Een politieke economie van het Europees emissiehan-
del systeem: instituties en discursieve macht

Aviel Verbruggen

Twintig jaar aanmodderen met koolstofemissiehandel heeft niet bijgedragen aan het vermijden
van onomkeerbare klimaatverandering. Politiek-economische doorlichting verklaart hoe de fos-
siele energie-industrie het EU ETS gebruikt als facade om ‘Gewoon Voortdoen’ door de industrie te
verlengen. De koolstofprijs, als ultiem symbool van succesvolle marktwerking in het neoklassieke
Cap & Trade-narratief, houdt de facade overeind. De discursieve macht van de architecten en be-
hoeders van het EU ETS blijft uitzonderlijk sterk om emissiehandel tot 2030 te kunnen verlengen.
Dit bevordert geenszins een doeltreffend, doelmatig, en rechtvaardiger klimaatbeleid."

1 Belang van het onderwerp

Antropogene klimaatverandering is de belangrijkste politiek-economische uitdaging voor
de mensheid. We stevenen af op onomkeerbaar klimaatverlies (Stern 2006; IPCC 2018).
De belangrijkste politiek-economische opdracht is effectief, efficiént en eerlijk
klimaatbeleid, als koepel van beleid op vele domeinen, zoals energie, technologie,
industrie, onderzoek, onderwijs, wonen, transport, e.d. De transitie,nu al meer geduid als
transformatie, van de samenleving naar productie en consumptie zonder uitstoot van
broeikasgassen, staat op de agenda sinds 1992 (UN 1992), maar krijgt moeilijk vorm. Wel
wordt de doelstelling van nul emissies van broeikasgassen (hier afgekortals [Ce = 0]) elke
dag dringender, ook op scherp gesteld door een groeiend klimaatactivisme van
Youth4Climate, Extinction Rebellion, Hambacher Wald protest, e.d.

Hetneoklassieke discours oefent onmiskenbaar een grote invloed uit op het klimaatbeleid.
COP3in Kyoto (1997) plaatste handelin rechten voor uitstoot van broeikasgassen (BKG)
aan de beleidstop. De Europese Unie (EU) heeft zich na Kyoto ontpopt als voornaamste
aanhanger en verdediger van de handel in emissierechten (EC 2000). Het Europese
emissiehandelsysteem (EU ETS) werd zowel hoeksteen als vlaggenschip van het Europees
klimaatbeleid. Het ETS is op een voetstuk geplaatst, en lijkt vandaag de dag onaantastbaar
voor fundamenteel kritischonderzoek.

Mij kon het eerste ETS-ontwerp al niet bekoren vanwegede regressievefinanciéle impact,
aangekondigd door de gratis rechtentoewijzing aan de grote vervuilers en vanwege het

1 Deze tekst is een extract (geen samenvatting) uit het boek ‘Pricing Carbon Emissions: Economic Reality and
Utopia’ (verschijnt kortelings bij Routledge). Omdat deze bijdrage te kort is voor uitvoerige argumentatie is
verwijzing naar dit boek nodig.
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verlies aan kostbare tijd: “De tijd verloren met de verhandelbare emissierechten te bestu-
deren, organiseren, opvolgen en - naar onze verwachting - uiteindelijk opgeven van het in-
strument, is ongemeen kostbaar” (Verbruggen 2003: 24). In lessen en lezingen vroeg ik
aanhoudend aandacht voor een fundamenteel kritische kijk (Verbruggen 2008, 2013),
maar vergeefs. Sinds 2018 isde invloed van neoklassiek denken op het klimaatbeleid het
hoofdthema van mijn onderzoek. Bedoelingis het EUETS geheel door telichtenen te eva-
lueren (Verbruggen 2020).

2 Benadering van het onderwerp

Politieke economie is de meest geschikte lens om het klimaatbeleid te onderzoeken, in het
bijzonder de economische instrumenten die dit beleid sterk kleuren. De Kkorte
omschrijving “politieke economie is de studie van rationele beslissingen in een context van
politieke en economische instituties“ (Banks en Hanushek 1997)is een nuttige leidraad.
Politieke economie als een studie van ijsbergen is een toepasselijke metafoor: 10% van het
gebeuren is zichtbaar, 90% speelt zich afonder de waterlijn. Om te begrijpen wat onder de
waterlijn gebeurt, is duikervaring nuttig. Vijftig jaar maatschappelijk, technisch en
economisch werk op niveaus van de vloer tot de top, leert hoe macht functioneert
(Verbruggen 2014). Dit heeft ook invloed op de uitgevoerde studie.Daarom begint de titel
van deze bijdrage met “Een politieke economie”, want ze is mede ontwikkeld door een
beladen loopbaan van onafhankelijke, niet-neutrale wetenschapper. De ernst van de
klimaattoestand en het falende klimaatbeleid dwingen achter de facade te kijken en de
werkelijkheid te zien.

Politieke wetenschappers hebben de handel in emissierechten kritisch tegen het licht
gehouden, bijvoorbeeld Lohmann (2006), Pearse en Béhm (2014), Coelho (2015),Bryant
(2016),Rabe (2018), e.a. Hun stem woog nog niet voldoende op tegen de massale stroom
van economische literatuur, inclusief van ecologische economen, die de almacht van de
uniforme koolstofprijs en van emissiehandel toejuicht, bijvoorbeed Ellerman et al. (2010),
Gollier en Tirole (2015), Baranzini et al. (2017), Van den Bergh et al. (2018), e.d. Enkele
economen leverden kritische analyses, zoals Bromley (1990), Spash (2010), maarzonder
invloed op het beleid. NGOs hebben het gebrekkig functioneren en de uitblijvende
resultaten van het EU ETS dik in de verfgezet, zoals CE Delft (2016), CAN (2018), Sandbag
(Luta 2014), maar vonden niet alle lagen en draden voor de ontrafelingvan het systeem.
In de grote hoeveelheid literatuur is alles te vinden, van ETS hagiografie tot algehele
verwerping ervan. Het vlaggenschip van het EU klimaatbeleid blijft dobberen.

