicaties maken dezelfde keuzes daarin. Merk ook op dat wij
ervoor gekozen hebben om Gelijke relatieve reductie ook door te rekenen en, met de context over
diens controverse, naast de andere allocatieregels te zetten. De andere genoemde publicaties doen
dit meestal niet om de redenen genoemd in Kader 3.2. Rajamani et al. (2021) start met een
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overzicht van het volledige literatuurspectrum, en maakt vervolgens een inschatting van welk deel
van dit spectrum consistent is met beginselen van het internationale milieurecht en het Parijsak-
koord wat enkele doorrekeningen, bijvoorbeeld op basis van continuiteit, afstreept. De ESABCC on-
derscheidt ‘Equality’, ‘Polluter pays’ en ‘Ability to pay’, die qua principes overeenkomen met enkele
van onze methoden, maar op heel andere manieren zijn bepaald. Het NewClimate-rapport over
Nederland uit 2022 herrapporteert de bevindingen van Rajamani (hun zgn. ‘full fair share’-me-
thode), en voegen ook een eigen methode toe vanuit een per-capita-perspectief, analoog aan hoe
ESABCC die berekent.

Tabel g.2: Allocatieregels meegenomen in enkele geselecteerde studies, vergeleken met de regels in dit
rapport

Allocatieregels | Ditrapport | VandenBerg | ESABCC Rajamani et Fekete et al.

et al. (2020) (2023) al. (2021) (2022); NewCli-
mate

OnmldQellljk X X X*

per capita

Per capita via " "

budget X X X X

Per capl.ta con- X N

vergentie

Gelljke_ relatieve X X

reductie

Verdeling naar X X Xk x*

welvaart

Historisch-cu-

mulatief per ca- X X X* X*

pita

Recht op duur-

zame ontwikke- X X X*

ling

Cellen met een asterisk (*) markeren allocatieregels die in een andere vorm, maar met dezelfde principes zijn toegepast.
De selectie van studies hier is niet volledig.

Standaardwaarden en overige onzekerheden

Zelfs als twee studies dezelfde allocatieregels gebruiken, kunnen er grote verschillen ontstaan door
de variatie in databronnen. Bijvoorbeeld in welke socio-economische scenario’s worden gebruikt
voor populatieprojecties en toekomstige baseline-emissies. In dit rapport variéren we langs alle
Shared-Socioeconomic Pathways (SSPs), maar in Van den Berg et al. (2020) wordt bijvoorbeeld al-
leen SSP2 beschouwd. Zelfs historische emissies verschillen. Zo hebben wij historische emissies
voor Nederland geharmoniseerd met de Klimaat- en Energieverkenning (KEV 2023), maar waren
duidelijke verschillen zichtbaar met internationaal gebruikte emissiedatabases zoals de PRI-
MAPhist-dataset (gebruikt hier voor andere landen en ook door 0.a. Rajamani et al. 2022). Stan-
daardwaarden binnen allocatieregels, ook soms normatief, zijn ook een bron van verschillen tussen
studies (zoals bijvoorbeeld het startjaar bij historische verantwoordelijkheid). Er zijn meer voor-
beelden van dergelijke ‘standaardwaarden’ binnen allocatieregels die kunnen verschillen.
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5 Discussie: de haalbaarheid van
diepe emissiereducties

5.1 Methoden om haalbaarheid te beoordelen

De Parijsdoelen vereisen forse emissiereducties. Voor rijke landen kunnen de overwegingen rond
rechtvaardigheid zelfs leiden tot reductiedoelen van meer dan 100 procent. Nationale invulling van
dergelijke doelen betekent netto vastlegging van emissies, bijvoorbeeld door aangroei van bos of
het permanent opslaan van uit de lucht gehaalde CO. in de ondergrond. Een alternatieve invulling is
het financieren van emissiereductie in andere landen, zoals besproken wordt in hoofdstuk 6. De
vraag dringt zich op in hoeverre dergelijke diepe emissiereducties op Nederlands grondgebied haal-
baar zijn binnen een termijn van slechts vijf tot 25 jaar. Wetenschappers pogen dit systematisch te
beoordelen. Het gaat hierbij onder meer om de vraag of reducties technisch te verwezenlijken zijn.
Bijvoorbeeld: bestaat de technologie om deze reductie mogelijk te maken al, of is het aannemelijk
dat deze op afzienbare termijn ontwikkeld wordt? Maar ook gaat het bijvoorbeeld om de vraag of
er voldoende bio-energie beschikbaar is, of speciale metalen en mineralen die noodzakelijk zijn
voor hernieuwbare technologieén (de geofysische dimensie). Er zijn ook economische grenzen aan
haalbaarheid, bijvoorbeeld wanneer de kosten van reducties te hoog worden. En er spelen vragen
rond de mate waarin een samenleving veranderingsprocessen kan implementeren (institutionele
dimensie) en of er sprake is van voldoende maatschappelijke steun (maatschappelijke dimensie).
Of een bepaald emissiereductiedoel haalbaar is, hangt dus af van een reeks van factoren.

Tabel 5.1
Dimensies van haalbaarheid
Dimensie Definitie
Geofysisch De geofysische dimensie omvat de beschikbaarheid van hulpbron-

nen voor de vereiste transformaties. Het gaat dan bijvoorbeeld om
oppervlakte van land en zee, hoogteverschillen en beschikbaarheid
van grondstoffen zoals metalen.

Technisch De technische dimensie geeft aan of er voldoende technische mo-
gelijkheden zijn om aan de transformatiedoelstelling te voldoen,
bijvoorbeeld of de benodigde technologie al is ontwikkeld.

Economisch De economische dimensie geeft weer of economische omstandig-
heden de maatschappelijke veranderingen ondersteunen of be-
grenzen. Hierbij gaat het om de kosten van mitigatie en de
investeringsbehoeften, maar ook om de arbeidsmarkt.

