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Europees klimaatrecht

en nationale

beleidsruimte

Marjan Peeters*

De Europese Unie heeft een pakket klimaatregelgeving aangenomen met relatief vergaande doelen voor het

jaar 2020, waarmee internationaal de toon wordt gezet. De Europese klimaatwetgeving geeft aan lidstaten

ruimte voor ambitieuzere actie waarbij een extra nalevingsresultaat mag worden overgedragen aan een

andere lidstaat met een nalevingstekort. De inhoud van dit pakket is via een politiek proces tot stand

gekomen, en ook in de toekomst zal sprake blijven van ingewikkelde onderhandelingen tussen Europese

lidstaten en tussen partijen bij het Klimaatverdrag. Unilaterale scherpere emissiereducties door lidstaten

- zoals voor Nederland geéist door Urgenda - betekenen per saldo alleen een daadwerkelijke emissiereductie

als nalevingsresultaten niet meer mogen worden overgedragen aan lidstaten met een nalevingstekort.

1. Inleiding

Natuurwetenschappelijke inzichten laten zien dat mense-
lijke activiteiten invloed hebben op de opwarming van de
aarde.? Al sinds 2001 wordt door de Europese rechter
gesteld dat de uitstoot van broeikasgassen een van de
belangrijkste oorzaken van klimaatverandering is.? Onder-
tussen heeft de EU-wetgever een omvangrijk pakket aan
bindende maatregelen genomen met onder meer de vol-
gende twee kerndoelen:

- in 2020 wordt 20% minder aan broeikasgassen uit-
gestoten in vergelijking met het referentiejaar 1990;*

- in 2020 bestaat de energieconsumptie in de EU
voor 20% uit hernieuwbare energie.>

Voorts zijn diverse energiebesparingsmaatregelen
aangenomen waaronder de graduele verdwijning van de
gloeilamp, een verbod op energieslurpende stofzuigers, en
de invoering van een energielabel voor gebouwen.® Deze
Europese klimaatmaatregelen staan in schril contrast tot
de vooralsnog teleurstellende onderhandelingen op inter-
nationaal niveau. De EU speelt, mondiaal gezien, qua
ambitie dan ook een leidende rol.

Het pakket aan Europese klimaatregelgeving is ech-
ter uiterst complex en veel van de op EU-niveau gestelde
regels dienen geéffectueerd te worden in de lidstaten. Dit
artikel bespreekt de inhoud en complexiteit van dit maat-
regelenpakket, en analyseert in hoeverre lidstaten gelet
op de inhoud van de meest belangrijke regelingen natio-
nale beleidsruimte hebben (par. 2). Voorts vestigt het de

291 8 NEDERLANDS JURISTENBLAD - 28-11-2014 - AFL. 41

aandacht op de noodzakelijke effectieve uitvoering op
nationaal niveau hetgeen cruciaal is om de Europese kli-
maat- en energiedoelen voor 2020 te verwezenlijken (par.
3).7 In context van de geschetste complexiteit en nood-
zaak voor effectieve uitvoering wordt de eis van de Stich-
ting Urgenda c.s. besproken die onder meer inhoudt dat
de Nederlandse Staat jegens eisers onrechtmatig handelt
indien de Staat niet overgaat tot een reductie van broei-
kasgasemissies met 40% (althans minstens 25%) in 2020
ten opzichte van het jaar 1990 (par. 4). Afgesloten wordt
met een conclusie (par. 5).

2. Het Europese regelpakket voor klimaat

2.1. De internationale context voor EU regelgeving en
klimaatbeleidsdoelen

Een belangrijk deel van de huidige Europese klimaatwet-
geving is tot stand gebracht met het oog op de bevorde-
ring van een vruchtbare bijeenkomst van de partijen bij
het Klimaatverdrag eind 2009 te Kopenhagen. De EU
trachtte daar de rest van de wereld haar klimaatleider-
schap te laten zien en had dan ook reeds Europese wetge-
ving met bindende doelstellingen voor het jaar 2020
aangenomen voorafgaand aan de internationale onder-
handelingen. Echter, de praktijk heeft uitgewezen dat
deze Europese actie andere verdragspartijen niet kon
overhalen om tot internationale bindende afspraken over
te gaan. De totstandkoming van effectieve internationale



klimaatafspraken wordt gehinderd door diepe controver-
ses over de vraag welke verantwoordelijkheid ontwikkelde
en ontwikkelingslanden dienen te nemen. Bovendien
doet zich het dilemma voor van potentieel ‘liftgedrag’.
Emissiereducties die door een of meer landen unilateraal
worden genomen dragen weliswaar bij aan de oplossing
van het internationale klimaatprobleem, maar de kosten
daarvoor worden alleen in die landen gedragen terwijl de
positieve effecten wereldwijd gevoeld kunnen worden.?
Landen die geen of slechts zwakke maatregelen nemen,
hebben geen of minder kosten en profiteren wel van de
door andere landen genomen klimaatmaatregelen; tevens
bestaat de mogelijkheid dat sommige landen minder
inspanningen willen leveren als andere landen reeds uni-
lateraal een relatief ambitieus beleid voeren. Dit aspect
kan de bereidwilligheid van staten om unilateraal broei-
kasgassen te reduceren verminderen. De Wetenschappelij-
ke Raad voor het Regeringsbeleid heeft dan ook, gelet op
de tegenvallende internationale voortgang, reeds in 2006
aangegeven dat het Nederlandse klimaatbeleid niet auto-
matisch een prioriteit zou moeten leggen bij de reductie
van broeikasgassen, maar ook, en wellicht prioritair, aan-
dacht moet besteden aan noodzakelijke adaptatiemaatre-
gelen (dat zijn aanpassingsmaatregelen aan klimaatver-
andering) teneinde het hoofd te bieden aan negatieve
gevolgen van klimaatverandering in Nederland.* Het feit
dat sprake is van politieke keuzes is als volgt door het
IPCC recentelijk verwoord: ‘Many areas of climate policy-
making involve value judgments and ethical considerati-
ons. These areas range from the question of how much
mitigation is needed to prevent dangerous interference

