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Hoofdboodschap

Het is nodig om te kiezen voor de onderdelen van de 
energie-intensieve industrie die toekomstbestendig 
zijn. In haar huidige vorm en omvang past de ener-
gie-intensieve industrie niet in een klimaatneutraal, 
klimaatbestendig, veilig en concurrerend Nederland.
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De noodzakelijke verduurzaming van de energie-in-
tensieve industrie – die verantwoordelijk is voor bijna 
een kwart van de totale broeikasgasuitstoot in Neder-
land – komt met het huidige beleid onvoldoende van 
de grond. De energie-intensieve industrie bestaat uit 
de olieraffinaderijen, basismetaalindustrie, basischemie 
en kunstmestindustrie en gebruikt veel olie, kolen en gas 
als grondstof en als energiebron. De verduurzaming van 
deze sectoren is een belangrijke stap in het streven naar 
klimaatneutraliteit in 2050 en naar brede welvaart voor 
Nederland. Meerdere recente ontwikkelingen leiden 
echter tot het afzwakken van het verduurzamingstempo.

Nederland heeft een omvangrijke energie-intensieve 
industrie. Deze bestaat uit een aantal grote complexen 
geconcentreerd in een beperkt aantal clusters met 
bedrijven die onderdeel zijn van buitenlandse multinatio-
nals. De directe bijdrage aan de Nederlandse economie 
bedraagt 1,1% van het bruto binnenlands product (bbp) en 
0,8% van het totaal aantal gewerkte uren. De energie-in-
tensieve industrie levert basismaterialen aan veel andere 
bedrijven en is goed verbonden met de energie-intensie-
ve industrie in België en het Duitse Roergebied. 

De afgelopen vijftien jaar is de broeikasgasuitstoot van 
de energie-intensieve industrie nauwelijks gedaald. De 
totale uitstoot van broeikasgassen door de industrie be-
draagt nu 33 megaton CO2-equivalenten. Dat is 23,1% van 
de emissies in Nederland. De kans dat de industrie met 
het huidige beleid haar reductiedoelen voor 2030 haalt 
is zeer klein. Redenen voor het uitblijven van duurzaam-
heidsinvesteringen zijn onder andere de onzekerheid 
bij bedrijven over toekomstig beleid, een onvolledige 
beprijzing van klimaatkosten en het ontbreken van een 
verdienmodel voor duurzame producten.

Tegelijkertijd verslechtert de concurrentiepositie van 
de Nederlandse industrie en staat ambitieus klimaat-
beleid onder druk. Recent heeft een aantal bedrijven 
de productie in Nederland afgeschaald of gestaakt en 
zijn er investeringen in duurzame productie afgeblazen. 
Dat heeft deels te maken met de hoge (energie)kosten 
in Nederland, deels met onzekerheid over het beleid en 
daarnaast met overproductie en sterk toegenomen con-
currentie uit met name Azië. Zorgen rondom verder verlies 
van productie en werkgelegenheid zetten klimaatbeleid 
onder druk, maar missen soms de nodige onderbouwing.

Nederlandse burgers vinden dat de industrie meer moet 
doen om klimaatverandering tegen te gaan. Ook vinden 
mensen dat bedrijven daartoe in staat zijn. De industrie-
transitie is een brede maatschappelijke opgave met veel 
belanghebbenden, waarvan diverse op dit moment een 
beperkte stem hebben. Denk bijvoorbeeld aan werkne-
mers en omwonenden.

Voor groen industriebeleid moet de overheid keuzes 
maken. De energie-intensieve industrie in haar huidige 
vorm en omvang past niet in een klimaatneutraal, 
klimaatbestendig, veilig en concurrerend Nederland. 
Verduurzaming vraagt te veel schaarse middelen, (milieu)

ruimte en netcapaciteit. Het idee dat er een duurzame 
toekomst kan zijn voor alle bestaande bedrijven in Ne-
derland is onhoudbaar. Het is nodig om te kiezen voor die 
sectoren die toekomstbestendig zijn. De WKR consta-
teert dat deze keuzes niet worden gemaakt, noch dat het 
debat daarover gevoerd wordt.

Bij het maken van keuzes dient de overheid rekening 
te houden met veranderende vestigingsfactoren als 
gevolg van de klimaattransitie. Enkele belangrijke 
voordelen voor de industrie die Nederland de afgelopen 
vijftig jaar hebben gekenmerkt veranderen, zoals de 
beschikbaarheid van goedkope energie. Dit geldt in 
het bijzonder voor de energie-intensieve stappen van 
productieketens. Nederland heeft een goede logistieke 
positie voor fossiele bronnen, maar veel hernieuwbare 
bronnen zijn minder makkelijk te vervoeren. Ook kan de 
bereikbaarheid van Nederlandse zeehavens en waterwe-
gen in gevaar komen door de gevolgen van klimaatveran-
dering. Wat blijft is de nabijheid tot andere clusters en een 
goed opgeleide beroepsbevolking. Nieuwe positieve 
vestigingsfactoren zijn mogelijk het grote potentieel 
voor opwekking van windenergie op zee en geologische 
opslag van CO2.

Voor de transitie naar een toekomstbestendige indus-
trie is een fundamentele herinrichting nodig van onze 
industriële productie en consumptie. De industrie kan 
geen ingrijpende maatregelen nemen zolang er geen 
adequaat verdienmodel is voor groene productie. Het 
huidige klimaatbeleid voor de industrie is hoofdzakelijk 
gericht op efficiëntieverbetering en emissiereductie van 
de huidige energie-intensieve productie-eenheden op 
de kortere termijn. Maar de industrietransitie vereist niet 
alleen andere processen en technologieën, maar een 
systeemverandering. 

Voor een toekomstbestendige industriesector zijn 
ingrijpende veranderingen nodig in de industrie en het 
systeem eromheen. Dat gaat bijvoorbeeld over nieuwe 
energie-infrastructuur, waardeketens en marktstructuren, 
evenals andere regulering en bedrijfsmodellen. De beno-
digde herinrichting vergt daarnaast brede veranderingen 
in de samenleving die zich anders moet gaan verhouden 
tot de industrie en het gebruik van producten.

Voor het maken van groen industriebeleid heeft de 
WKR de volgende uitgangspunten geformuleerd:

	▶ Groen industriebeleid begint met keuzes voor een 
toekomstbestendige industrie en is consistent in 
de tijd. De samenleving en het bedrijfsleven hebben 
duidelijkheid nodig. Ze moeten kunnen vertrouwen 
op de richting van de industriële transformatie. 
Beleid moet dan ook consistent zijn en een 
duidelijke richting geven aan duurzame productie.

	▶ Groen industriebeleid zorgt voor een groen 
verdienmodel voor de energie-intensieve 
industrie. Duurzame basismaterialen kunnen nog 
niet goed concurreren met fossiel geproduceerde 
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basismaterialen. De kostprijs is hoger en de 
meerkosten kunnen niet worden doorberekend, 
vanwege een lage winstmarge en concurrentie op 
prijs. Groen industriebeleid zou moeten zorgen 
voor voldoende winstmarges om de overstap naar 
duurzame materialen aantrekkelijk te maken.

	▶ Groen industriebeleid kiest vanuit brede welvaart 
en is terughoudend met generieke steun. De 
transformatie naar de industrie van de toekomst 
is een proces van creatieve destructie, waarbij het 
verdwijnen van vervuilende industrie ruimte schept 
voor nieuwe duurzame productie. Het steunen van 
een sector met overheidsgeld, bijvoorbeeld het 
compenseren van hoge energieprijzen, is dan niet 
altijd verstandig vanuit de brede welvaart gezien. 
Innovatieve duurzame productieprocessen vormen 
een belangrijke motor voor de opbouw van een 
groene industrie.

	▶ De Europese Unie is het uitgangspunt voor het 
borgen van strategische autonomie en het 
voorkomen van koolstofweglek. In hoeverre de 
Nederlandse bedrijven bijdragen aan strategische 
autonomie, hangt sterk af van het specifieke 
product. De EU kan verordeningen opstellen over 
import voor de borging van strategische autonomie 
en het voorkomen van koolstofweglek. Een 
voorbeeld is een uitbreiding en verankering van het 
Carbon Border Adjustment Mechanism.

	▶ De infrastructuur voor energie en grondstoffen 
moet op orde zijn. Onzekerheid over de structuur 
en omvang van de industrie geeft onzekerheid over 
benodigde energie- en grondstoffeninfrastructuur. 
De regering zal in een onzekere wereld keuzes 
moeten maken om bij huidige en toekomstige 
bedrijven zoveel mogelijk onzekerheid weg te 
nemen over de toekomstige beschikbaarheid van 
energie en grondstoffen.

Met deze uitgangspunten komt de WKR tot acht aanbe-
velingen.