Institutioneel De institutionele dimensie weerspiegelt de capaciteit van een sa-
menleving om de transformatie bestuurlijk vorm te geven.
Maatschappelijk De maatschappelijke dimensie (ook wel sociale of sociaal-culturele

dimensie) geeft weer in welke mate er sprake is van maatschappe-

lijk draagvlak. Dit hangt vaak nauw samen met de perceptie van de

eerlijkheid van maatregelen. Als bepaalde reducties als oneerlijk of

niet haalbaar worden gezien, zal het draagvlak snel afnemen.
Gebaseerd op IPCC (2018), Brutschin et al. (2021) en Steg et al. (2022).
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In de volgende paragraaf presenteren we een aantal overwegingen gerelateerd aan de boven-
staande haalbaarheidsdimensies, specifiek voor emissiereducties in Nederland.

5.2 Overwegingen bij geofysische en technische
haalbaarheid

In deze paragraaf kbeijken we reductiepaden in lijn met huidige ambities van het beleid in vergelij-
king met snellere reductiepaden. We bespreken we vervolgens de haalbaarheid van dergelijke snel-
lere reducties. We gaan nu eerst in op de technische en geofysische dimensies van haalbaarheid.

In deze analyse nemen we aan dat de transitie in Nederland niet ten koste mag gaan van de transi-
tie in andere landen. Dat betekent dat Nederland een evenredige bijdrage levert aan de mondiale
emissiereductie, zonder een onevenredig groot beslag te leggen op het internationale aanbod van
bijvoorbeeld biogrondstoffen, waterstof of arbeid. Tegelijk veronderstellen we dat Europa (en in
mindere mate de rest van de wereld) een vergelijkbaar reductiepad doorloopt als Nederland. Met
name de economische, institutionele en maatschappelijke dimensies van haalbaarheid worden
sterk beinvloed door interacties met de omringende landen.

Klimaatdoelen voor 2030 en 2050 lijken geofysisch en technisch haalbaar

Het 2030-doel van het kabinet Rutte-1V (inmiddels in de Klimaatwet vastgelegd als ten minste 55
procent emissiereductie in 2030 ten opzichte van 1990) is door het PBL eerder gekwalificeerd als
grenzend aan ‘wat praktisch maximaal te realiseren is’. Hierbij wordt uitgegaan van min of meer
gelijkblijvende economische structuur (PBL 2021). Hoewel er in principe voldoende beleidsplannen
zijn om in 2030 de 55 procent reductie te halen, moet een belangrijk deel van deze plannen nog
concreet worden uitgewerkt. Bovendien moeten allerlei onzekere factoren zodanig uitvallen dat ze
tot maximale emissiereductie leiden (PBL et al. 2023).

Uit nieuw PBL-onderzoek, dat in april 2024 verschijnt, concluderen we dat een lineair reductiepad
van 55 procent emissiereductie in 2030 ten opzichte van 1990 naar klimaatneutraliteit in 2050 — on-
der een aantal belangrijke randvoorwaarden — waarschijnlijk geofysisch en technisch gerealiseerd
kan worden, zelfs inclusief het Nederlandse deel van de internationale lucht- en scheepvaart (PBL
2024). Gedrag- en consumptiepatronen kunnen daarbij grotendeels gelijk blijven en de impact op
het nationaal inkomen zal naar verwachting beperkt zijn. De uitvoeringsopgave is echter wel zeer
groot, bijvoorbeeld als het gaat om CO,-vrije elektriciteitsproductie, energie-infrastructuur en de
gebouwde omgeving. Ook vereist dit lineaire reductiepad ingrijpende toenames van CO,-
opslagcapaciteit en van de productie van biogrondstoffen en groene waterstof.

Deze bevindingen zijn op de meeste punten consistent met de resultaten van eerdere scenariostu-
dies over het Nederlandse energiesysteem in 2050, die een CO,-neutraal of klimaatneutraal ener-
giesysteem in 2050 beschrijven (TNO 2022; NBNL 2023; Expertteam Energiesysteem 2022). Deze
sterk verschillende studies, die op hun beurt weer uit meerdere scenario’s bestaan, laten zien dater
verschillende routes zijn die naar klimaatneutraliteit leiden.
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Kader 5.1: Haalbaarheid klimaatneutraliteit o.b.v. studies uit andere landen

Meer dan honderd landen, waaronder de meeste EU-landen, hebben zich gecommitteerd aan het
behalen van klimaatneutraliteit — vaak in of rond het jaar 2050. In verschillende landen zijn ook sce-
nariostudies uitgevoerd om te onderzoeken hoe klimaatneutraliteit gerealiseerd kan worden. Ge-
zamenlijk geven deze studies daarmee een inkijkje in de haalbaarheid van klimaatneutraliteit in
2050 of zelfs eerder. Vooral de geofysische en technische haalbaarheid wordt in deze studies be-
schouwd.

Het valt op dat aannames over onder meer de energievraag, geinstalleerd hernieuwbaar of CO,-vrij
energieproductie vermogen en de beschikbaarheid van grondstoffen sterk uiteenlopen. Toch blijkt
onder al deze voorwaarden een route naar klimaatneutraliteit mogelijk te zijn. Welke route uitein-
delijk gevolgd wordt heeft consequenties voor burger, economie en leefomgeving. ‘Trajecten met
beperkingen op het gebied van consumentengedrag, landgebruik, gebruik van biomassa en tech-
nologische keuzes (bijvoorbeeld geen kernenergie) voldeden aan de doelstelling, maar tegen ho-
gere kosten,’ concluderen Williams et al. (2021) in een scenariostudie voor de VS. Een Franse studie
benoemt dat de druk op natuurlijke hulpbronnen aanzienlijk verschilt per scenario (ADEME 2022).
Verder zijn er diverse studies bekend voor klimaatneutraliteit in 2050 voor de EU (Europese Com-
missie 2018; Europese Commissie 2020; Europese Commissie 2024). In Duitsland bestaan studies
naar klimaatneutraliteit richting 2045 (Prognos, Oko-Institut, Wuppertal Institut 2021; Fraunhofer
ISE 2021; Forschungszentrum Jilich 2023) inclusief een bredere meta-analyse van verschillende sce-
nario’s (Wiese et al. 2021). Tot slot kent ook het Verenigd Koninkrijk een gezaghebbende studie
naar klimaatneutraliteit in 2050 (CCC 2020).