with the climate system to choices among specific poli-
cies for mitigation or adaptation’** Ondertussen gaat de
EU door met het nemen van verantwoordelijkheid voor
broeikasgasemissiereducties door zowel in politieke als in
juridische zin tamelijk verregaande doelen te hanteren.
Zo heeft zij in het kader van het Kyoto Protocol een con-
ditioneel aanbod gedaan om in de periode tot 2020 tot
ambitieuzere maatregelen over te gaan: dit betreft de

Deze Europese klimaatmaatregelen

staan in schril contrast tot de
vooralsnog teleurstellende
onderhandelingen op

internationaal niveau

bereidheid om (in plaats van 20%) 30% broeikasgasemis-
siereductie te verwezenlijken indien andere belangrijke
spelers zich eveneens aan serieuze reducties committe-
ren.*? De Europese Commissie heeft bovendien voorge-
steld om in het jaar 2030 de emissiereducties met 40% te
reduceren, een voorstel dat door het nieuw gekozen Euro-
pees Parlement samen met de Raad verder in wetgeving
verankerd dient te worden.** De Europese Raad, het
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orgaan dat politieke sturing geeft aan de EU, heeft in haar
vergadering van 23-24 oktober 2014 voorts het doel van
40% emissiereductie in 2030 ondersteund, maar lijkt
ruimte te laten voor een heroverweging van de Europese
strategie na afloop van de onderhandelingen voor het kli-
maatverdrag eind 2015 te Parijs.*# Niet uitgesloten is dat
bij een tegenvallende uitkomst van de internationale
onderhandelingen de EU-ambitie naar beneden wordt
gebracht. Voor de langere termijn koerst de EU op een
emissiereductie van 60 tot 80% in het jaar 2050.%5

2.2. Het Europese wetgevingspakket

Het pakket aan Europese klimaat- en energiemaatregelen
bestaat uit een gevarieerd aantal sturingsinstrumenten.
De belangrijkste worden hieronder kort besproken; daarbij
wordt aangegeven of er nationale beleidsruimte bestaat
om een ambitieuzer emissiereductiebeleid te voeren.

Het Broeikasgasemissiehandelssysteem
Richtlijn 2003/87/EG heeft een EU wijd systeem voor ver-
handelbare broeikasgasemissierechten geintroduceerd,
waarmee ongeveer 50% van de broeikasgasemissies in de
EU wordt bestreken. In dit systeem wordt een maximale
toelaatbare hoeveelheid emissies vastgesteld die verdeeld
wordt in verhandelbare emissierechten die door onderne-
mingen dienen te worden gebruikt ter rechtvaardiging
van hun emissies. Dit betekent dat een onderneming
slechts broeikasgassen mag uitstoten voor zover deze
gedekt kunnen worden door een corresponderende hoe-
veelheid emissierechten. De maximaal toelaatbare hoe-
veelheid emissies in de EU wordt gradueel verminderd om
zo de voor het jaar 2020 voorziene emissiebeperking te
bereiken. De verhandelbaarheid van de emissierechten
heeft tot doel de kosten van de emissiereductiemaatrege-
len zo laag mogelijk te houden. Dit door economen gepro-
mote instrument dat op een effectieve en efficiénte wijze
de broeikasgassen beoogt te reguleren stuit op tal van kri-
tische juridische vragen over vormgeving en risicos in de
handhavingssfeer.*®

Het in 2003 geintroduceerd systeem is inmiddels
fundamenteel gewijzigd door een centralisatie van
bevoegdheden op EU niveau.”” Aanvankelijk konden de lid-
staten in verregaande mate bepalen hoe de last van de
emissiereducties werd verdeeld over enerzijds de bedrij-
ven die onder de emissiehandel vallen en anderzijds ande-
re sectoren, zoals kleinere bedrijven en landbouw (deze
nationale bevoegdheid bestond voor de tijdvakken 2005-
2007 en 2008-2012). De nationale beleidsruimte is vervan-
gen door een centralistische benadering: voor het tijdvak
2013-2020 en daarop volgende periodes wordt op EU
niveau besloten in welke mate de ‘emissiehandelsbedrij-
ven’ dienen bij te dragen aan de totale EU doelstelling,
waarbij de regels voor de verdeling van de emissierechten
op EU niveau worden vastgesteld.*® Toch bestaat er op
onderdelen ruimte voor een lidstaat om strengere eisen
op te leggen aan bedrijven. Zo is het toegestaan dat een
lidstaat energie-efficiéntie-eisen oplegt aan installaties die
het broeikasgas kooldioxide uitstoten.” Echter, indien een
lidstaat deze mogelijkheid toepast heeft dit tot effect dat
de daardoor niet benutte emissierechten door andere
bedrijven, ook die in andere landen, kunnen worden
gekocht om hun emissies te compenseren. Met andere



woorden, het EU wijde emissiehandelssysteem is een gein-
tegreerde markt, en als één lidstaat specifieke emissiebe-
perkingen oplegt kunnen de daardoor niet benutte rech-
ten gebruikt worden door andere bedrijven. Een
unilaterale nationale actie draagt in zo een geval niet bij
aan een emissiereductie op EU niveau. Dit fenomeen
wordt het waterbedeffect genoemd.> Het waterbedeffect
maakt unilaterale ambitieuze actie om in eigen land
broeikasgassen te reduceren in beginsel onaantrekkelijk.