Aanbeveling 1
Bepaal zo snel mogelijk de industrietakken die pas-
sen in een klimaatneutraal, klimaatbestendig, veilig 
en concurrerend Nederland en voer daarop consis-
tent beleid. Verduurzaming vraagt veel schaarse 
middelen, (milieu)ruimte en netcapaciteit. Bepaal op 
korte termijn de industrietakken die wél passen en 
voer daarop consistent beleid. Een keuze is noodza-
kelijk, omdat het verduurzamen van de huidige 
omvang van de industrie niet haalbaar is. Er zijn 
beperkte grondstoffen, maatschappelijk draagvlak, 
energie-infrastructuur, menskracht en publieke mid-
delen. Bedrijven die niet passen binnen de visie moe-
ten opereren in de bestaande markt, al blijft generiek 
verduurzamingsbeleid voor hen beschikbaar. Een 
voorbeeld van een sector met een kansrijk toekomst-
perspectief die in aanmerking komt voor gerichte 
steun is de groene chemiesector.

Aanbeveling 2
Beschouw de transformatie naar een duurzame 
industrie als een brede maatschappelijke opgave. 
Een rechtvaardige transitie neemt brede welvaart als 
uitgangspunt en vraagt om aandacht voor verdelen-
de, procedurele en herstellende rechtvaardigheid. 
Rechtvaardigheid dient een structurele plek in de 
transitie krijgen door alle relevante groepen te 
betrekken in het proces en beleidsmaatregelen te 
toetsen op rechtvaardigheid. De uitvoeringskracht 
voor het borgen van procedurele rechtvaardigheid 
moet op orde zijn.

Aanbeveling 3
Geef de industriële transformatie vorm in gebieds-
visies van nieuwe én bestaande duurzame industrie-
clusters, en maak deze leidend bij keuzes over nieu-
we infrastructuur. Gebiedsvisies moeten passen 
binnen een visie op een toekomstbestendige indus-
trie als onderdeel van een bredere klimaatvisie. 
Bestaande structuren zoals het Nationaal Plan Ener-
giesysteem (NPE) en het Meerjarenprogramma Infra-
structuur Energie en Klimaat (MIEK) zijn hiervoor inzet-
baar. 

Aanbeveling 4
Dek de risico’s rond investeringen in energie- en 
grondstoffeninfrastructuur publiek af. Hiermee 
wordt vertraging voorkomen bij de ontwikkeling van 
duurzame infrastructuur als gevolg van onzekerheid 
over de toekomstige vraag, het risico op kostenstij-
gingen en rondom juridische procedures.

Aanbeveling 5
Zet in op het handhaven van minimaal het huidige 
ETS-reductiepad naar nul nieuwe emissierechten na 
2040 en sluis de opbrengsten via een duurzame- 
industriefonds terug naar de verduurzaming van de 
sector. Het Europese emissiehandelsysteem is 
essentieel voor de verduurzaming van de industrie. 
Vasthouden aan dit pad geeft duidelijkheid en 
geloofwaardigheid over de beprijzing van CO2 
gekoppeld aan het afgesproken doel. Het biedt 
daarmee een efficiënte prikkel voor verduurzaming. 

Aanbeveling 6
Richt de grondslag van de belasting voor de ener-
gie-intensieve industrie zo in dat klimaatkosten 
worden beprijsd. Groene verdienmodellen moeten 
aantrekkelijker worden dan grijze. Een aanpassing van 
de grondslag van energie naar CO2 maakt het moge-
lijk om de klimaatkosten te beprijzen.
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Aanbeveling 7
Stimuleer vraagcreatie voor CO2-neutrale materia-
len via normering door een bijmengverplichting te 
introduceren en door producteisen te stellen. Een 
norm creëert een duidelijke markt, wat kan helpen bij 
het ontwikkelen van een duurzaam verdienmodel. Met 
name voor plastics biedt het ETS onvoldoende zeker-
heid voor bedrijven en kan een norm een oplossing 
bieden. Een norm is te stellen op verschillende plek-
ken in de keten, zowel op materiaal- als op productni-
veau. Het is daarbij van belang te komen tot een norm 
op EU-niveau.

Aanbeveling 8
Creëer een duurzame-industriefonds dat nieuwe 
bedrijven en transformatieve ombouw van bestaan-
de bedrijven met subsidies, leningen of participatie 
helpt. Richt het fonds op industrie die past in een bre-
dere visie op een duurzaam Nederland. Zo’n fonds 
stimuleert industriële activiteiten die passen binnen 
een bredere visie op een klimaatneutraal en 
klimaatbestendig Nederland. Dat kunnen zowel ener-
gie-intensieve industrieën als maakindustrieën zijn. 
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1.1 Achtergrond
De komende jaren staat Nederland een grote opgave 
te wachten. Zoals inmiddels breed wordt erkend, moet 
de uitstoot van broeikasgassen snel dalen om in 2050 
klimaatneutraal te zijn. Nederland heeft dit doel wettelijk 
vastgelegd. Maar waar alle landen in de Europese 
Unie te maken hebben met dezelfde klimaatdoelen, 
vormen die voor Nederland een extra grote uitdaging. 
Ons land heeft in de loop van de twintigste eeuw een 
omvangrijke energie-intensieve industrie opgebouwd. 
Deze produceert basismaterialen zoals staal, kunstmest, 
motorbrandstoffen, plastics en andere olieproducten 
voor de wereldmarkt. Daartoe gaan grote hoeveelheden 
fossiele brandstoffen de fabrieken in, en komen er veel 
broeikasgassen uit. Vanwege de klimaattransitie is een 
ingrijpende herstructurering van deze energie-intensieve 
industrie noodzakelijk. Dat dit grote impact zal hebben op 
de Nederlandse economie en samenleving is duidelijk.

Ondertussen schalen meerdere bedrijven hun productie 
af en waarschuwt de industriesector voor de gevolgen 
van een te streng klimaatbeleid. Diverse chemiebe-
drijven staakten recent hun productie in Nederland, 
zoals Fibrant in het Zuid-Limburgse chemiecluster 
en LyondellBasell in het Rotterdamse havengebied.1 
Vertegenwoordigers van de energie-intensieve industrie 
benadrukken dat klimaatbeleid – zeker wanneer dit de 
productiekosten in Nederland verhoogt ten opzichte van 
andere landen – verdere risico’s oplevert voor de pro-
ductie en werkgelegenheid in eigen land.2 Klimaatbeleid 
dat productiekosten verhoogt zou bovendien ineffectief 
zijn omdat emissies weglekken – of zelfs mondiaal 
toenemen – door verplaatsing van industriële activiteiten 
naar landen met een minder streng klimaatbeleid. Daarbij 
wordt regelmatig gesteld dat de industrie in Nederland al 
zeer duurzaam is.3

De energie-intensieve industrie in haar huidige vorm 
en omvang past echter niet in een klimaatneutraal, 
klimaatbestendig, veilig en concurrerend Nederland. In 
een klimaatneutraal Nederland veranderen bijvoorbeeld 
de factoren die het concurrentievermogen beïnvloeden 
(zie paragraaf 2.4). Bovendien missen de argumenten 
die pleiten voor steun van de bestaande industrie soms 
onderbouwing. Over de vermeende duurzaamheid van 
de energie-intensieve industrie in Nederland laten de 
beschikbare cijfers geen eenduidig beeld zien (zie para-
graaf 2.1). Bij genoemde risico’s van klimaatbeleid zoals 
koolstofweglek of verlies van strategische autonomie 
ontbreekt vaak de benodigde analyse (zie paragrafen 2.5 
en 2.6).

Het afgenomen concurrentievermogen van de industrie 
in Nederland kan niet enkel worden toegeschreven aan 
klimaatbeleid. Zo zijn – los van CO2-beprijzingsbeleid 
– de kosten voor energie sterk gestegen en heeft de 

1  Nu.nl (2025), zie voor de volledige bron de bibliografie.
2  Dit volgt uit interviews met VNO-NCW, VEMW, VNCI. 
3  Zie bijvoorbeeld NPO (2025), VNCI (2025) en Nieuwsuur (2025).

energie-intensieve industrie in het dichtbevolkte Neder-
land te maken met regels voor bescherming van de ge-
zondheid van omwonenden die strenger zijn dan in som-
mige andere landen. Bovendien is de concurrentie sterk 
toegenomen, met name die uit China, waar de afgelopen 
decennia een grote productiecapaciteit is opgebouwd 
en waar de innovatie sneller gaat – ook in duurzame pro-
ducten. Soms is daarbij sprake van overproductie, waarbij 
concurrerende landen Europese/Nederlandse productie 
uit de markt prijzen.

De noodzaak om de industrietransitie in gang te zetten 
groeit. Het klimaatbeleid tot nu toe heeft de afgelopen 
15 jaar nauwelijks tot broeikasgasreductie geleid bij de 
bestaande emissie-intensieve industrie en onvoldoende 
tot systeemverandering of nieuwe verdienmodellen voor 
duurzame industrie. Dat de Nederlandse industrie haar 
klimaatdoel voor 2030 haalt is inmiddels zeer onwaar-
schijnlijk.4 De opgave voor de regering is nu om de indus-
trie versneld klimaat- en toekomstbestendig te maken. 
De huidige situatie van de Duitse auto-industrie laat zien 
welk gevaar op de loer ligt: niet alleen een toekomst zon-
der duurzame industrie, maar het verlies van industriële 
productie überhaupt.5

1.2 De legitimiteit van de Nederlandse industrie 
spreekt niet meer vanzelf
De omstandigheden voor de energie-intensieve indus-
trie in Nederland zijn sterk veranderd. Hoogwaardige 
infrastructuur, de vondst van een zeer groot gasveld in 
Groningen en de ontwikkeling van Rotterdam als grootste 
haven ter wereld maakten Nederland een aantrekkelijke 
vestigingsplaats voor energie-intensieve industriële ac-
tiviteit. Maar na het wegvallen van de lage aardgasprijzen, 
de opkomst van China als dominante industriële natie 
en – meer recent – de verstoorde geopolitieke verhou-
dingen met de Verenigde Staten en Rusland is die positie 
nu verzwakt.