Nederland heeft voor- en nadelen ten opzichte van deze landen. Als nadelen gelden dat Nederland
dichtbevolkt is (ongunstig voor de verhouding van hernieuwbare energie tot de energievraag), wei-
nig bosareaal heeft en forse emissies heeft die niet CO2 zijn, gerelateerd aan de grote landbouw-
sector. Maar Nederland heeft ook voordelen ten opzichte van andere landen: het beschikt over een
groot oppervlak aan ondiepe zee en toegang tot een groot volume aan lege gasvelden. Vooralsnog
nemen we hier aan dat Nederland niet in een uitgesproken gunstige of ongunstige positie verkeert
ten opzichte van andere landen. We leiden uit deze veelheid aan studies dan ook af dat voor Neder-
land waarschijnlijk vele routes naar klimaatneutraliteit in of rond 2050 in technologisch en geofy-
sisch opzicht mogelijk zijn.

Geofysische en technische grenzen van haalbaarheid komen in zicht

Het PBL heeft nog geen gerichte scenariostudie gedaan naar verdere versnelling ten opzichte van
het lineaire pad van 55 procent reductie in 2030 naar klimaatneutraliteit in 2050. Mogelijke aan-
scherpingen van het beleid leiden tot beperkte extra reductie in 2030, maar risico’s van carbon
leakage worden dan wel groter (PBL, 2023a). Voorlopige modeluitkomsten van na 2030 suggereren
dat met een versneld reductiepad tot 9o procent emissiereductie® in 2040 mogelijk zou kunnen

2 90% emissiereductie in 2040 ten opzichte van 1990 correspondeert met een restemissie van 23 mega-
ton CO,-equivalenten in 2040.
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zijn. Een dergelijk reductiepad benadert echter in vrijwel alle opzichten de technologische en geofy-
sische grenzen in Nederland. In Figuur 5.1 is de technische en geofysische haalbaarheid van verder-
gaande emissiereducties indicatief weergegeven. Dit is gebaseerd op PBL et al. (2022; 2023) en PBL
(20233; 2024). De haalbaarheid is in 2040 minder zeker dan in 2030. In figuur 5.1 is dit te zien door-
dat de omvang van de emissiereductie die ‘naar verwachting haalbaar’ is of ‘mogelijk haalbaar’ is,
in 2040 een stuk groter is dan in 2030. We benadrukken dat dit gaat om de geofysische en techni-
sche haalbaarheid van reducties, nog zonder te kijken naar de economische, institutionele en maat-
schappelijke dimensies .

Figuur 5.1

Geofysische en technische haalbaarheid van emissiereductie
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Indicatieve weergave van geofysische en technische haalbaarheid van emissiereducties in 2030 en 2040.
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Kader 5.2: Haalbaarheid klimaatneutraliteit Duitsland in 2045

Omdat Duitsland zijn doelstelling voor klimaatneutraliteit naar voren heeft gehaald van 2050 naar
2045 zijn er ook studies beschikbaar die de gevolgen van een dergelijke versnelling van de transitie
hebben geanalyseerd (Fraunhofer-I1SE 2021; Prognos, Oko-Institut, Wuppertal Institut 2021; For-
schungszentrum Jilich 2023). Hoewel de nieuwe doelstelling in Duitsland volgens deze
onderzoeken haalbaar wordt geacht, lijken de grenzen van haalbaarheid ook daar in zicht te
komen. De afhankelijkheid van verschillende randvoorwaarden wordt door de versnelling nog gro-
ter (Fraunhofer-ISE 2021), oftewel ‘alles moet op zijn plek vallen’. Een voorwaarde is bovendien dat
er voldoende maatschappelijk draagvlak is (Forschungszentrum Jilich 2023).

- ‘Klimaatneutraal Duitsland 2045’ laat zien dat een versnelde en alomvattende inzet van klimaatvriendelijke
technologieén in combinatie met een krachtig klimaatbeleid ervoor zal zorgen dat Duitsland al in 2045 een
klimaatneutrale economie kan realiseren en kan bijdragen aan internationale klimaatactie via netto negatieve
emissies vanaf 2045. Om dit te realiseren is het niet nodig om de technologiepaden aan te passen voor nul-
emissies in 2050. De transformatie van het energiesysteem moet alleen sneller plaatsvinden. Het zal met
name nodig zijn om het tijdschema voor de vervanging van bepaalde machines en installaties te versnellen’
(Prognos, Oko-Institut, Wuppertal Institut 2021).

- ‘Op basis van onze analyse van de berekeningen die voor 2050 zijn uitgevoerd, zullen aanvullende emissie-
reducties op het gebied van landbouw en afval vrijwel onmogelijk zijn. Bovendien lijkt in zowel de transport-
als de bouwsector slechts 5 miljoen ton extra reductie haalbaar. Wij zijn daarentegen van mening dat het mo-
gelijk is om grotere e/xtra besparingen te realiseren in de industrie- en energiesector — respectievelijk 17 en 77
Mt CO,eq.’ (Prognos, Oko-Institut, Wuppertal Institut 2021).

- ‘De transformatie van het Duitse energiesysteem naar broeikasgasneutraliteit in 2045 is technisch en syste-
misch haalbaar. Het vereist echter snelheid op alle niveaus en voortaan vrijwel uitsluitend investeringen in
doelcompatibele technologieén. Modelgebaseerde berekeningen van het Duitse energiesysteem laten ook
zien dat de aangepaste klimaatdoelstellingen van de federale overheid haalbaar zijn. Volgens deze doelen res-
teren er nog 24 jaar om broeikasgasneutraliteit te bereiken. De verschillende berekeningen laten zien dat de
weg naar broeikasgasneutraliteit nog meer beinvloed wordt door gunstige of beperkende randvoorwaarden,
doordat er kortere tijd is om het energiesysteem om te bouwen’ (Fraunhofer-ISE 2021).