Het compenseren van
nalevingstekorten met
nalevingsoverschotten leidt
niet tot een verdergaande

emissiereductie op EU-schaal

Het emissierechtensysteem wordt gekenmerkt door
lage marktprijzen. Hiervoor kunnen meerdere redenen
bestaan, zoals de in 2008 gestarte economische recessie
(waardoor minder productie en dus uitstoot kan hebben
plaatsgevonden, als gevolg waarvan de vraag voor emissie-
rechten lager is) maar ook een ruimhartige toedeling van
emissierechten door lidstaten in de fase tot 2012. Op EU
niveau worden enkele maatregelen genomen om de rech-
ten schaarser te maken waardoor de prijs zou moeten stij-
gen.” Echter, cruciaal voor de effectiviteit — en dus voor
klimaatbescherming - is dat bij emissiehandel een grens
aan de totale hoeveelheid emissierechten is gesteld, dit
wordt ook wel het plafond aan emissierechten genoemd.
Het is dus van belang om de lage marktprijzen van de
emissierechten niet uit te leggen als een tekortschietende
effectiviteit van het instrument. Wel is er aanleiding om
na te denken over een stringenter plafond indien de emis-
sierechten goedkoop zijn, maar in dat geval zullen de
gevolgen van hogere emissierechtenprijzen moeten wor-
den doordacht, zoals de gevolgen voor de internationaal
concurrerende industrie.

De Inspanningsverdelingsbeschikking

De broeikasgasemissies door activiteiten die niet onder
het broeikasgasemissiehandelssysteem vallen worden
geregeld door de zogenoemde Inspanningsverdelingsbe-
schikking.?> In deze Europese wet is voor iedere lidstaat
een afzonderlijke emissiereductiedoelstelling vastgesteld
die in 2020 moet zijn bereikt. Voor Nederland betreft dit
een emissiereductie van 16% in 2020 ten opzichte van de
emissies in 2005.22 De nationale beleidsruimte die de
Inspanningsverdelingsbeschikking aan de lidstaten laat is
zeer groot: elke lidstaat zal een nationaal beleid dienen te
ontwikkelen teneinde de emissiereductieverplichting na
te komen.? De nationale beleidsvrijheid houdt bovendien
in dat een lidstaat méér mag reduceren dan de reductie-
doelstelling voorschrijft. Bijzonder is dat dit ‘nalevingssur-
plus’ overgedragen kan worden aan een lidstaat die een
nalevingstekort heeft. De compensatiemogelijkheid is een
mechanisme om lidstaten meer flexibiliteit te geven om
hun lidstatelijke emissiereductieverplichtingen na te
leven. Ook hier doet zich het waterbedeffect voor: het
compenseren van halevingstekorten met nalevingsover-
schotten leidt niet tot een verdergaande emissiereductie
op EU-schaal. Het al dan niet gebruik maken van deze
interstatelijke handelsmogelijkheden heeft voorts gevol-
gen voor de staatskas én mogelijk ook voor bedrijven en
burgers. Immers, indien een lidstaat een ambitieuzer
beleid wil voeren dat daadwerkelijk tot verdergaande
emissiebeperking leidt (en dus niet verdwijnt in het Euro-
pese waterbed), zou zij het nalevingsoverschot niet moe-
ten overdragen aan een andere lidstaat, waardoor inkom-
sten voor de staatskas worden gemist. Tegelijkertijd kan
het zo zijn dat de bedrijven die met de nationale ambiti-
euzere maatregelen worden getroffen zwaardere eisen
hebben dan vergelijkbare bedrijven (hun concurrenten) in
andere lidstaten. Zodra een lidstaat daadwerkelijk een
ambitieuzer beleid wil gaan voeren dan strikt genomen
Europeesrechtelijk gezien verplicht is, kan men dan ook
verwachten dat de getroffen bedrijven zich gaan beraden
over de vraag of deze benadering rechtmatig is, bijvoor-
beeld omdat deze maatregelen hen onevenredig treffen.

De richtlijn hernieuwbare energie

Voorts is er de Richtlijn hernieuwbare energie.?s Deze
richtlijn introduceert voor iedere lidstaat een verplichting
betreffende de in 2020 te bereiken hoeveelheid hernieuw-

14. European Council (23 and 24 October
2014) Conclusions,

15. Deze politieke ambitie is bijvoorbeeld
neergelegd in de preambule van de Inspan-
ningsverdelingsbeschikking, 406/2009/EG,
par. 2.

16. M. Peeters, Met Recht naar Klimaatbe-
scherming (oratie Maastricht), 2009. Zie
bijv. ook G. Winter, ‘The Climate is No
Commodity: Taking Stock of the Emissions
Trading Community Scheme’, Journal of
Environmental Law, 22(1): 1-25.