Laat mij duidelijk kleur bekennen na bijna twintig jaar het EU ETS in het oog te houden,
waarvan de laatste drie jaar intensieve studie: ikhoop dat dit onderzoekbijdraagtaan het
snelle en definitieve einde van het EU ETS, omdat nog eens tien jaar ‘Gewoon Voortdoen 2’
in de industrie niet strookt met de existentiéle opgave van het snel tegengaan van

2 . . . . .
Gewoon Voortdoen is de vertaling van Business-as-Usual. Het verschilt van ‘niets doen’.
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klimaatverandering. ‘Gewoon Voortdoen’ plukt slechts het laaghangend fruit en
implementeert autonome innovaties voor emissiereducties, maar verschuift de dwingende
doelstelling [Ce=0] naar een verre toekomst.

Het fundamentele probleem zit in de onaantastbaar voorgestelde economische
instrumenten: een wereldwijde uniforme Kkoolstofprijs (heffing) of handel in
emissierechten, waarbij het EU ETS alslichtend voorbeeld geldt (Cramton etal. 2015). Met
respect voor en gebruik van de gangbare economische theorie, kom ik in Verbruggen
(2020) tot de volgende bevindingen:

e Correcte mathematische theorema’s zijn geen bewijs dat een theoretische constructie
geldig bruikbaar is in alle omstandigheden en voor heterogene zaken, waar de regel
van Aristoteles moet gelden om discriminaties te vermijden: “Behandel gelijke zaken
gelijk, verschillende zaken verschillend”.

o Diversiteit diskwalificeert een mondiaal uniforme koolstofprijs als effectiefinstrument
voor klimaatbeleid (Verbruggenen Brauers 2020; hoofdstuk 2 in Verbruggen 2020).
Dit is ook zo als emissiehandel wordt toegepast op heterogene activiteiten (zoals
verschillende industriéle sectoren). Neoklassiek denken over diversiteit is
dubbelzinnig: met diversiteit houdt het geen rekening bij de ontwikkeling van
instrumenten, terwijl de beloofde efficiéntie winsten evenredig zijn met de graad van
diversiteitin het gedekte beleidsveld.

e Het aanjagen van technologische innovatie via steeds stijgende koolstofprijzen is op
papier mooi aan te tonen, maar werkt niet in de realiteit van een neoliberale
industriéle samenleving. Toonaangevende bedrijven willen hun miljarden niet
besteden aan stortingen in de staatskas, noch aan aankopen van emissierechten, noch
aan R&D zonder perspectief op grote winsten in hun afzetmarkten, doch willen
subsidies voor de reductie van hun koolstofuitstoot. Het EU ETS bracht weinig
innovatie, onvoldoende om een [Ce=0] toekomst naderbij te brengen (Kemp en
Pontoglio 2011; Lofgren etal. 2013; Calel en Dechezleprétre 2016).3

e Het EU ETS verstrekte gratis emissierechten aan praktisch alle uitstoot in fase 1
[2005-2007] enin fase 2 [2008-2012], waarbij fase 2 eindigde met een overschot van
meer dan twee miljard emissierechten. Hahn en Stavins (2011) willen bewijzen dat
gratis toewijzing geen impact heeft op de efficiéntie van het ETS door een zogenaamde
“onafhankelijkheid eigenschap”, steunend op een hypothetische mathematische
verhandeling van Montgomery (1972). De neoklassieke gemeenschap die het EU ETS
verdedigt, aanvaardt het irrealistisch karakter van de ’eigenschap’ (bijvoorbeeld

3 Dat het EU ETS geen diepgaande innovatie inzake CO2-reductie induceerde, toont de praktijk van elektriciteit
multinationals die gedurende fase 2 en 3 [2008-2020] van het EU ETS drie grote kolencentrales in Nederland
bouwen. Het oogsten van elektriciteit uit windstromen en lichtgolven is door Duitse en Deense politici,
creatieve ondernemers, huishoudens, landbouwers, codperatieven, e.d. tot rijpheid gebracht in 2008 en is
sinds 2018 structureel goedkoper dan alle andere vormen van elektriciteitopwekking (IRENA, 2020). Dit
gebeurde met behulp van een goed doordacht financieel mechanisme dat de diversiteit van de verschillende
technieken en toepassingen respecteerde (Verbruggen en Lauber 2009), maar door economen werd
afgewezen om voorrang te geven aan het EU ETS (Frondel et al. 2010; Bohringer et al. 2014; Schmalensee en
Stavins 2017).
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Lofgren et al. 2018). De stelling dat het gratis toewijzen van praktisch alle nodige
emissierechtenaan de industriéle bedrijvengeen impact zou hebbenop de efficiéntie
van de emissiereductie, is in de praktijk niet aangetoond. Het is alsof een
autoliefhebberzich een zuinige wagen zou aanschaffen omdat het benzinegebruik na
Kerstmis €5 per liter kost, nadat alle benzine van 1 januari tot Kerstmis gratis is. De
stelling impliceert dat een prijs enkel toegepast op het franje van een marktvolume
dezelfde resultaten levert als de marginale kostprijs toegepast op het gehele
marktvolume. Dit is in strijd met de betekenis van marginale kosten prijszetting
(Verbruggen 2020: hoofdstuk 6 en annex E). Hier geldt de metafoor van ‘hond
kwispelt staart’ (marginalekostprijs) naar ‘staart kwispelt hond’ (franje prijs).