Bijna driekwart van de Nederlanders vindt dat grote 
bedrijven en de industrie meer moeten doen om kli-
maatverandering tegen te gaan.6 Ook vinden mensen 
dat bedrijven daartoe in staat zijn, zo blijkt uit onderzoek.7 
Uit diverse studies en inwonerraden komt naar voren 
dat mensen een eerlijke transitie als voorwaarde zien 
voor hun steun van de transitie.8 Ook uit het Nationaal 
Burgerberaad Klimaat blijkt dat mensen belang hechten 
aan het ‘de vervuiler betaalt-principe’ en aan een eerlijke 
verdeling van macht, door inspraak van de bevolking 
te honoreren.9 Een eerlijke transitie is een transitie 

4  PBL et al. (2025).
5  In de Duitse auto-industrie gingen in een jaar tijd ruim 51 duizend banen 
verloren, bleek in augustus 2025 (EY, 2025).
6  Dat is hoog vergeleken met bijvoorbeeld burgers (48%), de landelijke 
overheid (51%) of landen buiten de Europese Unie (66%) (CBS, 2024).
7  Wang et al. (2025).
8  ETES2050 (2023).
9  Nationaal Burgerberaad Klimaat (2025).
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waarbij rekening wordt gehouden met de verschillende 
dimensies van rechtvaardigheid: verdelend, herstellend 
en procedureel.10 Bij een eerlijke transitie hoort ook een 
rechtvaardige verdeling van lasten en lusten, ook tussen 
bedrijven en huishoudens.11  

Voor een systeemverandering in de industrie is boven-
dien betrokkenheid van een bredere groep mensen 
nodig. Werknemers zijn voor hun levensonderhoud 
afhankelijk van de aanwezigheid van de industrie. Vaak 
identificeren ze zich sterk met de industrie of sector 
waarin ze werken. De omwonenden van een industrieclus-
ter ervaren aan de ene kant economische dynamiek en 
werkgelegenheid, maar aan de andere kant ook overlast, 
(soms ernstige) gezondheidsschade en een gevoel van 
gebrek aan zeggenschap over de eigen leefomgeving. 
Op dit moment hebben de verschillende belanghebben-
den vaak nog een beperkte stem. Aandacht hiervoor is 
niet alleen nodig vanuit rechtvaardigheid en draagvlak, 
maar ook voor de effectiviteit van de transitie. Een sterke 
stem vanuit gevestigde belangen kan leiden tot een focus 
op behoud van het huidige systeem en een gebrek aan 
creatieve destructie.12 Uit een literatuurstudie blijkt dat 
netwerken tussen beleidsmakers, institutionele bureau-
cratieën en invloedrijke actoren die baat hebben bij een 
fossiel systeem, beleid beïnvloeden naar (behoud van) 
een koolstofintensief systeem.13

De duurzaamheidstransitie van de industrie vraagt om 
een breed welvaartsperspectief. Bij brede welvaart 
wordt een divers palet aan aspecten meegewogen 
zoals strategische autonomie, veiligheid, milieu-impact, 
gezondheid, ruimte, verdienvermogen, draagvlak en 
kennispositie.14 

1.3 Op weg naar een duurzame energie- 
intensieve industrie
Het is duidelijk dat de energie-intensieve industrie 
de komende jaren sterk moet veranderen en dat de 
overheid daarin een belangrijke rol speelt. Sinds de 
opbouw van de Nederlandse energie-intensieve industrie 
is de wereld drastisch veranderd. In de toekomst zullen 
de grondstoffen, energiedragers en producten van de 

10 Zie ook WKR (2023).
11  I&O Research (2022), zie ook WRR (2023). Of een verdeling rechtvaar-
dig is, valt niet eenduidig vast te stellen. Er zijn verschillende verdelings-
principes, zoals ‘de vervuiler betaalt’, ‘de verduurzamer verdient’ of een 
verdeling op basis van grootste nut. Welk verdelingsprincipe het meest 
van toepassing is, hangt af van de context en van de verschillende belan-
gen. De WRR (2023) pleit er daarom voor dat dit het resultaat moet zijn van 
eerlijke procedures waar betrokkenen hun perspectief kunnen inbrengen.
12  Zie CPB (2025a), Mokyr (2008) en Aghion et al. (1998). De term creatieve 
destructie heeft zijn oorsprong in het werk van Joseph Schumpeter die 
het dynamische proces beschreef waarmee innovatie oude structuren, 
bedrijven en technologieën vernietigt om plaats te maken voor nieuwe.
13  Seto et al. (2016), op basis van de studies van Erickson et al. (2015), 
Pierson (2000), Klitkou et al. (2015) en Olson (2002).
14  CBS (2025f)

industrie nog verder veranderen. Maatschappelijke tran-
sities, zoals die naar elektrisch vervoer en naar een circu-
laire economie, hebben grote gevolgen voor de industrie. 
Om levensvatbaar te blijven moet de energie-intensieve 
industrie in Nederland dus ook ingrijpend veranderen. Dit 
leidt tot de vraag welk beleid nodig is om een duurzame, 
concurrerende en toekomstbestendige industrie te reali-
seren, en op welke industrie dit beleid gericht moet zijn. 

In dit advies ontleedt de WKR deze vragen, identificeren 
we hiaten in het groene industriebeleid tot nu toe en 
komen we met aanbevelingen voor toekomstig beleid. 
Eerst geven we daartoe de belangrijkste kenmerken van 
de energie-intensieve industrie in Nederland, inzichten 
over diens verduurzaming en de vestigingsfactoren 
die in de toekomst zullen veranderen (zie hoofdstuk 2). 
Vervolgens geven we vijf uitgangspunten waaraan het 
beleid gericht op de energie-intensieve industrie volgens 
de WKR zou moeten voldoen (hoofdstuk 3). Hoofdstuk 4 
bevat onze beleidsaanbevelingen voor de transformatie 
van de energie-intensieve industrie voor een klimaatneu-
trale, klimaatbestendige en welvarende toekomst. Rele-
vante achtergrondinformatie over de energie-intensieve 
industrie is te vinden in de achtergrondnotitie met feiten 
en cijfers.15

15  WKR (2026).
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Figuur 1. Producten per subsector zijn ter illustratie; dit overzicht is niet uitputtend. Ondanks de benaming ‘energie-
intensieve’ industrie, kunnen er grote verschillen zijn tussen de energie-intensiteit van subsectoren, met name binnen de 
basischemie.

Wat is de Nederlandse energie-intensieve industrie 
en wat is de voortgang van haar verduurzaming? In dit 
hoofdstuk beantwoorden we deze vragen en gaan we 
dieper in op een aantal relevante deelonderwerpen. We 
maken het onderscheid tussen incrementele verbeterin-
gen en integrale verduurzaming. Ook staan we stil bij twee 
mogelijke risico’s van klimaatbeleid: koolstofweglek en 
verlies van strategische autonomie.

2.1 Kenmerken van de Nederlandse  
energie-intensieve industrie
Nederland heeft een relatief grote energie-intensieve 
industrie. Deze veroorzaakt 23% van de landelijke 
broeikasgasemissies. De in dit advies gehanteerde 
definitie van energie-intensieve industrie omvat de sec-
toren raffinaderijen, basismetaalindustrie, basischemie 
en kunstmestindustrie (zie Figuur 1), die zijn verdeeld over 
een tiental Nederlandse productielocaties.1 Deze ener-
gie-intensieve industrie produceert basismaterialen en 
omvat een aantal van de grootste productiecomplexen 
in Europa.2 Deze industrie stootte in 2024 33,4 Mton 
CO2-equivalent uit, oftewel 23,1% van de emissies in 

1  CBS (2025h). We houden classificatie volgens de Standaard Bedrijfsin-
deling (SBI) zoveel mogelijk aan. Voor de basismetaalindustrie houden we 
code 24 Vervaardiging van basismetalen (ferro en non-ferro) aan. De in dit 
advies gebruikte definitie van basismetaalindustrie bevat ook de kooksfa-
brieken (code 19.1). Voor raffinaderijen houden we code 19.2 Vervaardiging 
van geraffineerde aardolieproducten en van producten uit fossiele brand-
stoffen aan. Voor de basischemie gebruiken we code 20 Vervaardiging 
van chemicaliën en chemische producten (inclusief industriële restgassen 
en kunstmestproductie), waarbij we kunstmestproductie (20.15) zoveel 
mogelijk afzonderlijk beschouwen.