- ‘Een fundamentele herstructurering van de Duitse energievoorziening is in alle sectoren nodig om te vol-
doen aan de strengere doelstellingen voor de reductie van broeikasgassen en om broeikasgasneutraliteit te
bereiken. Mits alle belanghebbenden bereid zijn om actie te ondernemen en er sprake is van acceptatie, kan
het vereiste transformatieproces als haalbaar worden beschouwd vanuit technisch en economisch oogpunt.’
(Julich 2023)

Hierbij moet wel worden opgemerkt dat de situatie in Duitsland niet zonder meer te vergelijken is
met Nederland. Duitsland heeft bijvoorbeeld al sterkere broeikasgasemissiereducties gerealiseerd
(ruim go procent ten opzichte van 1990) dan Nederland (ruim 30 procent ten opzichte van 1990)
(Europese Commissie, 2023). Daar staat echter tegenover dat kernenergie en CCS in Duitsland erg
gevoelig liggen, waardoor ze respectievelijk geen en een kleine rol spelen in de Duitse
toekomstscenario’s. In scenario’s voor Nederland kan voor kernenergie en CCS een grotere rol
voorzien worden.
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Versnelling van emissiereductie vraagt om loslaten van gebruikelijke aannames

De vaststelling dat 9o procent reductie in 2040 in Nederland nog net mogelijk lijkt op basis van
technische maatregelen, maar dat de grenzen van haalbaarheid in zicht komen, betekent dat voor
een verdere versnelling dus ook andere maatregelen overwegen moeten worden. We bespreken
hier twee opties voor versnelling van emissiereductie, die allebei bijdragen aan het vergroten van
de geofysische en technische haalbaarheid van diepe reducties. Dit betreft andere consumptiepa-
tronen en het nég sneller en verder opschalen van nationale en Europese emissiereductietechnolo-

gie.

Verandering in consumptiepatronen

Ander gedrag en/of een ander consumptieniveau door vooral welvarende burgers3 in zowel Neder-

land als daarbuiten kunnen bijdragen aan versnelde emissiereductie (zie bijvoorbeeld PBL (2023) en

het LIFE-scenario in Europese Commissie (2024)). Bijvoorbeeld door:

e Sneller de transitie te maken van dierlijk naar plantaardig voedsel (dit leidt tot lagere emissies
van landbouw én tot meer ruimte voor bosbouw en biogrondstofproductie).

e Veel minder nieuwe spullen te kopen en/of veel langer met de spullen te doen, in lijn met circu-
laire economiebeleid. (Dit beperkt de energie- en grondstofvraag van met name industrie en
transport.)

e Eensnellere omslag naar andere vormen van transport (openbaar vervoer en fiets in plaats van
auto en korte-afstandsvluchten) en minder transport (met name minder langeafstandsvluch-
ten).

e Efficiénter ruimtegebruik in gebouwen (dit beperkt de vraag naar grondstoffen en energie voor
verwarming).

Nationale emissiedoelen kunnen ook worden bereikt door productie te verminderen, hoewel dit
wel gepaard gaat met economische en maatschappelijke gevolgen. Productievermindering heeft op
zichzelf echter geen klimaateffect, omdat dit dan wordt overgenomen door fabrieken in het buiten-
land. Dit verkleint weliswaar de Nederlandse emissiereductieopgave, maar vergroot tegelijkertijd
de opgave voor andere landen. Tegelijkertijd heeft ander gedrag of een ander consumptieniveau
wel impact op mondiale emissies, maar niet noodzakelijkerwijs op de emissies in Nederland (PBL
2022).

Sneller en verder opschalen van nationale en Europese emissiereductietechnologie

Hetis nodig nationale en Europese energieproductie en emissiereductietechnologie sneller en ver-
der op te schalen dan in de huidige plannen. Het gaat dan om bijvoorbeeld wind op zee, wind op
land, kernenergie, energie-opslag, biobrandstoffen, biogrondstoffen, warmtenetten, elektrolysers
en CCS (inclusief negatieve emissies). Waarschijnlijk leidt dit tot hogere kosten, omdat duurdere
opties moeten worden ingezet. Het kan ook leiden tot snellere kostendaling door technologische
ontwikkeling (Europese Commissie 2024). Verder de versnelling tot een groter beroep op uitvoe-
ringskracht, zowel wanneer het gaat om beleidsmakers, ambtelijke en juridische procedures, als
wanneer het de arbeidsmarkt (uitvoerders), ruimtelijke keuzes en economie betreft. Kortom, een
grootschalige herallocatie van publieke middelen. Het kan ook betekenen dat bezwaar- en be-
roepsprocedures voor vergunningen aanzienlijk moeten worden ingekort en dat de overheid hier-
over veel meer regie zal moeten voeren. Daarmee komen ook andere dimensies van haalbaarheid

3 Die hebben verreweg de grootste CO,-voetafdruk, zie bijvoorbeeld Ecorys (2022)
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in zicht dan de technische en geofysische.

Mogelijk kan emissiereductie worden versneld door technische ontwikkelingen en kostendalingen
die op dit moment nog niet voorzien zijn. In het verleden is dit gebeurd voor onder andere zonne-
panelen, windenergie en batterijen (zie bijvoorbeeld Way et al. 2022). Doorbraken kunnen worden
gestimuleerd door beleid dat doorbraaktechnologie de kans te geeft conventionele technologie te
verdringen. Ook kunnen forse investeringen gedaan worden in diverse veelbelovende technieken
die lang niet altijd zullen renderen.