Mijn kritiek op het economische instrumentarium voor klimaatbeleid gebruikt
economische analyse om disfunctionele toepassingen van theoretisch gangbare
mechanismen te duiden. Het is een oefening in het weggooien van het vuile badwater met
redding van het kind. Economische inzichten en theorie zijn uiterst belangrijk voor het
behoud van de gemeenschapsgoederen (Ostrom 1990), zoals: eigenbelang is de
zwaartekracht van industriéle samenlevingen (houdt de dingen op orde, maar moet
voortdurend worden overwonnen om hogere doelen te bereiken); rationeelomgaan met
economische middelen brengt meer welvaart; markten zijn geschikte instituties om vraag
enaanbod af te stemmen. Maar markten hebben continu toezicht en onderhoudnodig om
goed te functioneren, en zijn niet geschikt voor publieke en gemene goederen en diensten.
Het creéren van artificiéle markten is moeilijk, zoals ook prijszetting voor publieke
goederen en diensten (Arrow 1974). Heffingen en verhandelbare vergunningen zijn
toepasbare instrumenten, indien voldoende specifiek ontworpen voor een gegeven
vraagstuk in een gegeven context. Specificiteit staat lijnrecht tegenover de uniformiteit
van een mondiale (of Europese) heffing en een grootschalige handel in uitstootrechten die
heterogene emissiebronnen beslaan. Deze laatste presterenenkel goed op papier, niet in
de praktijk (Verbruggen en Brauers 2020).

Politieke analyse levert zware kritiek op het EU ETS, maar lijkt het systeem niette deren.
De kritiek wordt overstemd door neoklassieke economische theorie. Ontrafeling van
belangrijke componenten en aspecten van de theorie en haar toepassing in emissiehandel
is nodig om de economische kant van de politieke economie te funderen. Voor we de
beleidsarenabetreden (sectie 6), verkennen we vooraf de betrokken instituties en actoren
(sectie 3). We identificeren de grote ondernemingenin energie en industrie als de meest
cruciale stakeholders, zodat hun agenda nadere aandacht verdient (sectie 4). Detypering
van hoe ze als stakeholders hetbeleidsveld benaderen en bepalen, vergt het nieuwe begrip
‘stakeholder masterminding’ (sectie 5). Stakeholder masterminding beoefent strategische
discursieve macht centraal in het web van en rond het EU ETS (sectie 6). Deze macht is
nodig om de diepe kloof tussen het neoklassieke verhaal van Cap & Trade en de feitelijke
beleidsvoering toe te dekken (sectie 7). Sectie 8 sluit af met enkele beschouwingen.
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3 ActoreninenrondhetETS

Een politiek economische benadering begint met een inventarisatie van de relevante
instituties en actoren in en rond het EU ETS (figuur 1). De middelste kolom vermeldt de
hoofdactoren: bovenaan, de transnationale energiebedrijven, voornamelijk uit de olie- en
gassector en producenten van elektriciteit; onderaan, enkele Europese instellingen, metde
Europese Commissie (EC) centraal. Deze actoren hebben het EU ETS vormgegeven en
voortdurend aangepast(Meckling2011; EC2003; EC2012; EU2018).

Linksboven vermeldtindustriéle sectorendie tot het EU ETS behoren, metluchtvaart als
laatste toevoeging. De financiéle sector was actief in de eerste fases van het ETS, maar
gaandeweg sloten veel banken hun ‘klimaatdesk’, hoewel de EU aan de uitstootrechten de
status van financieel product heeft toegekend na omvangrijke fraudezaken in de jaren
2008-2010. Frankrijk sloot toen ook het BlueNextplatform,zodat de transacties via EEX
(Leipzig) en ICE-ECX (Londen) verlopen.

Linksonder vermeldt het IPCC als as van de kennis en EU ETS promotoren, omdat deze
organisatie de beschikbare kennis verwerkt en vanuit een gezaghebbende positie
verkondigt. Deskundigen van energiebedrijven zijn actiefbegaan metIPCC,bijvoorbeeld
M. Jefferson (Shell) in AR3, en B. Flannery (Exxon) in AR4. Denktanks, universiteiten, en
kenniscentra gericht op klimaatbeleid en economische beleidsinstrumenten produceren
publicaties benutdoor IPCC.

De negen luiken in de rechterkolom bevatten actoren die weliswaar minder actief
betrokken zijn bij ETS, maar niet zonder belang. Internationale instellingen als de
Wereldbank (World Bank 2019) en OESO verkondigen handel in emissierechten als
superieur instrument. UNFCCC COP3 (Kyoto 1997) heeft de ‘bekering’ van de EC tot ‘Cap &
Trade’ mede bewerkstelligd. COP21 (Parijs 2015, overeenkomst Art.6) houdt
internationale emissiehandel de hand boven het hoofd. De EU lidstaten vervullen nu een
tweederangs rol in het gratis toekennen en veilen van rechten. Lokale overheden en
steden zijn niet direct bij het EU ETS betrokken, maar ontplooien initiatieven die de
werking van het ETS beinvloeden (zoals de uitbouw van decentrale opwekking van
elektriciteit). Europese niet-ETS klanten van grote elektriciteitsbedrijven met kolen- en
gascentrales betalen via de stroomfactuur voor ETS-rechten. De veilingopbrengsten
komen in de schatkist van de lidstaten, die hiermee de ETS bedrijvenop hun grondgebied
compensaties kunnen betalen voor de verhoogde elektriciteitsprijs (Marcu etal. 2019). De
bedrijfsfederaties nemen verschillende posities in t.a.v. het ETS, al naar gelang hun
belangen. Werknemers en vakbonden zijn in vele gevallen bezorgd over het verdwijnen
van werkgelegenheid als koolstofintensieve activiteiten verdwijnen. Het spectrum van
NGOsbevat organisaties die het ETS geheel verwerpen als ongeschikt voor klimaatbeleid
(Friends of the Earth Europe (2013), Corporate Europe Observatory), en andere die het
hard kritiseren, maar willen verbeteren (CAN-Europe, WWF, Carbon Market Watch,
Sandbag, ...). Klimaatactivisten tonen over het algemeen minder belangstelling voor het
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ETS, maar hun indirecte impactis groot door het eisen van doeltreffende ingrepen, zoals

de uitfasering van kolen voor de productie van elektriciteit.