17. Richtlijn 2009/29/EG.

18. Een door Duitsland gehanteerde hard-

heidsclausule om enkele bedrijven tegemoet

gekomen door aan hen meer emissierech-
ten toe te bedelen is niet aanvaardbaar
bevonden door het Gerecht van Eerste
Aanleg, T-614/13.

19. Art. 9(2) Richtlijn 2010/75/EU (Richtlijn
Industriéle emissies).

20. Planbureau voor de Leefomgeving,
Consequences of the European Policy Pac-
kage on Climate and Energy. Initial assess-
ment of the consequences for the Nether-
lands and other Member States, Bilthoven,
2008, www.pbl.nl/sites/default/files/cms/
publicaties/500094009.pdf.

21. Zie: 1. Besluit. 1359/2013/EU van het

Europees Parlement en de Raad van 17

december 2013 houdende wijziging van
Richtlijn 2003/87/EG ter verduidelijking van
de bepalingen inzake de tijdstippen van de
veilingen van broeikasgasemissierechten en
Verordening (EU) 176/2014 van de Com-
missie van 25 februari 2014 tot wijziging
van Verordening (EU) nr. 1031/2010 met
name met het oog op de vaststelling van de
hoeveelheden in 2013-2020 te veilen broei-
kasgasemissierechten; en 2. Voorstel voor
een Besluit van het Europees Parlement en
de Raad betreffende de instelling en wer-
king van een marktstabiliteitsreserve (enz.),
Brussel 22 januari 2014, COM(2014) 20

final.

22. Beschikking 406/2009/EG. De emissie-
beheersing via bosbouw en landgebruik val-
len vooralsnog buiten de Inspanningsverde-
lingsbeschikking, zie par. 23 van de
preambule en art. 9.

23. Zie art. 3 en bijlage Il van de Inspan-
ningsverdelingsbeschikking.

24. Wel is het zo dat, via andere EU-maat-
regelen, de beleidsruimte zijdelings wordt
ingeperkt: zo zijn er tal van energie-efficien-
tie eisen aan producten, en een labelver-
plichting voor de energieprestatie door
gebouwen.

25. Richtlijn 2009/28/EG.
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bare energie. Voor Nederland is dit 14% hernieuwbare
energie in 2020. Net als bij de Inspanningsverdelingsbe-
schikking is het aan de lidstaten om nationaal beleid te
ontwikkelen om aan de doelstelling te voldoen. Hier ligt
een grote keuzevrijheid voor de lidstaten, niet alleen met
betrekking tot het stimuleren van hernieuwbare energie
maar ook met betrekking tot de intensiteit van het natio-
nale energiebesparingsbeleid. Immers, indien er minder
energie wordt gebruikt, is het aandeel hernieuwbare ener-
gie van de gebruikte energieconsumptie groter en hoeft
dus minder hernieuwbare energie te worden verwezen-
lijkt. De Richtlijn hernieuwbare energie maakt het moge-
lijk een ambitieuzer beleid te voeren dan Europeesrechte-
lijk gezien wordt voorgeschreven. Ook ditmaal mag een
nalevingsoverschot worden overgedragen aan een andere
lidstaat. In zo een geval neemt de hoeveelheid hernieuw-
bare energie in de EU niet toe, het is slechts een verplaat-
sing van maatregelen. Echter, indien een surplus niet
wordt overgedragen aan een andere lidstaat betekent dit
dat eventueel daarmee te vergaren inkomsten niet wor-
den verkregen, terwijl in de lidstaat wel een grotere pres-
tatie is geleverd dan EU-rechtelijk gezien nodig is.

Energie-efficiéntie

Naast de regelgeving voor broeikasgasemissiereducties en
voor hernieuwbare energie heeft de EU een richtlijn aan-
genomen voor energie-efficiéntie.?® Deze maatregel ver-
plicht lidstaten indicatieve nationale energiebesparings-
doelstellingen voor 2020 vast te stellen.?” Tevens dienen
lidstaten om de drie jaar een nationaal actieplan voor
energie-efficiéntie in te dienen met ingang van 30 april
2014.% De verplichtingen voor lidstaten zijn zachter van

Er is aanleiding om na te denken
over een vereenvoudiging van de

klimaat- en energieregelgeving

aard dan bij de Richtlijn hernieuwbare energie en de
Inspanningsverdelingsbeschikking. Immers, lidstaten
mogen - rekening houdend met de criteria van de richt-
lijn - zelf een doelstelling in de vorm van een streefcijfer
formuleren. Naast de nationale doelstellingen en actie-
plannen bevat de richtlijn een reeks hier niet nader te
noemen maatregelen die door de lidstaten dienen te wor-
den geimplementeerd, en ook in deze onderdelen zit vaak
een ruime keuzevrijheid voor de lidstaten.?