2  Shell Rotterdam is de grootste raffinaderij van Europa 
 volgens Shell (2025).  

Nederland (zie Figuur 2).3 Indirecte emissies, door gebruik 
van elektriciteit, vallen hier niet onder. Ondanks haar klei-
ne oppervlakte is Nederland de zesde grootste uitstoter 
van industrie-emissies van de Europese Unie.4

Van de CO2-efficiëntie van de energie-intensieve 
industrie laat het beschikbare cijfermateriaal geen 
eenduidig beeld zien.5 Zo maakt het Nederlandse pro-
ductieproces van staal gebruik van de meest efficiënte 
hoogovens, met 1,8 ton CO2-equivalent-uitstoot per 
geproduceerde ton staal (t CO2e/t), vergeleken met  
gemiddeld 2,3 t CO2e/t voor hoogovens wereldwijd.6 Er 
zijn staalproductieprocessen met een lagere emissie-in-
tensiteit, zoals het recyclen van schroot in vlamboog-
ovens (scrap-EAF) met gemiddeld 0,70 t CO2/t.7 Gere-
cycled staal kan echter niet voor dezelfde toepassingen 
worden gebruikt als hoogovenstaal omdat de kwaliteit 
doorgaans lager is. De emissie-intensiteit van kunstmest-
productie ligt met 0,19 ton CO2 per geproduceerde ton 
stikstofkunstmest onder het wereldwijd gemiddelde van 
0,24 t CO2/t.8 De raffinagesector heeft een relatief hoge 
emissie-intensiteit met 44,7 kg CO2-equivalent-uitstoot 
per vat geraffineerde aardolie (kg CO2e/bbl), vergeleken 
met gemiddeld 37,7 kg CO2e/bbl in de EU en 40,7 kg 
CO2e/bbl wereldwijd.9  

3  CBS (2025d). Het gaat om de directe uitstoot, dus exclusief de uitstoot 
die vrijkomt bij de productie van elektriciteit die door de energie-intensie-
ve industrie wordt gebruikt.
4  EEA (2025a).
5  Zie ook Mulder en de Groot (2012).
6  TSN (2023); World Steel Association (2024). Zie ook WKR (2026).
7  Zie WKR (2026).
8  CE Delft (2018). Zie ook WKR (2026).
9  Jing et al. (2020).
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Figuur 2. Klimaatsectoren en uitstoot volgens IPCC-
voorschriften op basis van de voorlopige data van CBS 
(2025d), uitstoot kunstmest op basis van NEa (2025). 
Uitstoot van elektriciteitsverbruik door energie-intensieve 
industrie geschat op basis van aandeel in totaal verbruik 
(CBS, 2025e). De restgassen van Tata Steel worden 
gebruikt om elektriciteit op te wekken, de verbranding 
daarvan leidde in 2024 tot 4,3 MtCO2e aan emissies (NEa, 
2025). Deze emissies vallen in dit figuur onder de sector 
‘Elektriciteit’.

Dat komt onder andere door het grote aandeel emis-
sie-intensieve hydrokrakers, die zware fracties met 
behulp van waterstof kraken om brandstoffen te maken.10 
Ook hier is het belangrijk om op te merken dat de pro-
ducten verschillen: zo leveren hydrokrakers zwavelarme 
brandstoffen met een relatief hoge kwaliteit. Voor de 
chemiesector ontbreken goede internationale vergelij-
kingen vanwege de grote diversiteit aan producten.

De directe bijdrage van de energie-intensieve industrie 
aan de economie is relatief beperkt, maar ze levert wel 
de basismaterialen voor andere sectoren in Nederland, 
de EU en landen buiten de EU. Het aandeel van de 
energie-intensieve industrie in de economie is 1,1% van 
het bbp.11 In termen van arbeid gaat het om 0,8% van het 
totaal aantal gewerkte uren en 1,5% van de uitgekeerde 
lonen.12 Dit aandeel is aanzienlijk lager dan het aandeel 
van de technische maakindustrie (5,0% van het bbp, 
4,4% van de arbeidsuren en 3,3% van de uitgekeerde 

10 Hydrokrakers worden gebruikt voor het kraken van zware aardoliede-
stillaten. Deze hebben een hoge kooktemperatuur en moeten in aanwe-
zigheid van waterstof en onder hoge druk verwerkt worden. Dit is de meest 
energie-intensieve technologie van kraken (TNO & PBL, 2020).
11  Het gaat om de voorlopige cijfers voor 2024 (CBS, 2025g).
12 Het gaat om de voorlopige cijfers voor 2024 (CBS, 2025a).

lonen).13 De energie-intensieve industrie levert materialen 
aan andere sectoren in Nederland, Europa en elders in de 
wereld. Om iets te kunnen zeggen over de samenhang 
met andere sectoren in Nederland is een analyse nodig 
op specifieke gegevens die in dit rapport niet gemaakt 
wordt. Voorbeelden zijn de hoeveelheid materialen die de 
Nederlandse energie-intensieve industrie levert voor de 
technische maakindustrie in Nederland, of welke diensten 
in Nederland grotendeels hiervan afhankelijk zijn voor hun 
verdienmodel. Tegenover de baten staat dat de ener-
gie-intensieve industrie ook maatschappelijke kosten 
veroorzaakt, bijvoorbeeld op het gebied van milieu en 
gezondheid.14

De industrie bestaat uit regionale en internationale 
clusters en levert materialen aan bedrijven binnen en 
buiten Europa.15 De staalindustrie is onderdeel van een 
regionaal cluster en levert onder andere aan de Duitse 
auto-industrie. De chemische industrie is onderdeel van 
een landelijk en internationaal cluster (het ARRRA-cluster) 
dat onderling goed verbonden is met onder andere een 
netwerk van pijpleidingen.16 

2.2 Verduurzaming van de energie-intensieve 
industrie tot nu toe
Het beleidsinstrumentarium voor de verduurzaming 
van de industrie in Nederland heeft nog tot weinig 
CO2-reductie geleid bij de energie-intensieve industrie, 
ondanks maatregelen specifiek gericht op deze secto-
ren. Nationaal klimaatbeleid voor de energie-intensieve 
industrie is grotendeels gericht op kosteneffectieve (in 
euro per bespaarde ton uitstoot) technologieën en op 
korte-termijn-emissiereducties. Het beleid richt zich 
daarmee vooral op bestaande (en grote) industriële be-
drijven. Voorbeelden zijn de budgetten voor compensatie 
van onrendabele toppen binnen de regeling Stimulering 
Duurzame Energieproductie en Klimaattransitie (SDE++) 
voor bijvoorbeeld CO2-opslag, de investering in Porthos 
en de maatwerkafspraken met de 20 grootste uitstoters. 
Daarnaast zijn er diverse instrumenten die gericht zijn op 
innovatieve technieken zoals de Demonstratie Energie- 
en Klimaatinnovatie (DEI), Versnelde klimaatinvesteringen 
industrie (VEKI) en Missiegedreven Onderzoek, Ontwikke-
ling en Innovatie (MOOI). Desondanks is de broeikasga-
suitstoot van de energie-intensieve industrie sinds 2010 
nauwelijks gedaald, terwijl de totale productie ongeveer 
gelijk bleef (zie Figuur 3 en Figuur 4).  

13  De technische maakindustrie bestaat uit de volgende SBI-sectoren: 25 
Metaalproductenindustrie, 26 Elektrotechnische industrie, 27 Elektrische 
apparatenindustrie, 28 Machine-industrie, 29 Auto- en aanhangwagenin-
dustrie, 30 Overige transportmiddelenindustrie.
14  CE Delft (2025a).
15  Zie WKR (2026).
16  TNO (2025). ARRRA staat voor “Antwerpen-Rotterdam-Ruhr-Rein 
Area”.
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Figuur 3. Uitstoot volgens de nationale berekeningen 
(CBS, 2025c), deze wijken iets af van de berekeningen 
volgens de IPCC-voorschriften. Voor 2024 gaat het 
om voorlopige data. De overige broeikasgassen zijn 
methaan, lachgas en F-gassen; de daling hiervan komt 
grotendeels door het verbannen van F-gassen eind jaren 
negentig en door vermindering van lachgasuitstoot bij 
salpeterzuurproductie (deze uitstoot werd in 2008 in het 
EU ETS opgenomen) (CBS, 2025i). De tijdelijke daling rond 
2008 komt door verminderde productie in de chemie 
en basismetaalproductie (zie ook Figuur 4). De daling 
in 2022 komt door verminderde productie als gevolg 
van de gascrisis. De stijging in 2024 komt voornamelijk 
doordat de hoogovens van Tata Steel toen weer volledig 
operationeel waren na groot onderhoud (CBS, 2025b).
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Figuur 4. De productie is gedefinieerd als de 
toegevoegde waarde in basisprijzen (het bedrag dat een 
producent daadwerkelijk overhoudt), gecorrigeerd voor 
inflatie CBS (2025g). De berekening hiervan is gevoelig 
voor schommelingen in marktprijzen, wat kan leiden tot 
sterke fluctuaties in de data. De data worden daarom 
gepresenteerd als driejarig gemiddelde. In verband met 
de beschikbare data is de indeling in sectoren anders 
dan elders in het advies: kooksfabrieken worden hier 
gerapporteerd bij raffinaderijen, en kunstmestproductie 
bij basischemie.