Figuur 1 Actorenin het EU ETS en in het bredere klimaatbeleid
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4 Deagendavan de gereguleerde ondernemingen

Tijdens de conceptie van het EU ETS rond de eeuwwisseling waren de signalen van
klimaatverandering minder doorgedrongen in de brede samenleving dan vandaag. Wel
was in mei 1992 het mondiale klimaatverdrag goedgekeurd, dat formele kracht kreeg
vanaf21 maart 1994 (www.unfccc.int). Transnationale ondernemingen die investeren in
kapitaalgoederen met lange levensduur, hanteren een planningshorizon van 40 jaar of
langer. In 1994 viel een [Ce =0] toekomst niet langer te negeren, noch de verschillende
impact ervan voor de economische sectoren (Goulder en Schneider 1999).

Drie clusters van energie-intensieve bedrijven vormden een triumviraat voor de
verdediging van hun gedeelde belangen, zijnde: bovengemiddelde financiéle winsten
(Volberdaetal. 2011), geen heffingen, ook niet op koolstofuitstoot (Meckling 2011), uitstel
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van investeringen in koolstofvrije oplossingen, samengevat: ‘Gewoon Voortdoen’ (Green
2016).

Voor de cluster van ondernemingen handelendin fossiele brandstoffen betekent [Ce = 0]
eenmeer dan 4/5¢emarktverlies als aardolie, gas en kolen enkel nog als materialen worden
gebruikt. BP, Shell, e.d. verliezen zwaar door een fors dalende verkoop van
koolwaterstoffen. Om hun winsten te vrijwaren, bestrijden ze heffingen op ieder gebruik
ervan, en ontvangen ze liever subsidies (Coady etal. 2019).

Voor producenten van elektriciteit brengt [Ce = 0] kansen en bedreigingen. Maximale
elektrificatie is een essentieel onderdeel van de energie-technologie transformatie.
Overcapaciteit in centrales was een gevolg van efficiénter elektriciteitsgebruik en de
nieuwe eenheidsmarkt in elektriciteit (EC 1997).[Ce = 0] bedreigt de toekomst van kole n
en gas centrales, en stimuleert waterkracht en atoomenergie. Rond de eeuwwisseling
vergde de Europese interne markt veel beleidsaandacht van de elektriciteitsbedrijven,
maar ze volgden ook hetklimaatbeleid.De verweving van de bedrijvenmet hun nationale
overheden werd losser, en meer aandacht ging naar Brussel waar energie- en
milieurichtliinenworden voorbereid. Sommigeactieve ledenvan EURELECTRIC bezitten
veel ervaring en expertise in het omgaan met overheden en beinvloeden van
beleidsprocessen. Ze ageren strategisch proactief in het ontwikkelen van de voor hen
geschikte controlestructuur over hun activiteiten. Het in 1955 opgerichte Belgische
Controlecomité voor Elektriciteit is een leerrijk voorbeeld van hoe zelfcontrole door de
gecontroleerde partij wordt geconstrueerd en langdurig (tot het jaar 2000) bleef
functioneren (Verbruggen2020: sectie7.3.3).

De cluster van industriéle ondernemingen is zeer heterogeen samengesteld. De
verschillende sectoren vinden elkaar in federaties voor algemene thema’s, maar
vakspecialistisch spreken ze enkel met sectorgenoten, concurrent-collega’s. Op milieuvlak
zijn de meeste bedrijven vertrouwd met regulering via vergunningen waar met de
overheden een modus vivendi is ontwikkeld. In de beginfase van het ETS stonden vele
bedrijven en sectoren wantrouwig en weigerachtigt.a.v. dit nieuwe instrument. Wanneer
duidelijk werd dat het ETS geen extra kosten meebrengt, maar zelfs mogelijkheden van
winst-maken, veranderde de houding van de top van de bedrijvenbegaanmet financiéle
resultaten. De klimaatbevoegdheid verschoofvan technici deskundig in milieuverbetering
en innovatie, naar staf die emissierechten als financiéle producten verhandelen. In een
CHEMVISION-conferentie (4 december 2008) stemden meer dan 95% van de circa 120
aanwezige stafmedewerkers uit de Nederlandse en Vlaamse chemische sector akkoord
met de stellingen (1) Het EU ETS is schaduwboksen, want lekkend, gebrekkig, en
ineffectief, en (2) Het ETS redden is een illusie. Omwille van het ‘Gewoon Voortdoen’
stemden kaderleden uit het algemeen beheer tegen.

Rond de eeuwwisseling legdenbedrijven gespecialiseerdin de levering van koolstofvrije
technieken en oplossingen weinig gewichtin de schaal.
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BP en Shell fungeerden als toonzetters bij de creatievan het EU ETS (CEO 2009; Meckling
2011). Het ETS moet én ongevaarlijk zijn voor de ‘Gewoon Voordoen’ activiteiten en
plannen van ondernemingen, én gedekt door de vlag van superieur beleidsinstrument om
de UNFCCC-verbintenissen na te komen. Mee de pen houden van de initiéle tekst is het
meest doeltreffend en doelmatig voor wie beleid beinvloedt. Zeker als vooraf de
beleidstafel is geruimd van voorstellen over energie en koolstof heffingen, en geboend
door de COP3 beslissingen (Kyoto 1997). Het EU ETS vlaggenschip werd geschetst. Een
hooggeplaatste EU ambtenaar (EC 2000: 5) als kapitein is het zichtbare bewijs dat de
constructie door een publieke overheid is bezegeld. Zoals in de scheepvaart, blijven de
redersveiligaanland om te commanderen en de winsten te incasseren.

5 Stakeholder Masterminding (SM)

Stakeholder Masterminding is een nieuw gemunt begrip voor de beschrijving van de
verschijnselen vastgesteld in het ontstaan en de levensloop van het EU ETS. Grootschalige
ondernemingen volgen overheidsbeleid van nabij, al was het maar om “reguleringrisico’s”
in te schatten en op te vangen. Effectiever en efficiénter is deze risico’s te voorkomen door
beinvloeding van het beleidsproces (lobbying), of beter door ‘verovering’ van de
overheidsregulator (Stigler 1971). SM is nog een verdere stap om specifieke zaken van
hoog maatschappelijk belang met mogelijks grote impact op de eigen belangen te
benaderen en beinvloeden. In de organisatie van belangrijke beleidszaken houden
ondernemingen, meestal een coalitie van ondernemingen, conceptueel en pragmatisch de
touwtjes in handen. Privébelangen gaan boven het publieke belang: formeel
gecontroleerde partijen controleren zichzelf. Dit overschrijdt de grenzen van
democratische machtsverdeling en gebeurtderhalve onder de waterlijn, onzichtbaar voor
de meesten.