Overige en nieuwe maatregelen: een complex pakket

De EU heeft nog heel wat meer maatregelen genomen. Zo
kan de Richtlijn inzake het afvangen en opslaan van kool-
dioxide worden genoemd.?* Dit behelst de mogelijkheid
voor het aan de schoorsteen afvangen en dan onder de
grond opslaan van dit broeikasgas. Lidstaten zijn vrij in
hun keuze om deze techniek toe te laten en mogen dus
zelfs besluiten dit niet op hun grondgebied te laten
plaatsvinden. Het totale pakket aan EU maatregelen is
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immens, en door de complexiteit en interferentie van de
verschillende maatregelen is de uitvoering een enorme
klus. Er is daarom aanleiding om na te denken over een
vereenvoudiging van de klimaat- en energieregelgeving.
De Europese Commissie heeft dan ook inmiddels een
opvallende verandering van het huidige regelpakket voor-
gesteld.3* Daarbij wordt een broeikasgasemissiedoelstel-
ling van 40% emissiereductie in 2030 centraal gesteld,
geheel te bereiken met inspanningen binnen de EU, en
dus niet via compensatie door emissiereducties in ontwik-
kelingslanden hetgeen nu nog wel een mogelijkheid is.3?
De verplichte nationale hernieuwbare energie-doelstellin-
gen zouden in dit voorstel vervangen worden door een
nieuwe ‘governance’-benadering, die de Commissie echter
niet nader uitlegt. De 40% emissiereductie zou met name
door het bestaande emissiehandelssysteem en een nieuwe
Inspanningsverdelingsbeschikking bereikt moeten wor-
den. Nationale beleidsvrijheid is dan met name in ruime
mate te vinden bij de Inspanningsverdelingsbeschikking
en mogelijk op onderdelen onder het emissiehandelssys-
teem. Of het nieuwe regelcomplex een oplossing biedt
voor het waterbedeffect is echter nog niet bekend. Inmid-
dels heeft de Europese Raad in hoofdlijnen de voorgestel-
de benadering van de Commissie ondersteund; het is nu
wachten op concrete Europese wetgevingsvoorstellen.?

3. Uitvoering en handhaving

Of de doelen van het hierboven zeer beknopt weergegeven
pakket EU-regelgeving worden behaald hangt af van de
uitvoering en naleving in de praktijk door de lidstaten en
bedrijven. Er bestaat een zorgelijk handhavingstekort in
het Europese milieurecht, met name betreft dit de effec-
tieve uitvoering van richtlijnen door lidstaten. Milieu is
het domein waarop de meeste inbreukprocedures lopen.3*
Voor een van de maatregelen van het Europese klimaat-
pakket, te weten een richtlijn over het terugdringen van
energiegebruik in gebouwen, liepen zelfs 24 acties tegen
lidstaten vanwege een te late omzetting in het nationaal
recht.3s Voorts is de complexiteit van het klimaat- en ener-
giepakket groot, hetgeen het ontstaan van achterstanden
en tekortkomingen kan verklaren. Hieronder worden
beknopt twee cruciale aandachtspunten benoemd.

Naleving door bedrijven (broeikasgasemissiehandel)

Het instrument van emissiehandel bevat een natuurlijke
prikkel tot normontduikend gedrag. Immers, indien de
emissiecijfers door een bedrijf rooskleurig worden weerge-
geven zodat niet alle emissies worden gerapporteerd aan
de overheid, behoeven minder emissierechten - die van-
wege de markt voor de emissierechten een prijs vertegen-
woordigen - te worden ingeleverd. Het is om deze reden
dat emissiehandel gepaard moet gaan met waarborgen
om een betrouwbare meting en rapportage door bedrijven
te verzekeren, waarna een correcte inlevering van emissie-
rechten kan plaatsvinden. In het huidige systeem dient de
meting van de emissies door de bedrijven zelf te gebeu-
ren, waarna de rapportage van de emissies dient te wor-
den geverifieerd door derde partijen (verificateurs). De
Richtlijn emissiehandel legt dus een belangrijke verant-
woordelijkheid voor meting en rapportage bij bedrijven
en commerciéle partijen; de handhavingsautoriteiten van
de lidstaten moeten toezien op een juiste naleving van de



meet, verificatie- en rapportageverplichtingen. Een risico
op normontwijkend gedrag is voorts gelegen in het feit
dat lidstaten wellicht geen direct belang hebben bij een
ambitieuze handhavingsstrategie: zij dienen bedrijven

- de motoren van de (nationale) economie - te controle-
ren ten faveure van het hogere wereldwijde belang, kli-
maatbescherming. De Commissie heeft slecht indirecte
controlemogelijkheden en kan bijvoorbeeld niet zelf een
inspectie bij bedrijven afnemen. Het zou kortom niet rea-
listisch zijn te veronderstellen dat alle bedrijven - en alle
lidstaten - zich 100% inzetten voor betrouwbare emissie-
rapportages. Om ervan verzekerd te zijn dat de emissiere-
ducties voor 2020 daadwerkelijk gehaald worden, is scherp
aandacht nodig voor de wijze waarop de gestelde verplich-
tingen worden nageleefd. Tot op heden lijken er - voor
zover dat kan worden nagegaan - nog geen ernstige
tekortkomingen te zijn, maar met name in de situatie dat
de emissiebeperkingen scherper worden, en dus emissie-
rechten schaarser waardoor de prijs zal stijgen, is er een
grotere kans op normontduiking.?®

Naleving door lidstaten

Naast het toezien op een correcte naleving van de Richt-
lijn emissiehandel liggen er andere belangrijke taken bij
de lidstaten. Zo dient voor de uitvoering van de Inspan-
ningsverdelingsbeschikking en de Richtlijn hernieuwbare
energie effectief beleid te worden ontwikkeld en uitge-
voerd. In beide gevallen is op EU niveau voorzien in een
mechanisme waarmee de lidstaten worden gecontroleerd
in de periode tot 2020:

- De richtlijn hernieuwbare energie schrijft een indi-
catief traject voor lopende tot het jaar 2020 waarmee voor
elke lidstaat een steeds scherper wordend percentage her-
nieuwbare energie is vastgesteld. Indien een lidstaat niet
overeenkomstig dit indicatieve traject presteert dient het
een actieplan in te dienen bij de Commissie waarin ‘ade-
quate en evenwichtige maatregelen zijn opgenomen om
binnen een redelijke termijn’ weer aan de indicatieve nor-
men te voldoen.?” Hier liggen handhavingsmogelijkheden
voor de Commissie. Indien een lidstaat bijvoorbeeld ver-
zuimt een dergelijk plan in te dienen kan een inbreukpro-
cedure worden ingeleid.3®

- Ook de Inspanningsverdelingsbeschikking voorziet
in een controlemechanisme, inhoudende dat lidstaten

hun broeikasgasemissies reeds nu al jaarlijks op een line-
aire wijze dienen te beperken.® Indien de lineair afne-
mende jaarlijkse emissieruimte wordt overschreden, zijn
corrigerende maatregelen van kracht waaronder een ver-
mindering van de toegestane emissieruimte voor het
eerstvolgende jaar dat gelijk is aan de omvang van de
overschrijding, opgehoogd door een kortingsfactor van
1,08.% Op deze wijze is als het ware een automatische
sanctie van kracht (in de vorm van minder emissieruimte)
indien een overschrijding heeft plaatsgevonden.

Het instrument van emissiehandel
bevat een natuurlijke prikkel tot
normontduikend gedrag

De hamvraag is of de bovengenoemde controle
mechanismen krachtig genoeg zijn om lidstaten aan hun
verplichtingen voor 2020 te houden. Cruciaal is of de
Europese Commissie bereid is een inbreukprocedure te
starten.** Daarnaast speelt het probleem dat deze proce-
dure klaarblijkelijk een te weinig afschrikwekkend effect
heeft op lidstaten: er vindt immers in ruime mate niet-
naleving plaats door lidstaten.+

4. De Urgendaclaim bezien in het licht van de
Europese klimaatwetgeving

De Urgenda-zaak richt zich onder meer op een broeikas-
gasreductie van 25 tot 40% in 2020, daarbij verwijzend
naar een IPCC rapport waarin is uitgesproken dat de ont-
wikkelde landen in 2020 25 tot 40% van de emissies zou-
den moeten reduceren om onder de veilige grens te blij-
ven.®3 Van belang is om te begrijpen in welke context deze
uitspraak door het IPCC is gedaan: er is in algemene zin
een grove verdeling van gewenste emissiereductiepercen-
tages uitgesproken, niet uitgesplitst per land of regio, en
bovendien met een marge van 15%. Aangezien voor elk
land andere kenmerken gelden, zoals de mate van histori-
sche emissies, en verschillen in klimatologische en econo-

26. Richtlijn 2010/27/EU.

27. Art. 1, 3(1) Energie-efficiéntierichtlijn.
28. Art. 24 (2) Energie-efficiéntierichtlijn.
29. Zie bijv. art. 7 van de richtlijn.

30. Richtlijn 2009/31/EG.

31. Europese Commissie, Communication
from the Commission to the European
Parliament, the Council, the European Eco-
nomic and Social Committee and the Com-
mittee of the Regions, A policy framework
for climate and energy in the period from
2020 to 2030, Brussels, 22 januari 2014,
com(2014) 15 final. Zie eerder: Europese
Commissie, Groenboek: Een kader voor het
klimaat- en energiebeleid voor 2030, 27
maart 2013, COM(2013)169 final.

32. Europese Commissie, Groenboek: Een
kader voor het klimaat- en energiebeleid
voor 2030, 27 maart 2013, COM(2013)
169 final, p. 7.

33. Zie de conclusies van de Europese Raad
van 23-24 oktober 2014: voetnoot 13.

34. Europese Commissie, 30e Jaarlijkse
verslag over de controle op de toepassing
van het EU-recht, COM(2013) 726 final, p.
9.

35. Richtlijn 2010/31/EU betreffende de
energieprestatie van gebouwen; zie voor-
gaand document p. 4. De rapportage door
de Commissie geeft geen specifiek inzicht in
alle klimaat- en energiezaken.

36. J. Verschuuren &Floor Fleurke, Report

on the legal implementation of the EU ETS
at Member State level, Entracte, 2014,
http://entracte-project.eu/research/report-
legal-studies/.

37. Art. 4(4) Richtlijn hernieuwbare energie:
dit betreft een wijziging van het reeds eer-
der ingediende nationaal actieplan her-
nieuwbare energie.

38. Art. 258 VWEU.

39. Zie art. 3 lid 2 van de Inspanningsverde-
lingsbeschikking.

40. Art. 7(1)(a) Inspanningsverdelingsbe-
schikking.

41. Een andere in de praktijk uiterst onge-
bruikelijke mogelijkheid is dat andere lidsta-

ten maatregelen wensen te nemen tegen

een tekortschietende lidstaat (art. 259
VWEU).

42. Een zwak handhavingsoptreden door de
Commissie kan gevolgen hebben voor de
interesse in het gebruik van inter-statelijke
handelsmogelijkheden. Dit punt verdient
nader aandacht en onderzoek.