De afgelopen 15 jaar is de CO2-efficiëntie van de ener-
gie-intensieve industrie dus nauwelijks verbeterd.17 Het 
Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) achtte in de 
laatste Klimaat- en Energieverkenning de kans dat de 
industrie het voor 2030 gestelde reductiedoel behaalt 
kleiner dan 5% (zie Figuur 5).18

Het Europese emissiehandelssysteem (ETS) is es-
sentieel voor de verduurzaming van de industrie. Het 
ETS begrenst de hoeveelheid emissies in de industrie 
(en andere ETS-sectoren) in Europa. Hoewel het ETS in 
eerste instantie een normerend instrument is, krijgen 
emissies door de handel in emissierechten ook een prijs. 
Klimaatkosten worden op deze manier beprijsd, zodat 
fossiele productie minder aantrekkelijk wordt. Dit neemt 
een belemmering voor een verdienmodel voor duurzame 
productie, namelijk concurrentie met fossiele productie, 
weg, onder de voorwaarde dat aanvullend beleid con-
currentie met fossiele producenten buiten de EU afdekt. 

17 Zie WKR (2026).
18  PBL et al. (2025).

Vanwege de prijs van de rechten en de mogelijkheid tot 
handel ontstaat een prikkel om emissies te reduceren 
op de plekken binnen Europa waar dat tegen de laagste 
kosten mogelijk is.

Beleid dat de energie-intensieve industrie beschermt 
tegen weglek kan tegelijkertijd de prikkel verzwakken 
om emissies te reduceren. Sectoren die onder het ETS 
vallen en waarbij de kans op verplaatsing van productie 
groot wordt geacht, krijgen gratis emissierechten. Hoe-
wel er ook bij het verstrekken van gratis emissierechten 
een prikkel bestaat om emissies te reduceren (overtollige 
emissierechten kunnen immers worden verkocht), blijkt 
uit onderzoek dat gratis emissierechten de prijsprikkel 
van het ETS kunnen verstoren.19

Onzekerheid over de toekomst – onder andere door 
inconsistent klimaatbeleid – draagt bij aan minder 
duurzaamheidsinvesteringen van bedrijven. Onzeker-
heid over de transitie naar een klimaatneutrale economie 
maakt het voor industriële bedrijven moeilijk om investe-
ringsbeslissingen te nemen.20  

19  Trinomics (2021a).
20  Haas et al. (2023). Dit effect is sterker voor de industrie dan voor de 
dienstensector. 
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Figuur 5. Het doel voor de industrie is een indicatief doel 
voor diens emissies in 2030, zie (Minister van Klimaat en 
Groene Groei, 2025c). Voor 2040 en 2050 zijn er geen 
sectorale doelen op nationaal niveau geformuleerd. De 
ramingen omvatten vastgesteld en voorgenomen beleid, 
op basis van de Klimaat- en Energieverkenning (KEV), zie 
(PBL et al., 2024); PBL et al. (2025). Uitstoot op basis van 
CBS (2025d). Data voor 2024 zijn voorlopig.
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Figuur 6. Europese uitstoot op basis van (EEA, 2025a). 
Uitgegeven ETS-rechten op basis van (EEA, 2025a), 
European Commission (2021) en European Commission 
(2025c). Tijdens de looptijd van het ETS is de reikwijdte 
een aantal keren veranderd, zowel qua landen als qua 
sectoren die eronder vallen. Het pad na 2030 staat nog 
niet vast, in de figuur is de lineaire reductie doorgetrokken. 
Het scenario van Pahle et al. (2025) is gebaseerd op 
een kostenoptimalisatiemodel op basis van de huidige 
ETS-regels. De scope en inputwaardes van die studie 
verschillen iets ten opzichte van de realiteit, waardoor het 
scenario niet exact aansluit op de historische uitstoot. 
Het laat wel zien dat er naar verwachting ook na 2040 nog 
uitstoot onder het ETS is.

Onzekerheid over klimaatbeleid is volgens een recente 
enquête onder bedrijven een zeer belangrijke belemme-
ring om te komen tot investeringen.21 Bij groene startups 
nemen de kosten voor financiering toe bij beleidsonze-
kerheid.22 Dat kan bijvoorbeeld gaan over mogelijke aan-
scherping van klimaatbeleid in de toekomst of – tot voor 
kort – de onduidelijkheid over het EU-brede reductiedoel 
voor 2040. Wanneer sprake is van veranderlijk beleid, 
versterkt dat de onzekerheid voor bedrijven. Voorbeel-
den van veranderlijk beleid zijn het al dan niet afschaffen, 
opschorten of verlagen van de nationale CO2-heffing,23 
de afzwakking van de rapportageverplichting volgens de 
Europese Corporate Sustainability Reporting Directive 
(CSRD) of de afschaffing van de plasticnorm. Onzeker-
heid maakt het voor bedrijven onaantrekkelijk om inves-
teringen te doen en aantrekkelijker om te wachten. 

Een belangrijke onzekerheid voor de energie-intensieve 
industrie is de toekomstige ontwikkeling van het ETS. 
Het aantal uitgegeven rechten in het ETS daalt naar 0 in 
2040, wat vereist dat de industrie snel verduurzaamt (zie 
Figuur 6). Om verduurzaming rendabel te maken is een 

21 Bremer et al. (2024).
22 Batini et al. (2022).
23 Minister van Klimaat en Groene Groei (2025d); Rijksoverheid (2026).

voorspelbare en stijgende CO2-prijs die hoog genoeg 
is, essentieel. De aankomende herziening van het EU 
ETS in 2026, het afbouwpad, de hoogte van de ETS-prijs 
de komende jaren en de eventuele rol van negatieve 
emissies zorgen voor onzekerheid over de toekomstige 
CO2-prijs in het ETS.24

Verdienmodellen voor duurzaam geproduceerde 
materialen en producten ontbreken vaak nog. Voor veel 
schone technologie en nieuwe duurzame bedrijven geldt 
dat ze vaak niet kunnen concurreren met de gangbare 
fossiele productie. Eén van de redenen is dat de kostprijs 
van duurzame productie hoger is dan die van productie 
waarbij fossiele CO2-emissies vrijkomen. Het gaat daarbij 
zowel om de kosten voor de technologie als de kosten 
voor de grondstoffen. Het prijsverschil met fossiele pro-
ductie is voor een deel het gevolg van onbeprijsde kli-
maatschade in het fossiele productieproces. De ETS-prijs 

24  Marcu et al. (2025).
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in 2024 was 66 euro per ton; aanzienlijk lager dan de 
maatschappelijke kosten van CO2-uitstoot.25,26 Hoewel 
de kosten van duurzame materialenproductie nog hoog 
zijn, zijn ze lager dan de maatschappelijke kosten van 
CO2-uitstoot.27 Het is moeilijk voor producenten aan het 
begin van de keten om dit prijsverschil door te berekenen 
aan latere schakels in de keten. 

Externe kosten voor het milieu en klimaat zijn niet volle-
dig beprijsd in belastingen voor de energie-intensieve 
industrie; dit werkt in het voordeel van fossiele produc-
tie. Heffingen in de industrie, bijvoorbeeld de energie-
belasting of de accijns op fossiele grondstoffen, hebben 
nu een grondslag in gebruikte hoeveelheden en niet in 
emissies. De energiebelasting kent weliswaar een tarief-
differentiatie tussen aardgas en elektriciteit die elek-
triciteit bevoordeelt, maar de grondslag weerspiegelt 
niet de externe kosten voor klimaat. Ten opzichte van de 
CO2-emissies die gepaard gaan met elektriciteitsopwek-
king, zijn de huidige tarieven van de energiebelasting voor 
elektriciteit juist relatief laag.28 Op dit moment gelden 
daarnaast voordelige belastingtarieven bij gebruik van 
grote hoeveelheden energie, inclusief fossiele energie in 
de vorm van aardgas en elektriciteit uit fossiele bronnen. 
In ons omringende EU-landen liggen deze tarieven nog 
lager.29 Voor het niet-energetisch gebruik van fossiele 
grondstoffen geldt een accijnsvrijstelling, wat fossiele 
productie voor de chemie aantrekkelijk maakt. Gegeven 
de internationale concurrentie van de energie-intensieve 
industrie zetten deze lage en niet-geharmoniseerde 
tarieven duurzame verdienmodellen extra onder druk.