Een versneld emissiereductiepad heeft ook positieve neveneffecten. Versnellen van elektrificatie en
de genoemde gedrag- en consumptieveranderingen hebben sterke positieve effecten voor onder
andere luchtkwaliteit en natuurkwaliteit. De verschillende opties leiden tot een versnelde afname
van de afhankelijkheid van landen die veel fossiele energie leveren. Overigens gaat dit wel weer ten
koste van meer import van energietechnologie en grondstoffen uit andere landen. Versnelling kan
ook leiden tot technologische leereffecten en kostendalingen. Tot slot kunnen Nederlandse inves-
teringen in nieuwe technologie voor emissiereductie ook leiden tot meer nationaal verdienver-
mogen wanneer Nederlandse bedrijven daarvan kunnen profiteren. Wanneer versnelling van
nationaal beleid ook gepaard gaat met de gewenste versnelling van mondiaal beleid, wordt ook kli-
maatschade beperkt.

Zoals eerder aangegeven is begin 2024 een versnelling voorgesteld door de Europese Commissie
(Europese Commissie 2024). Dit betreft een emissiereductie van 9o procent in 2040 ten opzichte
van 199o0. In het bijbehorende impact assessment wordt een scenario beschreven dat op 92 procent
emissiereductie uitkomt in 2040. Tabel 5.2 bevat een overzicht van de consequenties van een der-
gelijke versnelling per sector. Deze consequenties zullen ook indicatief zijn voor Nederland.

Tabel 5.2
Indicatieve beschrijving van een Europees scenario richting 92 procent emissiereductie in 2040, ten op-

zichte van 1990, afgezet tegen een scenario met 78 procent emissiereductie (lineair traject tussen de be-
staande doelen van 2030 en 2050) (Europese Commissie 2024a).

Sector Beschrijving

Elektriciteit Elektriciteitsproductie volledig emissievrij in 2040; grotendeels her-
nieuwbaar.

Industrie Grootschaliger inzet van CCS, bijvoorbeeld in chemie; grotere inzet
van elektriciteit en groene waterstof.

Mobiliteit Toename van passagiers- en vrachtmobiliteit gebeurt voornamelijk

per trein; vanaf 2035 alleen emissievrije nieuwe auto’s en licht weg-
transport, vanaf 2040 alleen emissievrij nieuw zwaar transport.

Luchtvaart en zeevaart Groter aandeel hernieuwbare brandstof.

Gebouwde omgeving Grootschalige inzet van warmtepompen, versnelling van renovatie-
tempo tot 2040.

Landbouw Volledige inzet van technische maatregelen om emissies te reduceren.

Landgebruik Meer bos, moerasland en akkerbouw, minder grasland.

PBL|4aq



Niet-technologische gevolgen van versnelling van emissiereductie zijn zeer relevant

Er lijkt op basis van de literatuur enige ruimte te bestaan binnen de technische en geofysische gren-
zen voor verdere versnelling van de emissiereductie., ten opzichte van een lineair pad tussen 55%
reductie in 2030 en 100% reductie in 2050. Dit vraagt wel om keuzes die in het algemeen steeds in-
grijpender worden naarmate het reductietempo toeneemt. Het Expertteam Energiesysteem 2050
(2022) merkt hierbij op dat kwantitatieve scenario’s vooral technische mogelijkheden schetsen, ‘die
niet per definitie compatibel zijn met een maatschappelijk haalbaar transitiepad’.

5.3 Overwegingen bij economische, institutionele
en maatschappelijke haalbaarheid

Bij de haalbaarheidsdiscussie hierboven is alleen gekeken naar de geofysische en technologische
dimensies van haalbaarheid. Wanneer we de economische dimensie, maatschappelijke acceptatie
en institutionele capaciteit meenemen, is het aannemelijk dat de maximaal haalbare reductie lager
uitvalt (zie ook ESABCC 2023). Hoewel er uitgebreide scenariostudies zijn uitgevoerd naar de techni-
sche en geofysische implicaties van diepe emissiereductie en een klimaatneutrale samenleving, is
er een opvallend gebrek aan ondersteunende wetenschappelijke literatuur over niet-technolo-
gische aspecten van de transitie naar klimaatneutraliteit (Ulpiani & Vetters 2023).

Economische dimensie van haalbaarheid

Hoewel de investeringskosten op de korte termijn hoger zijn, heeft de keuze voor een versneld re-
ductiepad nauwelijks directe invloed op privéconsumptie of het nationaal inkomen in de periode
2031-2050 (Europese Commissie 2024). Dit staat nog los van indirecte effecten, zoals mondiale ver-
snelling van emissiereductie en bijpbehorende beperking van klimaatverandering. De meeste studies
verwachten een impact op het nationaal inkomen die, exclusief de vermeden kosten van klimaat-
verandering, neutraal is of licht positief (EPRS 2022). De energietransitie is vanuit economisch oog-
punt een gigantische investering die zich terugbetaalt door het afbouwen van de fossiele
afhankelijkheid. Een versnelling van de transitie vergroot de voordelen door vermeden import van
fossiele brandstoffen en de voordelen van technologische leereffecten (Way et al., 2022). Op korte
termijn leidt een versnelling echter tot een grotere impact op investeringen, werkgelegenheid en
inflatie, een situatie die volgens Jacques et al. doet denken aan een oorlogseconomie (Jacques et al.
2023).

Bij veel EU-klimaatbeleid ontbreekt het aan ex-ante evaluaties van de mogelijke sociaal-economi-
sche gevolgen. Dit terwijl veel klimaatbeleidsinstrumenten, zowel regelgevend (bijvoorbeeld nor-
men) als beprijzend (bijvoorbeeld CO,-belastingen), het risico met zich mee brengen dat
huishoudens met lagere inkomens en kwetsbare groepen worden benadeeld (ESABCC 2024; SCP
2021).