SM hult zich in de mantel van participatie. Diverse groepen, geinteresseerd in de zaak,
mogen participeren:sommige in de kern, vele in de buitenbaanvan de beslissingsorganen.
De formele regels van representatieve besluitvorming worden uitgebreid met informele
regels gebaseerd op de inbreng van deelnemers, zoals kennis van de zaak, omvang en
gewicht van hun netwerken; inzetbare middelen zoals geld, infrastructuur, stafleden,
probleemoplossendecapabiliteit, ...).

Van groot belang voor SM is de creatie en controle van een verhaal waaruit macht en
legitimiteit voortkomt (Fuchs 2007: 146-153). SM bezit aanzienlijke voordelen voor de
toonaangevende participanten van het triumviraat (sectie 4), zoals:

e Ze nemen deel aan de 'comitologie’-bijeenkomsten van experts die de details van de
EU wetgevingregelen (EC 2003 art.23,; Peeters 2008; Lundy 2017).

e Ze kunnen ongemerkt politici en administratie aanvullen en conceptueel en
pragmatisch vervangen in aspecten van hoog belang voor de ondernemingen.
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e Dergelijke machtsuitoefeningis ad hoc, tijdelijkzonder formeel gedoe,endus zonder
verantwoordelijkheid en aansprakelijkheid.

e Het miljoenenbudget van de ondernemingen voor de lobby wordt doeltreffend en
doelmatig besteed.

e De machtsuitoefening is onzichtbaar, een essentiéle eigenschap voor het voortbestaan
van het ETS datbeweert water en vuur te kunnen verzoenen: enerzijds het ‘Gewoon
Voortdoen’ van hettriumviraat beschermen tegenverstorende regulering; anderzijds,
een facade optrekken en in stand houden van superieur beleid instrument met het
afwenden van gevaarlijke kritiek.

Inde driekwart eeuw sinds WOII,veranderden machtige ondernemingenvanrol en outfit
voor het sturen van publieke zaken. In de EU-landen zijn drie overlappende vormen te
onderscheiden [bloei perioden]: technocratische sturing [1945-1980], controversieel
debat [1970-1995], stakeholder masterminding (SM) [1985-2020]. Afhankelijk van de
alertheid van de burgers en de vitaliteitvan de democratische instellingen, confronteert
controversieel debat de zichtbare macht van de technocratieen de onzichtbare machtvan
SM.

De uitdaging voor de toonaangevende promotoren van het EU ETS was de creatie en het
behoud van een geloofwaardig verhaal over emissiehandel als effectief, efficiént,
rechtvaardig en administratief eenvoudig instrument. Om de diepe klooftussen woorden
en feiten te verbergen, is het verhaal hermetisch, zonder te vervallen in steriel
dogmatisme maar openstaand voor verbeeldendedeliberatie. In de bredere coalitie die BP
en Shell vormden om koolstof emissiehandel aanvaard te krijgen vervulde Environmental
Defense de rol van onontbeerlijke NGO (Meckling 2011). Het vergt een doordachte,
evenwichtige plot om de EU ETS-beleidsarena te organiseren en beheren, en stevige,
verstrekkende discursievemacht om de contradicties te verhullen.

6 DeEUETSbeleidsarena

Figuur 2 bevat de belangrijkstecomponenten van het EUETS, en helptde samenhang te
zien tijdens de bespreking van de afzonderlijke delen. Als fundamenten van discursieve
machtidentificeert Fuchs (2007: 139) “symbolen, verhalen, het verschaffen van effectieve
evidentie en dwingendeargumenten in het publieke debat”. Figuur 2 is samengesteld met
deze vier fundamenten, echter met belangrijke aanpassing van de adjectieven:
controversieel vervangt effectiefbij evidentie; de neoklassieke economische theorie is de
bron van argumenten met dwingend tussen haken (§2). Maar zelfs zonder effectieve
evidentie en dwingendeargumenten, kan de SM discursieve machteen facade optrekken
die velen verblindt zodat ze het falen van de ‘Cap & Trade’ utopieenvan het EU ETS niet
(willen) zien.
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Figuur 2 Dediscursieve machtvan stakeholder masterminding van het EU ETS
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De achtpuntige ster in het centrumvan figuur 2 trekt de aandacht op stakeholder master-
minding (SM) verbonden met alle andere onderdelen.

Hetsymbool van het EU ETS is de ‘Koolstofprijs’, ondanks de onduidelijke inhoud en bete -
kenis ervan (zie ‘franjeprijs’in sectie 2). Het symbool verbergt hetbestaanén hetontbre-
ken van de miljarden aan geldstromen waar hetde bedrijvenechtomtedoen is. De ver-
bergtrucis geslaagd: de koolstofprijs staat voortdurendin de aandacht van economen en
media, zonder klaarheid over wat de prijs feitelijk dekt en wat deimpactvan een franje-
prijsis.

Het verhaal bij het ontstaan van het EU ETS is het Cap & Trade sprookje uit de economi-
sche tekstboeken (EC 2000), dat zou voldoen aan de vier hoofdcriteria waaraan beleidsin-
strumenten worden getoetst: milieu-effectiviteit, efficiéntie, rechtmatige verdeling, en
administratief-politieke haalbaarheid (IPCC2007).