De EU-normen voor duurzame producten hebben nog 
onvoldoende geleid tot vraagcreatie naar duurzame 
materialen van de energie-intensieve industrie. De 
Industrial Accelerator Act, onderdeel van de Clean Indus-
trial Deal, is onder andere gericht op het stimuleren van de 
vraag naar duurzame producten door regels op te stellen 
voor publieke aankoop of door duurzaamheidslabels 
te introduceren die niet verplicht zijn, maar noemt nog 

25  PBL (2025). Een groot deel van deze ETS-rechten wordt gratis aan de 
industrie gealloceerd. Naast ETS-rechten wordt de industrie ook beprijsd 
via de energiebelasting, de impact op de effectieve CO2-prijs is echter 
beperkt.
26  Tol (2023). Er is geen wetenschappelijke consensus over de hoogte van 
de maatschappelijke kosten van CO2-uitstoot. Schattingen lopen uiteen 
van €39 tot €516 per ton CO2. PBL (2025) hanteert een prijs van €174 per 
ton.
27  Dit blijkt uit analyses van ‘break-even’ CO2-prijzen (de CO2-prijs 
waarbij duurzame productieprocessen kunnen concurreren met fossiele 
productieprocessen), zie bijvoorbeeld Agora Energiewende en Wuppertal 
Institute (2021).
28  Het grootverbruikerstarief voor de energiebelasting op gas was in 
2024 4,9 eurocent per m3 gas, wat vertaalt naar 27 euro per ton CO2-uit-
stoot. Het grootverbruikerstarief voor de energiebelasting op elektriciteit 
is 0,2 eurocent per kWh elektriciteit. Afhankelijk van de manier waarop 
die elektriciteit wordt opgewekt, is dit equivalent aan tussen de 2 en de 12 
euro per ton CO2-uitstoot. Zie ook PBL (2025). 
29  Zie WKR (2026).

geen harde, kwantitatieve normen. Op productniveau 
biedt de kaderrichtlijn ESPR (Ecodesign for Sustainable 
Products Regulation) mogelijkheden om eisen te stellen 
aan producten rondom recyclebaarheid, energie-effici-
ëntie, levensduur. De ESPR stelt nu nog geen duidelijke 
normen voor hernieuwbare materialen in producten. 
Daarnaast zijn er product-specifieke richtlijnen vanuit de 
EU, zoals bijvoorbeeld de End of Life Vehicle Regulation, 
die normen stelt voor de herbruikbaarheid en het aandeel 
recyclaat van kunststoffen in auto’s. Een andere EU-richt-
lijn is de Europese Plastics and Plastics Waste Regulation. 
Deze ging eind 2024 in en stelt minimumeisen aan de 
hoeveelheid recyclaat in plastic producten voor 2030 en 
2040, maar beperkt zich tot verpakkingen.30

De omvang van het bestaande groene innovatiebeleid 
voor de industrie is relatief beperkt ten opzichte van  
generieke innovatiesubsidies. Duurzame technologieën 
zijn relatief nieuw en dus kostbaar, wat betekent dat inno-
vatie en opschaling nodig zijn. De belangrijkste regelingen 
voor groene innovatie in de industrie, de DEI+ (demon-
stratie) en de NIKI (opschaling), hadden gecombineerd 
een budget van 581 miljoen euro in 2025.31 Dit is relatief 
beperkt ten opzichte van het generieke innovatiebeleid, 
zoals bijvoorbeeld de Wet Bevordering Speur- en Ont-
wikkelingswerk (WBSO) en de Innovatiebox à 3,5 miljard 
euro per jaar.32 Gerichte innovatiesubsidies bieden een 
potentieel om te komen tot gewenste technologische 
verandering.33 Met het beëindigen van het Nationaal 
Groeifonds is een potentiële bron van financiering van 
groene innovatie bovendien verdwenen. 

Het ontbreken van een verdienmodel maakt het moeilijk 
om de financiering voor duurzame productie in de 
energie-intensieve industrie te realiseren. Met name 
groene innovatie heeft last van financiële barrières.34 
Onzekerheid over de toekomst maakt het nog moeilijker, 
bijvoorbeeld onzekerheid over de beschikbaarheid van 
grondstoffen, de afzetmarkt, de toekomstige CO2-prijs 
en de toekomstige prijzen van hernieuwbare energie. De 
onzekerheid over een duurzaam verdienmodel leidt tot 
hogere risico’s, waardoor financiering vaak tegen een ho-
gere rente gaat. Hierbij zijn de private risico’s aanzienlijk: 
het verdienmodel van verduurzaming is sterk afhankelijk 
van onder meer de CO2-prijs en de elektriciteitsprijs, 
waarover nog veel onzekerheid bestaat.35 Zelfs als het 
verdienmodel sluitend is, kan de hoge rente nog leiden 
tot het niet doorgaan van duurzame investeringen.

30 European Commission (2025b).
31  Demonstratie Energie- en klimaat Innovatie (DEI+) à 370 miljoen euro; 
Nationale Investeringsprojecten Klimaat Industrie (NIKI) à 211 miljoen euro. 
Daarnaast zijn er ook nog een aantal regelingen met een kleinere omvang. 
Voor de NIKI is in totaal 698 miljoen euro gereserveerd, dat vooral tussen 
2031 en 2035 zal worden besteed (Rijksoverheid, 2025a). 
32 Rijksoverheid (2024a); Ministerie van Economische Zaken (n.d.).
33 Ruijs en Vollebergh (2013).
34 Aghion et al. (2024).
35  Vogl et al. (2021).
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Netcongestie en hoge nettarieven belemmeren de 
‘no-regret’-optie van vergaande elektrificatie. Elek-
trificatie van de industrie blijft achter bij de ambitie.36 
Netcongestie speelt een rol in het achterblijven van 
elektrificatie in de hele industrie.37 De kostenstijging van 
nettarieven in Nederland en de relatief hoge prijs ten op-
zichte van andere (Europese) landen vormen een belem-
mering voor elektrificatie van de industrie in Nederland.38 
Bedrijven benoemen als knelpunten gerelateerd aan 
infrastructuur: netcongestie, aansluiting op waterstof en 
CO2-netwerken.39 De regering zet in op meer regie op de 
versnelling van uitbreidingen van het hoogspanningsnet 
en op het verkorten van procedures.40 

2.3 Incrementele verbetering leidt niet tot 
integrale verduurzaming
Incrementele verduurzaming kan forse emissiereducties 
opleveren, maar leidt op zichzelf niet tot klimaatneutra-
liteit of tot onafhankelijkheid van fossiele brandstoffen. 
Zo kan binnen de raffinagesector procesoptimalisatie 
of koolstofafvang en -opslag (CCS) bij de productie van 
(waterstof voor) fossiele motorbrandstoffen leiden tot 
grote reducties van broeikasgassen. Maar deze strate-
gieën verminderen niet de afhankelijkheid van fossiele 
brandstoffen. Tegelijkertijd is internationaal afgesproken 
om fossiele brandstoffen in energiesystemen uit te fase-
ren.41 Nederland heeft zich op de VN-klimaatconferentie 
van 2025 nadrukkelijk hardgemaakt voor een proces van 
fossiele afbouw.42

Voor een klimaatneutrale en concurrerende industrie 
zonder fossiele brandstoffen is naast incrementele 
verbetering ook transformatie nodig. Binnen bestaande 
productieprocessen kan incrementeel worden geopti-
maliseerd op energie-efficiëntie en broeikasgasreductie. 
In het verleden heeft dit geleid tot forse reductie van 
de uitstoot van voornamelijk niet-CO2-broeikasgassen 
(zie Figuur 3). Incrementele verbeteringen leiden echter 
niet tot fundamentele veranderingen in de kernactivi-
teiten, dominante technologieën of waardeketens van 
subsectoren. Bovendien neemt de effectiviteit van zulke 
investeringen na verloop van tijd af. Verdere reducties 
binnen dezelfde procestechnologie krijgen immers 
te maken met afnemende meeropbrengsten.43 In een 
aantal scenariostudies zijn de klimaatdoelen te behalen 
door incrementele verbeteringen en vooral veel CCS en 
CO2-verwijdering. Het potentieel en de kosten voor deze 

36  Minister van Klimaat en Groene Groei (2025a).
37  Minister van Klimaat en Groene Groei (2025a).
38  De nettarieven maken een relatief groot deel uit van de elektriciteit-
sprijs in Nederland in vergelijking met andere Europese landen, ook in de 
toekomst. 
39  RVO (2025).
40  Minister van Klimaat en Groene Groei (2025b).
41 UNFCCC (2023).
42  NOS (2025).
43 TNO en PBL (2023, 2021).

technieken zijn echter onzeker en ze hebben belangrijke 
nadelen.44,45 Inzet op het reduceren van de emissies van 
bestaande bedrijven met bestaande technologieën blijft 
onverminderd belangrijk, maar voor een toekomstbe-
stendige industrie is daarnaast transformatie nodig.

Transformatie omvat een systematische herinrichting 
van industriële productie en consumptie. Transformatie 
betekent dat ook waardeketens en marktstructuren 
ingrijpend veranderen, niet alleen de processen en 
technologieën. Dit kan een verschuiving zijn naar circulaire 
ketens, bio-based productie of de overstap van basis-
productie naar import en verwerking van halffabricaten. 
Transformatie kan ook een aanpassing van consumptie- 
en gebruikspatronen inhouden, wat consequenties heeft 
voor de omvang en soort productie van de industrie. 
In het aankomend advies over circulaire economie en 
klimaat gaat de WKR hier verder op in. Transformatie kan 
leiden tot krimp van de energie-intensieve industrie (of 
krimp van een subsector of van een energie-intensieve 
stap in het productieproces). 