Institutionele dimensie van haalbaarheid

De institutionele dimensie van haalbaarheid betreft draagvlak en consensus in de politiek en bij be-
leidsmakers. Maar ook gaat het hier om capaciteit en expertise van beleidsmakers, de wetgever en
uitvoerende en handhavende instanties. De totstandkoming en uitvoering van klimaatbeleid vergt
onderlinge afstemming tussen overheden, markt en samenleving, tussen uiteenlopende sectoren,
tussen verschillende departementen op rijksniveau en tussen Rijk en medeoverheden. Daarnaast
moet het klimaatbeleid ook steeds adaptief en responsief blijven; het probleem ‘beweegt’, dus
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moet het beleid dat ook. Het hiervoor benodigde transformerend vermogen is in het Nederlandse
klimaatbeleid ondanks het heldere lange termijn-doel beperkt, want de beleidsinzet en governance
worden gekenmerkt door sectorale werkprocessen, een korte termijn-oriéntatie en een sterke
scheiding tussen beleid en samenleving. De samenwerking tussen sectoren en tussen beleid en samen-
leving moet worden verbeterd. Beleid kan/moet meer worden doorgedacht met een lange termijn-
Joriéntatie op de benodigde systeemveranderingen (PBL, 2023d).

Het versnellen van de aanleg van energieproductie en -infrastructuur stuit nu al op diverse institu-
tionele hindernissen, onder meer tekorten op de arbeidsmarkt (Weterings et al., 2023), lange pro-
cedures en moeizame vergunningverlening (zie 0.a. SER, 2024). Ook de beperkte voortgang bij de
reductie van de stikstofuitstoot bemoeilijkt versnelling van de energietransitie. De energiecrisis van
2022 liet zien dat een substantiéle versnelling van de energietransitie vraagt om versnelde vergun-
ningsprocedures, waarbij hernieuwbare energie projecten worden aangemerkt als overstijgend pu-
bliek belang. Een dergelijke prioritering van klimaatmaatregelen kan nodig zijn voor versnelling,
maar draagt ook het risico in zich dat het draagvlak vermindert.

Maatschappelijke dimensie van haalbaarheid

Het risico van een versneld transitiepad is dat de te nemen maatregelen het maatschappelijk
draagvlak kunnen ondermijnen. Voor klimaatmaatregelen is in Nederland draagvlak, mits dat het
leven niet onnodig duur of minder comfortabel maakt (Milieu Centraal, 2023). Volgens TNO (2023)
blijkt uit literatuuronderzoek dat burgers beleid met name aanvaardbaar vinden wanneer zij het 1)
zien als effectief om problemen aan te pakken, 2) zien als eerlijk voor iedereen, en 3) wanneer het
beperkte (negatieve) impact heeft op het leven van burgers. Tegelijkertijd geeft ruim een kwart van
de mensen aan zich in enige mate ‘boos te maken over alle aandacht voor klimaat, terwijl er be-
langrijkere problemen zijn’ die aandacht vragen (SCP, 2021). De haalbaarheid van een scherpe kli-
maatdoelstelling staat of valt met voldoende draagvlak onder burgers en daarmee met het voldoen
aan deze drie voorwaarden.

Burgers zijn in grotere mate voorstander van beleid dat hen minder direct raakt (Dreijerink en Peu-
chen, 2020). Bij de vraag wie klimaatmaatregelen moet nemen, wijst 73% vooral naar de industrie
en de luchtvaart (CBS, 2023). Over de eigen rol en verantwoordelijkheid is men meer verdeeld, hoe-
wel een kleine meerderheid een eigen rol en verantwoordelijkheid ziet (SCP, 2021). Ongeveer drie-
kwart van de mensen is op zijn minst een beetje, en ruim een derde zelfs uiterst, bezorgd dat
klimaatmaatregelen hun leven duurder zullen maken en ongeveer de helft is in enige mate bezorgd
over de gevolgen van klimaatmaatregelen voor hun manier van leven. Circa 40% van de mensen
lijkt zich bovendien nu al in zekere mate in hun vrijheden beperkt te voelen door de discussies over
milieu en klimaat (SCP, 2021). Volgens onderzoek van Bruegel (2023) zou slechts 36% van de West-
Europeanen de klimaatdoelstellingen blijven steunen, wanneer dit leidt tot persoonlijk inkomens-
verlies. Voor Italié hebben Colantone et al. (2023) laten zien dat inkomensverliezen als gevolg van
groen beleid de kans vergroten dat er op partijen wordt gestemd die groen beleid juist tegengaan.
Volgens een meta-studie naar literatuur over maatschappelijke acceptatie van klimaatbeleid zijn
kostenoverwegingen dan ook de meest genoemde reden om klimaatbeleid niet te steunen (Fair-
brother, 2022).

Tegelijk blijkt uit recent onderzoek dat in vrijwel ieder land een meerderheid bereid is tot beperkte
teruggang in inkomen ten behoeve van klimaatbeleid. In ieder land dat is onderzocht onderschat-
ten burgers bovendien deze bereidheid van hun medeburgers (Andre et al., 2024). Dat geeft aan dat
er brede steun is voor een rechtvaardige verdeling van lusten en lasten tussen verschillende
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groepen burgers en bedrijven. Het gaat dan niet alleen om financiéle lusten en lasten, maar ook om
de invloed op de lokale leefomgeving en betrokkenheid (zie ook EZK, 2023).

Ook wordt een wenkend perspectief in toenemende mate onderkend als een belangrijke voor-
waarde voor gedragen beleidskeuzes. Alleen met een gezamenlijke toekomstvisie voor Nederland
in 2050 kan het tegengaan van klimaatverandering voldoende tempo krijgen, stelt de Wetenschap-
pelijke Klimaatraad (Wetenschappelijke Klimaatraad, 2023). Het SCP (2021) laat echter zien dat het
wenkende vooruitzicht van een win-winsituatie rond de klimaataanpak nog niet op alle vlakken
even breed gedeeld is in de samenleving.