Op papieris Cap & Trade vrij van administratieve rompslomp en bureaucratie,eenvoudig
en licht voor politici: ze hoeven enkel de Cap te bepalen, en dan toekijken hoe Trade de
rest van het werk doet, zoals de bepaling van de koolstofprijs. Politici geloofden dit
sprookje graag; het bevrijdde hen ook van de armlastige strijd tegen machtige onderne-
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mingen, voorstandersvan Cap & Trade. De Europese Commissie werd een trouwe,actieve
verdediger van emissiehandel. Op papier leverteen vastgestelde Cap een zeker milieure-
sultaat: niet meer broeikasgassen dan het emissieplafond wordt uitgestoten, en het is on-
verschillig welke uitstoot waar plaats vindt binnen de stolp (althansindien de Cap de juis-
te strengheid bezit, robuust en niet poreus is). Economen verwaarlozen het
verdelingscriterium, en beschouwen efficiéntie prioritair. Op papier zorgt emissiehandel
dat de uitstootrechten dusdanig verhandelen dat de marginale kostprijs van uitstootre-
ductie gelijkis voor alle bronnen onder de Cap. Dan zijn de gesommeerde reductiekosten
voor alle bronnen samen minimaal. Hoe meer heterogene bronnen, met zeer verschillende
reductiekosten functies, behoren tot één Cap, des te efficiénter is het instrument op papier.
Hoge en stijgende koolstofuitstootprijzen zouden kostenbesparende innovaties induceren
(dynamische efficiéntie).

De argumenten voor het EU ETS spruiten voort uit de neoklassieke theorie. Hetdient be-

nadrukt dat theorie de wieg is van het ETS, niet de economische praktijk. Neoklassieke

economie is een veelal mathematische verwerkingvan talrijke veronderstellingen (D ebreu
1959),waarvan er vele onrealistisch zijn (Arrow 1974; Bromley 1990). Nochtans heeftde-
ze manier van denken veel invloed (figuur 2). Toonaangevende tijdschriftenin economi-

sche theorie zijn gebonden door de neoklassieke leer, en verwerpen analyses die de ver-
onderstellingen bevragen, en verschillen met de werkelijkheid tonen. Via academische

curricula en groepvorming wordt neoklassieke theorieeen mantramet diepe en verre ten-
takels. Veel ecologische economen (Van den Bergh et al. 2018) en NGOs aanvaarden het
Cap & Trade verhaal. De economen werkzaam in Internationale Organisaties zijn neoklas-

siek geschoold, en herhalen de superioriteit van het ETS. Dit resoneert via mondiale kana-

len, en bereikt de EU-instellingenen deze van de lidstaten, alsookde media en burgers van
de landen. De neoklassieke gemeenschap, internationale instellingen en de mondiale

weerklank, vergroten de aanvaarding van het ETS, dit zonder veel inspanning van het SM

triumviraat. Toch biedt deze overvloed aan steun nog geen sluitende garantie datde faca-

de van het dubbelzinnige EU ETS stand zal houden. Blijvend succes van prijssymbool en
Cap & Trade verhaal vergt voortdurende aanprijzingen opfrissing om dogmatisme te mij-

den en gepaste antwoorden als ontluisterende feiten aan hetlicht komen (zoals de miljar-

den aan ‘windfall profits’ die door grote bedrijven worden geboekt op basis van gratis ont-

vangen emissierechten; of de omvangrijke BTW fraude carrousels). De media zijn
belangrijkom het EU ETS aanvaardbaarte maken en houden voor hetbrede publiek. Voor
SMis nodig datdeleugen “door het EU ETS betalen de grote ondernemingen een prijs voor
elke ton broeikasgas uitstoot” met de regelmaat van de klok wordt afgedrukt of uitgespro-

ken. Een berustend publiekis noodzakelijk, maar niet voldoende, om de publieke autori-
teitenin het kader van het SM verhaal te houden.

Publieke autoriteiten zijn een lappendeken van ideologie, informatiekanalen, achterban,
relaties met belangengroepen, e.d. (Baron 1997). SMbenadert de EU en lidstaatautoritei-
ten via goed uitgebouwde en blijvend onderhouden kanalen. Voor het EU ETS is de wette-
lijkingestelde ‘comitologie’ (EC 2003; Peeters 2008) het meestinteressant: de stakehol-
ders co-creéren de uitdijende volumes van regelgeving om de Cap & Trade illusie om te
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turnen naar gratis toegekende emissierechten aan duizenden industriéle activiteiten en
een kunstmatige koolstofprijs via Cap aanpassingen. Deze inhoudelijke omkering is ge-
beurd zonder instorting van de facade. Een huzarenstuk van de discursievemacht van SM.

Medeplichtig hieraanzijn de Europese Commissie en een meritocratie van experts en con-
sultants die floreren in de EU-instellingen, internationaleadviesbedrijven, advocatenkan-
toren, gespecialiseerde NGOs, denktanks, academische centra, e.d. (Voss en Simons 2014).
Hetzijn trouwe supporters van het EUETS, die evident niet wakker liggen van de vele on-
doorzichtige complicaties eigen aan het EU ETS.

7 Evidentie inzake overeenstemming tussen verhaal en feiten

Voor Fuchs (2007) is discursieve macht gestoeld op effectieve evidentie. Echter, de evi-
dentie omtrenthet EU ETS Symbool en Verhaal is controversieel. Figuur 2 vermeldt zeven
items:

1. HetSymbool koolstofprijs
EU ETS koolstofprijzen, dagelijks genoteerd sinds 2005, tonen een volatiel patroon
met een crash tot 0 in 2007. Een surplus van twee miljard emissierechten in 2012,
kondigde de 0 crash voor fase 2 aan. De EU liet het miljarden surplus overvloeiennaar
fase 3 [2013-2020], zodat ‘Gewoon Voortdoen’ van de vervuilers kon betijen (EC
2012).Na2012 verschoofde EU-administratie een deel van het surplus naar het einde
van de periode (backloading), en fabriceerde een prijscontrolemechanisme, sinds
2019 in gebruik. ‘De koolstofprijs als resultaat van een onwrikbare milieunoodzakelij -
ke Cap’is vertimmerd naar ‘een administratief gewenste prijsband bekomen door Cap
aanpassingen’. De coronacrisis in 2020 heeft geen merkbare impactop de geconstru-
eerde CO2-prijs (zie EEX dagprijzen). Hetis onduidelijk op welke volumes de ETS prijs
van toepassingis. “Door het EUETS betalen de grote ondernemingen een prijs voor el-
ke ton broeikasgas uitstoot” is een evidente onwaarheid, want het overgrote deel
emissie van EU’s industriéle activiteiten ontvangt gratis emissierechten. Soms betalen
ze voor het franje van hun emissies of verdienen aan het overschot aan rechten dat ze
ontvingen (Marcu etal. 2019). De elektriciteitsbedrijvenkregen in 2012 een afzonder-
lijk legaal statuut. Sinds fase 3 daalt hun aandeel gratis rechten. Het saldo komt van
surplusvoorraden uit fase 2, aankopen van industriéle surplusrechten en van nieuwe
rechten op veilingen. De uitgaven (verhoogd met extra winsten?) verhalen ze op
hoofdzakelijkniet-ETS elektriciteitsklanten, zoals huishoudens, publieke instellingen,
kleine bedrijven, e.d. Voor de productie van elektriciteit zijn nu koolstofvrije, goedkope
hernieuwbare technieken beschikbaar (IRENA 2020). Ze zullen de officiéle Cap in-
krimping voldoenin fase 4 [2021-2030], en de industriekan ‘Gewoon Voortdoen’. Het
Symbool koolstofprijs heeft de aandacht afgeleid van de miljardenbuit die de grote be-
drijven bekomen door vrijwaring van het ‘Gewoon Voortdoen’ zonder ernstige in-
spanningen voor [Ce =0]. Het gevaar van koolstoflekkage wordt ingeroepen om een
goedkoop of winstgevend ETS te behouden. Dat er geen koolstoflekkage is (Ferguson
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en Sanctuary 2018) bewijstindirect dat de industrie niet betaalt voor haar uitstoot van
koolstof.

Bedrieglijke voorbeelden

Tijdensen na COP3 (1997) fungeerde de emissiehandel in SO; tussen VS elektriciteits-
producenten als ‘bewijs’ van ETS als superieur instrument. Het betrof één land, één
sector, één stof, sinds de jaren 1960 gereguleerd door één deskundige autoriteit, met
laag-zwavelhoudende kolen als goedkope oplossing voor mindering van de SO: uit-
stoot. Het verschil met de broeikasgassituatie in Europa is zoals dag versus nacht
(Verbruggen 2020: hoofdstuk4).In 1999 lanceerde BP (belangrijke SM pion) een be-
drijfsinterne koolstofhandel om de koolstofuitstoot met 8% te verminderen met finan-
ciéle winst: plukvan laaghangend fruit volstond. Hiermee won BP de steunvan de VK
overheden voor emissiehandel en de interesse van de City voor financiéle transacties
(CEO 2009). Ditinterne experimentis niet vergelijkbaarmet EU-brede emissiehandel.
Beide voorbeelden hielpen geloofwaardigheid wervenvoor Cap & Trade.
Emissiehandel

De handel in emissierechten vindt plaats op de handelsplatforms. Officiéle informatie-
bron hieroveris de EU Transactions Log, een kluifvoor doctorandi (Bryant2016; Jong
2018). De Log specifieert geen verkoper, koper, type contract (spot, future), of prijs
van de transacties. Vermelde doctorandi achterhalen wel dat de energiesector het
grootste deel van interne verhandelingen uitvoert, met her-aankopen en her-
verkopen. Het tekort aan transparantie (Marcu et al. 2019) en de loopholes in de
transacties overtuigenniet dat deze transacties gelijkschakelingvan de marginale be-
strijdingskosten van de circa 11.500 installaties kunnen bewerkstelligen, nochtans een
belangrijkelementvan het Cap & Trade verhaal.

Boekdelenregelgeving

De emissiemarktis een facade, zonder echte marktkrachten,dus eenlamme onzicht-
bare hand. De hand van administratieve regels vertimmert de Cap & Trade utopie tot
ietsmeer realistisch, zoals toewijzing van gratis emissierechten voor de jaarlijkse uit-
stoot van duizenden activiteiten en een gefabriceerde prijsband om het prijssymbool
overeind te houden. De dualiteit en contradicties scheppeneen reusachtige kakafonie,
waar duizenden ETS-deskundigen en lobbyisten hundagen en bankrekening mee vul-
len (Voss en Simons 2014). Deze verspilling van menselijjk, organisatorisch en financi-
eel kapitaal is een belangrijke negatief extern effect van het ETS. Deze middelen zijn
nodig voor het ontwikkelen van koolstofvrije oplossingen en voor [Ce =0] via doeltref-
fende en doelmatige bestrijding van de uitstoot.

Losse, niet-robuusteen poreuze Caps

De Cap, voorgesteld als onwrikbaar plafond van de hoeveelheid emissies, overtuigt ve-
len van de zin van het EU ETS. Sommige wereldverbeteraars koesterden ookde illusie
van een mondiale Cap, over alle aardbewoners gelijk te verdelen, hetgeen een onge-
ziene herverdeling van rijknaar arm op gang zou brengen (Meyer 1998; Bode 2004).
Fantasie over mondiale emissiehandel is nog steeds levendig (Baranziniet al. 2017).
Vandaagbestaan alleen nationale of regionale experimenten,waaronder het EU ETS.
Het EU ETS Cap plafond is dermate hoog dat het niet functioneertals een beperking op
het ‘Gewoon Voortdoen’ van de betrokken activiteiten tot 2030. Het plafond is minder
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robuust dan de ferme uitspraken stellen. Veranderingin economische conjunctuur (fi-
nanciéle crisis 2008, COVID crisis 2020) maken van de Capslosse begrenzingen. De EU
Capszijn poreus door de-industrialisatie van Europa, met transnationale bedrijven die
koolstof intensieve gedeelten van hun activiteiten buiten de EU organiseren. Belang-
rijkis ook het oogsten van hernieuwbare elektriciteit, waarvan de technieken buiten
het EU ETS zijn ontwikkeld. De substitutie van stroom uit centrales op fossiele brand-
stoffen door elektriciteit uit wind en zon, maakt de geplande Cap -inperkingen van fase
4 een makkie. Bijna alle grote elektriciteitsproducenten in de EU investeren prioritair
in (grootschalige) projecten voor wind en zon elektriciteit, enrangeerdenfossiele en
nucleaire centrales in een afzonderlijke bedrijfsentiteit.