Het onderscheid tussen incrementele en transforma-
tieve verduurzaming is niet altijd even duidelijk. Zo kan 
CCS onderdeel zijn van industriële takken die passen in 
een klimaatneutrale economie, maar in andere gevallen 
een incrementele verbetering van een bestaand fossiel 
proces met een twijfelachtig toekomstbeeld. Toch is het 
zinvol om na te denken over de vraag of een maatregel 
past in een breder lange-termijn-verduurzamingspad, of 
dat de weg op een zeker moment doodloopt – misschien 
al vóór 2040. 

Transformatie van de energie-intensieve industrie 
vermindert afwenteling op andere milieuproblemen en 
(import)afhankelijkheid. Beleid gericht op transformatie 
biedt ruimte voor de toetreding van nieuwe produc-
tietechnologieën en businessmodellen.46 Ten opzichte 
van incrementele verbeteringen verlaagt transformatie 
de afhankelijkheid van CCS en CO2-verwijdering. De 
uitfasering van fossiele brandstoffen, en daarmee de ver-
mindering van afhankelijkheid van buitenlandse partijen 
voor aardolie en aardgas, versnelt juist. Bovendien kan, 
met een grotere focus op circulaire ketens en het maxi-
maliseren van hergebruik, zowel het grondstoffen- als 
energieverbruik in de industrie substantieel dalen. 

De transformatie van de industrie vergt naast technolo-
gische veranderingen ook maatschappelijke verande-
ringen. Een transformatie van de energie-intensieve in-
dustrie behelst veranderingen van onder andere het type 
werkgelegenheid, regionale economische structuren 

44  WKR (2024a).
45  Zie onder andere de PR40-, PB40- en PB50-scenario’s uit PBL 
(2024b), ADAPT uit TNO (2024b), en Koersvaste Middenweg en Gezamen-
lijke Balans uit Netbeheer Nederland (2025). Zie onder andere de PR40-, 
PB40- en PB50-scenario’s uit PBL (2024b), ADAPT uit TNO (2024b), en 
Koersvaste Middenweg en Gezamenlijke Balans uit Netbeheer Nederland 
(2025).
46  Zie ook Aghion et al. (2014); Aghion et al. (2023).
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Ketens van duurzame basisproducten in de raffinaderijen, basismetaalindustrie, basischemie 
en kunstmestindustrie worden in de toekomst mogelijk opgeknipt

Import energiedragers Import grondstoffen Import halffabrikaten Import producten

Groene waterstof Kunstmest

Elektrolyse Ureumfabriek VerwerkingHaber-Bosch-
proces

Biobrandstof
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productie

Pyrolyse Raffinage

Biomassa

Groene waterstof Kunststoffen

Elektrolyse Methanol-
synthese

Olefinen-
fabriek

Verwerking

Groene ammoniak

Pyrolyseolie

Groene methanol

Sponsijzer

Ureum

Etheen, propeen

Ruwstaal StaalrollenGroene waterstof

Elektrolyse Vlamboogoven WalserijDirecte
reductie
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Figuur 7. De gevisualiseerde ketens zijn voorbeelden van toekomstige ketens in de energie-intensieve subsectoren. Deze 
ketens zijn veelal nog in opbouw. Op basis van Verpoort et al. (2024).

en de leefomgeving. Dit heeft impact op onder anderen 
omwonenden, leveranciers, werknemers en consu-
menten. Veel van deze groepen zijn nu niet of beperkt 
betrokken bij de vormgeving van deze transformatie. De 
transformatie kan ook maatschappelijke gevolgen heb-
ben buiten Nederland, doordat bijvoorbeeld de import 
van grondstoffen of halffabricaten verandert.

2.4 De concurrentiepositie van de Nederlandse 
energie-intensieve industrie richting een duur-
zame toekomst
Industriële waardeketens zullen wereldwijd veranderen 
door de transitie naar een duurzame industrie. Een 
duurzame industrie maakt gebruik van andere inputs en 
handelt deels ook in andere grondstoffen. Regio’s en 
landen met veel en stabiele hernieuwbare energie zullen 
waarschijnlijk energie-intensieve industrie aantrekken.47 
Energiedragers uit duurzame bronnen kunnen bovendien 
vaak minder goed over grote afstanden worden vervoerd 
dan aardolie, aardgas of kolen. Voor het transport van 
elektriciteit, één van de belangrijkste energiedragers in 
het toekomstige energiesysteem, zijn bijvoorbeeld fysie-
ke stroomkabels nodig met voldoende capaciteit. Om-
dat waterstof moeilijk te transporteren is, zal de handel 
in groene gerelateerde transporteerbare grondstoffen 

47  Draghi (2024).

zoals methanol en ammoniak naar verwachting toene-
men.48 Methanol kan bijvoorbeeld worden gebruikt voor 
de productie van high value chemicals en als brandstof 
in de scheepvaart; ammoniak is bruikbaar als basis voor 
kunstmest of als brandstof in de scheepvaart.49 Door dit 
soort veranderingen van het energiesysteem kunnen in-
dustriële waardeketens een andere vorm krijgen: mogelijk 
worden ze op andere manieren ‘opgeknipt’ dan nu (zie 
Figuur 7).

Deze transitie heeft gevolgen voor Europa, dat minder 
goedkope hernieuwbare energie beschikbaar heeft dan 
andere regio’s. De aardgas- en elektriciteitsprijzen zijn 
hoger in Europa dan in landen buiten de EU, zoals China en 
de VS, die tegen een lagere kostprijs – ook door daarop 
gericht beleid – basismaterialen kunnen produceren.50 Al 
sinds de grootschalige schaliegaswinning in de VS, vanaf 
circa 2008, zijn de gasprijzen in de EU hoger dan in de VS. 
Recente geopolitieke ontwikkelingen, onder andere de 
oorlog in Oekraïne, hebben de prijs van aardgas in Europa 
verder opgedreven.51 Ook voor duurzame stroomopwek-
king zijn de verwachte kosten buiten Europa vaak lager 
(tot 1,5–2 keer in 2050), zoals in de Verenigde Staten, 

48  IRENA (2025).
49  Glaum et al. (2025).
50  Wöhrmüller et al. (2025), zie ook WKR (2026). 
51 IMF (2025). 
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Figuur 8. Vestigingsfactoren zijn relatief ten opzichte van andere landen. Genoemde industrieën zijn voorbeelden ter 
illustratie.

Chili, Saoedi-Arabië, China en Australië.52 Tegelijkertijd 
zijn naast de kosten van hernieuwbare energie ook andere 
overwegingen relevant voor de toekomst van de ener-
gie-intensieve industrie, waaronder infrastructuur, kennis, 
aanwezigheid van industrieclusters en de betrouwbaar-
heid van instituties.53 Voor de zeer energie-intensieve 
eerste productiestap (zoals de productie van waterstof, 
ruwijzer of ammoniak) spelen de energiekosten echter 
een grote rol. Europa zou in een deel van zijn vraag kunnen 
voorzien door duurzame halffabrikaten zoals groene 
ammoniak of groen sponsijzer te importeren.54 Er kunnen 
redenen zijn, zoals strategische autonomie, om een 
product ondanks de minder gunstige concurrentiepositie 
toch in Europa te maken. Dit zal wel tot relatief hoge 
kosten leiden. Analyse van strategische afhankelijkheden 

52  Zie WKR (2026).
53  Colen en Mohnen (2025); Verpoort et al. (2024).
54  IRENA (2025).

in huidige en toekomstige waardeketens is nodig om 
te bepalen in hoeverre het produceren van bepaalde 
halffabrikaten in Europa echt de strategische autonomie 
verbetert (zie paragraaf 2.6).

In Nederland is de prijs van hernieuwbare elektriciteit in 
de toekomst naar verwachting ongeveer vergelijkbaar 
met die in andere EU-landen. Vanwege de ligging aan de 
Noordzee is er voor Nederland weliswaar veel potentieel 
voor de aanleg van windparken op zee, maar het transport 
van de opgewekte elektriciteit naar land is wel relatief 
duur. Net als voor de rest van Europa zijn de kosten van 
hernieuwbare energie hoger dan elders ter wereld.55 
De verschillen in kostprijs zijn minder groot binnen 
de Europese Unie: de verwachting is dat Nederland 
een iets hogere kostprijs voor elektriciteit zal hebben 
dan Zuid-Europese landen, maar over de precieze 

55  Zie WKR (2026).
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ontwikkeling bestaat nog onzekerheid.56 Daardoor kan 
verduurzaming van de industrie de geografie van industri-
ële specialisatie in Europa veranderen.57 De kosten voor 
de bouw en uitbreiding van stroomnetten zijn voor Neder-
land vanwege de hogere kosten van netten op zee relatief 
hoog ten opzichte van landen die veel energie op land 
kunnen opwekken.58 In Nederland zijn netwerkkosten voor 
het gebruik van elektriciteit bovendien anders verdeeld 
over gebruikers dan in andere Europese landen. Hierdoor 
zijn nettarieven voor de industrie relatief hoog vergeleken 
met omliggende landen.59

De Nederlandse infrastructuur en instituties bieden kan-
sen voor de industrie, al bestaan er ook belemmeringen. 
Nederland kent een hoogwaardige water-, spoor-, weg- 
en pijpleidinginfrastructuur, die ook bruikbaar is voor 
sommige duurzame energie- en koolstofdragers. Denk 
bijvoorbeeld aan groene ammoniak, groene methanol, 
geïmporteerde biomassapellets en plastic recyclaat. De 
nabijheid van de Noordzee maakt het voor Nederland 
bovendien relatief makkelijk om CO2 van land per pijplijn 
te vervoeren en op te slaan in voormalige gasvelden 
onder de zee, zoals met de projecten Porthos en Aramis. 
Deze opslagcapaciteit kan voordelen opleveren voor 
sectoren die hier gebruik van kunnen maken, zoals CCS 
bij bestaande industrie, afvalverbranding en CO2-verwij-
dering.60 Ook heeft Nederland relatief stabiele instituties, 
terwijl sommige andere landen nog de vereiste politieke, 
juridische, milieutechnische en sociale factoren moeten 
opbouwen om productie met goedkope hernieuwbare 
energie mogelijk te maken.61 Maar Nederland kent op het 
gebied van infrastructuur en instituties ook uitdagingen: 
de relatief complexe vergunningverlening is een knelpunt. 
Bovendien werpen netcongestie en de stikstofproble-
matiek op de korte tot middellange termijn belemmerin-
gen op, die in andere landen niet of minder spelen. 