5.4 Samenhang haalbaarheidsdimensies en
verdeling van emissiereductie tussen sectoren

De impact van het versnellen van het emissiereductiepad is niet alleen afhankelijk van de mate van
versnelling, maar ook van de invulling ervan. De haalbaarheid van aanvullende reducties hangt af
van in welke sectoren extra emissiereducties moeten plaatsvinden.

e Industrie: Wordt extra emissiereductie gevraagd bij de industrie, dan is de haalbaarheid
vooral afhankelijk van de techniek (inclusief energie-infrastructuur) en de economische
omstandigheden. Dit geldt bijvoorbeeld voor CCS, toepassing van biogrondstoffen en
elektrificatie. Infrastructuuraanleg raakt aan de belangen van omwonenden, en de wense-
lijkheid van gebruik van biogrondstoffen en het toepassen van CCS zijn regelmatig onder-
werp van discussie geweest (De Gemeynt & MSG Strategies, 2020; Akerboom et al., 2021),
maar institutioneel lijkt het haalbaar en het aantal mensen dat direct te maken heeft met
de ontwikkeling is beperkt. Internationale concurrentie is hierbij wel een belangrijk aan-
dachtspunt: wanneer bedrijven hun productie staken, kan dat leiden tot afname van maat-
schappelijke haalbaarheid.

e  Energieproductie: Voor nog meer productie van CO.-arme energie, zoals elektriciteit of
warmte, geldt ook dat technische en economische dimensies van haalbaarheid van belang
zijn. Voor de opwekking van elektriciteit speelt nadrukkelijk ook de maatschappelijke di-
mensie, omdat het de lokale leefomgeving verandert. Daarnaast worden ook geofysische
aspecten zoals de ruimtelijke inpassing van bijvoorbeeld windenergie en zonne-energie en
het elektriciteitsnet steeds meer knellend (NBNL, 2023).

e Transportsector: In de transportsector speelt zowel de technische, de economische als de
maatschappelijke dimensie van haalbaarheid. Het gaat bijvoorbeeld om de vraag hoe kli-
maatneutrale alternatieven voor personenvervoer voor iedereen toegankelijk worden ge-
maakt en over de uitrol van energie-infrastructuur. De levensduur van het wagenpark en
ook van schepen en vrachtauto’s beperkt substantiéle versnelling ten opzichte van het hui-
dige pad (PBL & TNO, 2024). Verschuiving naar andere vormen van transport kan ook een
bijdrage leveren (Europese Commissie, 2024a). Verder is de verduurzaming van de trans-
portsector sterk verweven met die van de rest van Europa.

e  Gebouwde omgeving. Bij de gebouwde omgeving zijn zowel de technische, economische, in-
stitutionele als maatschappelijke haalbaarheidsdimensies relevant. Emissiereductie in de
gebouwde omgeving gaat gepaard met aanpassingen aan vrijwel alle gebouwen, die vaak
verschillende eigendomsvormen kennen (PBL, 2023a).

e Landbouw/landgebruik: Voor extra emissiereductie bij de landbouw of landgebruik spelen
vooral de economische, institutionele en maatschappelijke dimensies. Voor zover techni-
sche maatregelen worden ingezet, zijn vooral economische en institutionele dimensies
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relevant. Wanneer emissiereductie samenhangt met de omvang van de veestapel, heeft dit
impact op de vraag of en hoe bedrijven hun activiteiten kunnen voortzetten. Door ver-
plaatsing is het klimaateffect verwaarloosbaar wanneer de consumptie van dierlijke pro-
ducten niet in gelijke mate minder wordt (PBL, 2023a). Ook de technische dimensie van
haalbaarheid als het gaat om alternatieven voor dierlijke eiwitten is een aandachtspunt.
Consumptieverandering: Beleid gericht op het beperken van consumptie heeft minder direct
verband met de emissies binnen Nederlands grondgebied (PBL, 2022). Daarbij lijkt de haal-
baarheid voornamelijk te worden beperkt door de institutionele en maatschappelijke di-
mensies. Beleidsinstrumentatie is complex (PBL, 2023b) en dergelijk beleid wordt onder
verschillende maatschappelijke groepen zeer verschillend gepercipieerd (PBL, 2023¢; Milieu
Centraal, 2023). Beleid op dit gebied moet dus rechtvaardig, gericht en doelmatig zijn.

Of scherpere emissiedoelen haalbaar zijn op grond van bijvoorbeeld de technische of maatschap-
pelijke dimensies, hangt niet alleen af van de hoogte van de doelen. De hoogte van een emissiedoel
is net zo goed relevant als de sectorale en maatschappelijke verdeling, de wijze van implementatie
en instrumentatie ervan. Bij de wijze van implementatie is ook rechtvaardigheid tussen verschil-
lende groepen in Nederland en inspraak van belang. Net als bij de mondiale opgave geldt hierbij
dat de vraag wat rechtvaardig is deels normatief van aard is. Verschillende rechtvaardigheidsprinci-
pes zoals vermogen, gelijkheid en verantwoordelijkheid spelen hierbij een rol (zie ook hoofdstuk 2

en3).

Tot slot

is ook het langetermijnperspectief relevant. Snel emissies reduceren kan, afhankelijk van

de gekozen invulling, op gespannen voet staan met het toewerken naar een maatschappij binnen
planetaire grenzen (Europese Commissie, 2024a). Het kan bijvoorbeeld leiden tot grotere inzet van
biomassa voor niet-hoogwaardige toepassingen (zie ook SER, 2020). Ook bij versnelde opschaling
van de extractie van kritieke materialen voor de energietransitie is het van belang om leefomge-
vingsaspecten mee te wegen (PBL, 2024a).
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6 Balanstussen mondiale

rechtvaardigheid en nationale
haalbaarheid

In ditrapport bespreken we de overwegingen die een rol spelen bij het vaststellen van emissiereductie-
doelen voor Nederland, in de context van Kimaatakkoord van Parijs. Mondiale rechtvaardigheid en natio-
nale haalbaarheid zijn hierbij cruciale concepten. In het rapport laten we zien dat een zeer uiteenlopend
spectrum van emissiereductiedoelen mogelijk is, die allen consistent zijn met het Parijsakkoord. Onzeker-
heid en beleidskeuzes hebben hierinvloed op.