6. Heterogeniteitvan de activiteitenbeperktde handel
Heterogeniteit in de vele activiteiten samengebracht in het EU ETS bemoeilijkt ver-
handelingen in emissierechten,dusdanig nodig voor het efficiéntie summum van Cap
& Trade. Dit toont de dubbelzinnigehouding van neoklassieke economen t.a.v. diversi-
teit (§2). Enerzijds, is heterogeniteit de bron van grote handelswinsten. Anderzijds, be-
tekent heterogeniteit grote transactiekosten die gecoérdineerde reductie van kool-
stofuitstoot beperken of zelfs uitsluiten. De emissiehandel systemen die enigszins
hebben gewerkt (item 2) waren beperkt tot homogene activiteiten in een vertrouwde
context.

7. Prijsgeinduceerde innovatie voor emissiereductiewerkt niet
Dynamische efficiéntie via technologische innovatie is een cruciaal onderdeel om [Ce
=0] terealiseren. Neoklassieke calculus toont dat lager-geprijsde productiefactoren de
hoger-geprijsde vervangen, ook geldend voor de productiefactor koolstof. Op papier
kan een stelselmatig stijgende koolstofprijs de marginale kostencurvendoen verschui-
ven, zodat de uitgaven voor emissiereductieniet evenredig stijgen (Verbruggen et al.
2019). Deze theorie is een cruciaal onderdeel van de modellen die de IPCC WG3 scena-
rio’s stofferen. De facto willen industriéle bedrijven geen miljoenen heffingen betalen
en gelijktijdig miljoenen investeren in R&D en innovatie. Integendeel, ze vragen (ei-
sen) subsidies voor R&D en innovatie. Economen zien als oplossing de recyclage van
de heffingen naar de betalers ervan (World Bank 2016). Deze aanpak kan werken in
specifieke, transparante systemen, vooral op kleinere schaal. Grote transnationale
concerns houden geld in eigen handen, en wantrouwen overhedenvoor het beheer er-
van.

De zeven bovenstaande items tonen dat EU ETS prijssymbool en Cap & Trade verhaal con-
troversieel zijn.

8 Besluitende beschouwingen

Na 20 jaar gepraat en verspilling van middelen, heefthet EU ETS geen noemenswaardige

bijdrage geleverdaan de grootste uitdaging van de 21steeeuw: voorkomen dat zelf veroor -
zaakte klimaatveranderingleidt tot meer onomkeerbaar klimaatverlies. Het ETS heeft het
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‘Gewoon Voortdoen’ van de activiteiten van grote bedrijven afgeschermd meteen facade
van denkbeeldige Cap & Trade.

Stakeholder Masterminding (SM) ontwikkelde een hermetisch verhaal dat vele academici
verblindt, en bijna alle economen. [k gebruik economische analyse om de verblinding te
verbreken. Voorafgaand is nodig te aanvaarden dat correcte mathematische theorema'’s
geen bewijs zijn van hun toepasbaarheid en geldigheid in alle omstandigheden of op mon-
diale schaal. Het EU ETS verhaal vertoont drie denkfouten: (1) dubbelzinnigeomgang met
diversiteit en met het onderscheid tussen homogeneen heterogenesituaties; (2) geloof in
prijs-geinduceerde technologische innovatiedie in de praktijkniet werkt omdat bedrijven
de financiéle gevolgen ervan niet kunnen/willendragen; (3) aan een prijs enkel toegepast
op hetfranje van een marktvolume, dezelfde kracht toekennen als de toepassing van een
marginale kostprijs op het hele volume.

Parallel is politiek-economische analyse nodig om de wortels, opbouw, werking, en impact
van SM te verklaren (figuur 2). Het EU ETS richt alle aandacht op het symbool koolstof-
prijs, zonder duidelijkheid over bestaande en ontbrekende miljarden geldstromen.

Fuchs (2007) stelt dat dwingende argumenten en effectieve evidentie nodig zijn opdat
verhalen macht verwerven. Voor het EU ETS zijn de argumenten uitsluitend gebaseerd op
de neoklassieke economische theorie, door academische curricula en academici uitged ra-
gen. De evidentie van het EUETS is niet effectief, maar controversieel. Deze pudding door-
staat niet de eetproef, bijvoorbeeld geinduceerde innovatie: tijdens fases 2 en 3 [2008 -
2020] van het ETS bouwen toonaangevende elektriciteitsbedrijven drie grote kolencentra-
lesin Nederland. De factovindt achter de Cap & Trade facade een metamorfose plaats naar
toekenning van gratis vergunningen aan duizenden activiteiten en een gefabriceerde prijs-
zetting door aanpassing van de Caps. Ditalles om de EU-bedrijfswereld - voor een belang-
rijkdeel transnationale ondernemingen - ongestoord te laten ‘Gewoon Voortdoen'.

De politiek-economische analyse komt tot de aanbeveling gesteld door politieke weten-
schappers (bijvoorbeeld Pearseen Bohm 2014): onmiddellijk, geheel stoppen methet EU
ETS datvele beleidsmiddelenopslorpt en de plaats bezet van effectiefen efficiént klimaat-
beleid. Bovendien betalen niet-ETS-elektriciteitsklanten de meeste kosten ervan. Ook is
met de opkomst van vele kleinschalige producenten en situaties vanredundantie en net-
congestie de prijszetting van elektriciteit veel belangrijker dan de koolstofprijs.
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