43. Deze veilige grens wordt uitgedrukt in
van 450 PPM. Bij een minder veilige grens
zijn minder emissiereducties nodig. B. Metz,
O.R. Davidson, PR. Bosch, R. Dave, L.A.
Meyer (eds), IPCC Fourth Assessment
Report, Working Group Ill, hoofdstuk 13
box 13.7, p. 776.
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Wetenschap

mische omstandigheden, zijn nadere criteria nodig om te
bepalen hoeveel emissiereducties door elk land moeten
worden gerealiseerd. Tot op heden is over deze politieke
vraag internationaal gezien geen overeenstemming
bereikt. Het IPCC wijst er voorts op dat gebruikmaking
van het instrument van emissiehandel van invloed is op
de scherpte van de emissiereductiedoelstellingen: indien
emissiehandel niet of minder wordt ingezet zullen de
reducties volgens het IPCC naar verwachting duurder
zijn.*. In het geval dat het beleid tot terugdringing van
emissies duurder uitvalt is het voorstelbaar is dat de optie
om op zo goed mogelijke wijze met de gevolgen van kli-
maatverandering om te gaan, zoals beschermende maat-
regelen, nadrukkelijker in beeld komt. Als via democra-
tisch gelegitimeerde besluitvorming ervoor gekozen
wordt dat het beter is om te investeren in dergelijke
beschermende maatregelen (vaak adaptatiebeleid
genoemd) dan in het terugdringen van emissies, zou een
rechterlijk ingrijpen een enorme inmenging zijn. Voorts is
het de vraag of de IPCC-bevindingen geschikt zijn voor
het trekken van juridische conclusies, in het bijzonder
voor het bepalen van wat elk land - en dus ook Neder-
land - afzonderlijk zou moeten doen. Het horen van des-
kundigen die hebben geparticipeerd aan het IPCC om zo
duidelijk te krijgen of een juridische gevolgtrekking kan
worden verbonden aan de algemene uitspraak van 25-40%
emissiereductie in 2020 (en andere uitspraken van het
IPCC) zou in dat licht nuttig zijn.

De Stichting Urgenda haalt terecht aan dat Neder-
land en de EU reeds hebben erkend dat 20% reductie in
2020 niet voldoende is. Echter, dergelijke uitspraken moe-
ten begrepen worden in hun context: zo worden uitspra-
ken door de EU over de mogelijkheid van een 30% emis-
siereductie in 2020 conditioneel gedaan, namelijk onder
de voorwaarde dat andere landen gelijkwaardige maatre-
gelen nemen.* Op deze wijze wordt als het ware een
onderhandelingsstrategie gevoerd: de EU neemt alleen
extra emissiereductiemaatregelen indien andere belang-
rijke partijen dat ook doen. Dezelfde tactiek lijkt nu door
de Europese Raad te worden gevolgd met het oog op de
lopende klimaatverdragonderhandelingen die tot doel
hebben om in december 2015 te Parijs een besluit te
nemen, aangezien de Raad aangeeft na die onderhande-
lingen de EU-strategie eventueel opnieuw te willen
bezien. Op het moment dat een nationale rechter ingrijpt
en aangeeft dat scherpere nationale emissiereductiedoel-
stellingen nodig zijn, kan dit verstorend werken op de
gekozen onderhandelingsstrategie, zowel op internatio-
naal als Europees niveau. Immers, voor de onderhande-
lingspartners is duidelijk dat een van de partijen maatre-
gelen moet treffen; de onderhandelingsmarge van deze
partij is daarmee verminderd. Dit illustreert dat het
nadenken over de lastige vraag of een nationale rechter
zich moet mengen in een politieke beslissing over een
probleem, dat nu eenmaal niet louter nationaal kan wor-
den opgelost, niet los kan worden gezien van de mogelij-
ke invloed die dit ingrijpen kan hebben op ingewikkelde
supranationale onderhandelingsprocessen.#® De vraag is
of de rechter voor een dergelijke afweging op de stoel van
de wetgever moet gaan zitten met het mogelijke gevolg
dat de onderhandelingsruimte voor Nederland - ook bin-
nen de EU, waar onderhandeld wordt over de individuele
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verplichtingen van lidstaten - verminderd wordt. Boven-
dien is er geen sprake van een situatie dat Nederland
niets presteert, de eis van Urgenda heeft slechts betrek-
king op een verhoging van de inspanning aangezien, EU-
breed, reeds voorzien wordt in 20% broeikasgasreductie
in 2020, en, zo is het politieke voornemen, 40% emissiere-
ductie in 2030.

Op het moment dat een
nationale rechter ingrijpt
kan dit verstorend
werken op de gekozen
onderhandelingsstrategie

Voorts moet verder worden doordacht wat een rech-
terlijk ingrijpen - te weten een verklaring voor recht dat
de lidstaat Nederland meer zou moeten reduceren dan
EU-rechtelijk nodig is - betekent in het licht van het
waterbedeffect en de interstatelijke handelsmogelijkhe-
den op grond van de Inspanningsverdelingsbeschikking
en de Richtlijn hernieuwbare energie. Passend bij de stra-
tegie van de eisers is dat bij een extra reductie (bijvoor-
beeld door aan bronnen die onder de Inspanningsverde-
lingbeschikking vallen scherpere emissiereductie-
verplichtingen op te leggen dan EU-rechtelijk gezien
nodig is) het ontstane nalevingssurplus niet mag worden
overgedragen aan een andere lidstaat. Immers, anders
wordt het doel van de eisers, minder broeikasgasemissies
in Nederland conform de gestelde percentages, niet
gehaald. Dit betekent dus dat de kosten voor de extra
emissie-inspanning in Nederland gedragen moeten wor-
den, terwijl de EU regelgeving de mogelijkheid biedt dat
lidstaten naar gezamenlijke opties zoeken die de totale
kosten van het klimaatbeleid zouden moeten reduceren.
Of deze interstatelijke samenwerking een geschikte oplos-
sing is moet nog nader worden verkend, maar voor
Nederland lijkt deze mogelijkheid in ieder geval te wor-
den uitgesloten bij toewijzing van de verklaring voor
recht indien die inhoudt dat de Nederlandse emissies
met 40% moeten zijn gereduceerd in 2020.