Rechtvaardigheidsprincipes impliceren forse reductiedoelen voor Nederlandse emissies. Uit de re-
sultaten komt een brede spreiding van reductiedoelen naar voren, die te maken heeft met de keuze
van het mondiale doel, de kans het te behalen en de interpretatie van wat een rechtvaardige verde-
ling is. Naarmate reducties groter worden, wordt er aan meer rechtvaardigheidsprincipes voldaan.
Daarbij moet worden aangetekend dat niet alle principes in dit rapport ook echt rechtvaardig zijn.
Het principe van gelijke relatieve emissiereducties in alle landen leidt bijvoorbeeld in ontwikke-
lingslanden sneller tot hogere kosten dan in ontwikkelde landen, als gevolg van de snellere econo-
mische en bevolkingsgroei. Daarmee functioneert dit principe voornamelijk als referentie. De range
van reducties voor 1,5°C met beperkte overschrijding en consistent met beginselen van internatio-
naal milieurecht begint voor Nederland bij ongeveer go procent reductie in 2040. Verschillende
principes leiden echter tot reducties ver boven de 100 procent.

VergelijRing van haalbaarheid met rechtvaardigheidsprincipes

De diepe reducties conform mondiale rechtvaardigheidsprincipes kunnen tegen de grenzen van na-
tionale haalbaarheid aanlopen. Als de benodigde veranderingen tijdig in gang worden gezet, is in
2040 de emissiereductie technisch haalbaar conform een lineair pad tussen de huidige doelen van
2030 en 2050. De inschattingen in hoofdstuk 5 laten een voorlopige conclusie zien: een reductie van
9o procent in 2040 kan geofysisch en technisch waarschijnlijk haalbaar zijn in Nederland, mits Eu-
ropa vergelijkbare stappen zet. Met verregaande gedragsverandering en maximaal gebruik van alle
opties kan technisch zelfs nog iets meer worden bereikt dan de genoemde percentages. Maat-
schappelijke haalbaarheid kan echter leiden tot een vermindering van het volledige reductiepoten-
tieel. Dit is afhankelijk van de uitvoering van het beleid en de mate waarin deze als ‘eerlijk’ wordt
ervaren.

Sommige allocatieregels leiden netto tot negatieve emissies in 2040 voor 1,5°C met beperkte over-
schrijding. Ditis vrijwel zeker niet haalbaar in Nederland zelf. Naast de eerder beschreven verre-
gaande veranderingen die dit met zich meebrengt, komt ook de geofysische grens rond negatieve
emissies in zicht. Dit komt vooral door het beperkte potentieel van negatieve emissies in Neder-
land. Volgens PBL (2018) is zo’n 13-3¢ miljoen ton CO, aan negatieve emissies per jaar in 2050 rea-
listisch, terwijl CE Delft (2023) het op maximaal 39 miljoen ton CO, per jaar houdt. Zelfs in het
onwaarschijnlijke geval dat deze hoeveelheid in 2040 al zou worden bereikt, blijven er naar ver-
wachting restemissies over.
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Figuur 6.1

Reductiedoelen voor Nederland op basis van rechtvaardigheid en haalbaarheid
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Reducties van meer dan 100% in 2040 zijn niet apart beoordeeld maar zeer waarschijnlijk niet haalbaar

Zoeken naar een balans
Beleidsmakers zullen dus moeten zoeken naar een balans. Aan de ene kant hiervan staan recht-
vaardigheidsprincipes zoals mondiale gelijkheid, historische verantwoordelijkheid en vermogen.

Aan de andere kant staan haalbaarheid, afhankelijk van geofysische, technologische, economische,

institutionele en maatschappelijke dimensies. Deze dimensies hangen sterk met elkaar samen.
Keuzes binnen de ene dimensie kunnen de ruimte voor versnelling binnen de andere dimensies

vergroten of verkleinen. Het streven naar maximale snelheid van reductie op basis van een geofy-
sisch en technologisch optimum zal bijvoorbeeld zijn weerslag vinden in de institutionele en maat-
schappelijke dimensies. Dit kan het beoogde resultaat ondermijnen. Windmolens dichtbij steden
plaatsen is technisch relatief eenvoudig en economisch gunstig, maar het ligt maatschappelijk
moeilijk en is dus niet altijd de meest optimale oplossing. Elektrificatie, bijvoorbeeld in de industrie,
lijkt maatschappelijk goed haalbaar, maar loopt soms tegen technische of economische haalbaar-
heidsgrenzen aan. Het vinden van balans tussen de verschillende dimensies is dan ook een norma-
tieve en politieke afweging. Haalbaarheid blijkt ook veranderlijk onder invloed van externe
factoren, zo bleek bijvoorbeeld tijdens de coronaepidemie en de energiecrisis ten gevolge van de
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Russische inval in Oekraine. Deze gebeurtenissen hebben geleid tot snelle en vergaande acties van
zowel beleidsmakers als de maatschappij.

Reducties mogelijk buiten Nederland

Naast binnenlandse reducties zou Nederland ook kunnen bijdragen aan emissiereducties in het bui-
tenland. Dit sluit ook aan op bestaand beleid van Nederland - zoals de internationale klimaatstra-
tegie en beleid rond het Global Biodiversity Framework. Hoewel de regels binnen het Parijsakkoord
nog verder moeten worden vastgesteld, zouden dergelijke investeringen nu reeds plaats kunnen
vinden — aanvullend op reducties binnen Nederland zelf. Er zijn hiervoor diverse mechanismen bin-
nen het Parijsakkoord —via het Klimaatfonds, afspraken tussen landen en reducties op projectni-
veau. Het is hierbij wel belangrijk rekening te houden met de ontwikkelingsprioriteiten van de
landen waar mogelijk mee wordt samengewerkt (om de indruk te voorkomen dat sprake is van af-
kopen van de verantwoordelijkheid).
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