5. Conclusie

De EU heeft getracht internationaal de toon te zetten door
een wetgevingspakket aan te nemen met relatief vergaan-
de doelen voor het jaar 2020. De inhoud van de Europese
klimaatregelgeving is via een politiek proces tot stand
gekomen, en ook in de toekomst zal sprake blijven van
ingewikkelde onderhandelingen tussen Europese lidstaten
en tussen partijen bij het Klimaatverdrag. Het IPCC kwali-
ficeert de beslissing over de mate van emissiereductie als
een waardeoordeel of ethische afweging, en het is in dat
licht dan ook zeer de vraag of de mate van emissiereduc-
tie voor één land, in dit geval Nederland, rechtens kan
worden vastgesteld op basis van IPCC rapporten. De huidi-



ge Europese klimaatwetgeving geeft aan lidstaten ruimte
voor ambitieuzere actie bij onder meer de Inspannings-
verdelingsbeschikking en de Richtlijn hernieuwbare ener-
gie, maar een extra nalevingsresultaat mag worden over-
gedragen aan een andere lidstaat met een nalevingstekort.
De achterliggende gedachte is dat er flexibiliteit is voor
lidstaten om de doelstellingen te behalen, waarmee
tevens op EU-schaal kostenvoordelen gepaard kunnen
gaan. Unilaterale scherpere emissiereducties door lidsta-
ten - zoals voor Nederland geéist door Urgenda - beteke-
nen per saldo alleen een daadwerkelijke emissiereductie
indien afgezien wordt van dit onderdeel van het EU-pak-
ket. Aangezien er geen eenduidige juridische norm is op
grond waarvan kan worden afgeleid wat nu precies de
juiste emissiereductieverplichting is voor Nederland, is
het in eerste instantie aan de politiek om af te wegen of
in het nationale klimaatbeleid gebruik wordt gemaakt van
deze door de EU wetgeving geboden interstatelijke han-
delsmogelijkheden.

Tot slot is op het terrein van het Europese klimaat-
recht niet zo zeer sprake van een ‘gebrek aan regulering’,%

maar eerder van te complexe regulering.#® De vraag of, en
in hoeverre, de beleidsvrijheid bestaat om stil te zitten ten
aanzien van ernstige risicos, zoals bij klimaatverandering
het geval is’ is niet aan de orde omdat niet wordt stilgeze-
ten: de lidstaat Nederland heeft diverse verplichtingen op
het terrein van broeikasgasemissiereducties en hernieuw-
bare energie.* Wel is aan de orde de vraag of Nederland
méér zou moeten doen dan op dit moment Europeesrech-
telijk geregeld is, en of het aan de rechter is om, op basis
van een claim van een milieuorganisatie en een groep
individuele burgers, in te grijpen in de zin van aanscher-
pen van hetgeen reeds moet worden gedaan.>° Dit artikel
heeft geillustreerd dat een dergelijke eis niet los kan wor-
den gezien van consequenties in de context van de Euro-
pese klimaatwetgeving. Ondertussen wordt duidelijk dat
Nederland reeds moeite heeft om de Europeesrechtelijke
verplichting van 14% hernieuwbare energie in 2020 te
bereiken. Degenen die juridische actie willen voeren zou-
den hun pijlen dan ook wellicht met meer succes kunnen
richten op het bereiken van zoveel mogelijk naleving van
reeds gestelde regels. o

44, Zie vorige voetnoot, p. 776: ‘if, for
example, major emitting regions do not
participate in the reductions and in emissi-
ons trading immediately, the global costs of
the participating regions may be higher'.
45, Zie precies het Doha-amendement
genoemd in voetnoot 12, en eerder reeds

de Europese Commissie, Towards a compre-

hensive climate change agreement in
Copenhagen, Brussels, COM(2009)39, 28
januari 2009, p. 3.

46. Zie eerder: M. Peeters, ‘Onderhande-
lingskracht en nationaal rechterlijk ingrij-
pen’, Opinie, Tijdschrift Milieu en Recht
2014, afl. 10. Volgens Enneking & De Jong

zou de rechter deze factor niet in zijn oor-

deel hoeven te betrekken, zie o.c., par. 4.1
p- 1550. Onduidelijk is echter waarom dit
buiten beschouwing kan worden gelaten.
Bovendien wordt niet gesteld dat de civiele
rechter deze implicaties buiten beschouwing
zou moeten laten.

47. Enneking & De Jong, o.c. par. 2.3 p.

1544.

48. Peeters o.c. 2014, p. 173-192.

49. Enneking & De Jong a.w. par. 2.3 p.
1544.

50. Enneking & De Jong a.w. par. 2.3 p.
1551.

NEDERLANDS JURISTENBLAD - 28-11-2014 - AFL. 41 2925