Om de aantrekkingskracht van de rivierdelta voor 
industrie te blijven benutten, is het belangrijk dat Ne-
derland haar zeehavens en binnenwateren beschermt 
tegen de gevolgen van klimaatverandering. De ligging 
in de Europese rivierdelta is een belangrijk voordeel 
voor de industrie in Nederland. Maar door de gevolgen 
van klimaatverandering kunnen Nederlandse havens en 

56  Zie WKR (2026).
57  Draghi (2024).
58  Aurora Energy Research (2024).
59  Uit een interview met Tennet blijkt dat netwerkkosten voor wind op zee 
in het Verenigd Koninkrijk en Denemarken worden gedekt uit algemene 
middelen. De hogere kosten voor elektriciteitsinfrastructuur worden in 
Nederland via de nettarieven door de afnemers gedekt. Zie ook WKR 
(2026).
60  Dit zou zowel bioCCS als Direct Air Carbon Capture and Storage (DAC-
CS) kunnen zijn. 
61 Colen en Mohnen (2025).

binnenwateren minder makkelijk toegankelijk raken,62 met 
grote negatieve gevolgen voor de doorvoerfunctie van 
Nederland.63 Bovendien vraagt aanpassing aan klimaat-
verandering ruimte – bijvoorbeeld voor rivierverruiming en 
waterberging – die steeds schaarser wordt.64 Ook kunnen 
veranderingen in de afvoer van rivieren de beschik-
baarheid van koelwater onzekerder maken en kunnen 
klimaatadaptatie-maatregelen gevolgen hebben voor de 
industrieën aan zee.65 Bescherming van de industrie tegen 
overstromingen en andere gevolgen van klimaatverande-
ring is daarom zeer belangrijk. De uitgebreide kennis en 
ervaring van Nederland met watermanagement en andere 
adaptatiemaatregelen kan een voordeel zijn ten opzichte 
van andere landen.66 

Ook de aanwezigheid van andere bedrijven heeft in-
vloed op de vestigingskeuzes van bedrijven, wat zowel 
kansen als risico’s oplevert. Industriële bedrijven opere-
ren vaak in clusters met aanverwante industriële bedrijven. 
Ze kunnen voordelen behalen door producten of diensten 
onderling te verhandelen. Deze vestigingsfactor speelt 
een belangrijke rol in het debat over de toekomst van de 
industrie.67 De angst is dat bij sluiting van één bedrijf een 
domino-effect ontstaat, waarbij andere bedrijven ook 
sluiten door een sterke onderlinge verwevenheid. Aan de 
andere kant kan een cluster ook een vestigingsfactor zijn 
voor nieuwe bedrijven of processen die gebruik maken 
van bestaande infrastructuur en kennis.68 Zo liggen de 
vaardigheden voor fossiele banen en voor groene banen 
vrij dicht bij elkaar.69 De relatief grote industrie en de 
hoogopgeleide beroepsbevolking van Nederland kunnen 
dus helpen bij het opzetten van duurzame industrie, maar 
er kunnen ook zogenoemde lock-ins ontstaan.70 Dat zijn 
situaties waarin keuzes uit het verleden, zoals het inzetten 
op de verduurzaming van fossiele processen, de overstap 
naar alternatieve opties belemmeren, zoals een concurre-
rende industrie die volledig fossielvrij is.  
 
 

62  De energie-intensieve industrieclusters in de regio Rijnmond-Drecht-
steden vragen bijvoorbeeld zowel om bescherming tegen als toegang tot 
het water. Beide staan onder druk vanwege de stijgende zeespiegel, het 
grilliger worden van de rivierafvoer en het dalen van de bodem. In de ver-
schillende scenario’s vanuit het Deltaprogramma wordt het (op de lange 
termijn) afsluiten van de Nieuwe Waterweg besproken (Kennisprogramma 
Zeespiegelstijging, 2024).
63  Lage waterstanden kunnen zorgen voor hogere transportkosten, ver-
minderde doorvoer, en cascade-effecten voor de afhankelijke industrie 
in Nederland en buitenland. De totale financiële gevolgen van de droogte 
van 2018 in Nederland en Duitsland worden op circa €2,7 miljard geschat 
(Erasmus UPT, 2020). 
64  Rli (2024).
65  WKR (2025a). 
66  OECD (2014).
67  Zie bijvoorbeeld Thijssen (2025). 
68  SER (2019); Capello (2009).
69  Vona et al. (2018).
70  Janipour et al. (2020).
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Vertrekt een bedrijf, verplaatst er productie,
of verschuiven investeringen naar elders?

Geen verplaatsing of 
weglek

Groene verplaatsing
Levert klimaatwinst op. 
Mogelijk wel nadelige 
gevolgen voor de 
economie of voor 
strategische autonomie.

Grijze verplaatsing
Problematisch, want leidt 
tot extra uitstoot en 
mogelijke nadelige 
gevolgen voor economie 
of voor strategische 
autonomie.

Groene verplaatsing
Levert klimaatwinst op. 
Mogelijk wel nadelige 
gevolgen voor de 
economie of voor 
strategische autonomie.

Koolstofweglek
Problematisch, want het 
klimaatbeleid werkt 
averechts. Heeft 
mogelijk nadelige 
gevolgen voor de 
economie of voor 
strategische autonomie.

Is de verplaatsing het
gevolg van klimaatbeleid?

Leidt de productie elders tot meer uitstoot
dan de oorspronkelijke productie hier?

Leidt de productie elders tot meer uitstoot
dan de oorspronkelijke productie hier?

JaNee

Nee, het komt door 
andere factoren

Ja

Nee, uitstoot 
elders is lager

Ja, uitstoot
elders is hoger

Wordt in maatschappelijk debat (soms) ‘weglek’ genoemd

Valt onder de IPCC-definitie van ‘carbon leakage’

Koolstofweglek

w
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.n
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Nee, uitstoot 
elders is lager

Ja, uitstoot
elders is hoger

Wanneer telt verplaatsing van industriële productie als koolstofweglek?

Figuur 9. Het schema geeft aan welke vormen van weglek optreden en wat die betekenen voor mondiale emissies. IPCC-
definitie van carbon leakage op basis van IPCC (2022a).

De mate waarin deze effecten aanwezig zijn, verschilt per 
subsector en per cluster; hierover zijn geen generieke 
uitspraken mogelijk. Groen industriebeleid kan ervoor 
zorgen dat de industriële basis die nu in Nederland aan-
wezig is, bijdraagt aan een duurzame toekomst in plaats 
van doorgaat op een fossiel ontwikkelpad (zie hoofdstuk 
3).

Concluderend blijft er perspectief op duurzame indus-
trie in Nederland, maar zal dit perspectief wel verschil-
len per sector doordat vestigingsfactoren verschuiven 
(zie Figuur 8). Zoals hierboven uiteengezet, zullen de 
vestigingsfactoren van Nederland en andere landen fun-
damenteel veranderen in de transitie naar een duurzame 
industrie. Hoe de optelsom van de verschillende veran-
deringen in comparatieve voor- en nadelen uitvalt voor 
elke sector, is vanwege de voortgaande ontwikkeling nog 
onduidelijk. Het verdienvermogen van de energie-inten-
sieve industrie op de lange termijn hangt sterk samen met 
het produceren van hoogwaardige (complexe) produc-
ten.71 Raffinageproducten en kunstmest (op basis van 
ammoniak), die worden gemaakt in de eerste energie-in-
tensieve stappen in de energie-intensieve industrie, zijn 

71 ‘Complex’ naar de methodologie van Hidalgo en Hausmann (2009).

niet-complex.72 Nederland lijkt op de lange termijn een 
betere uitgangspositie te hebben om gemakkelijk trans-
porteerbare koolstof- en energiedragers zoals methanol 
en ammoniak te importeren en te verwerken, dan om deze 
energie-intensieve eerste stap in het productieproces 
in Nederland te doen.73 Deze (zeer) energie-intensieve 
tussenproducten zullen naar verwachting wereldwijd 
worden verhandeld, waardoor Nederland zou moeten 
concurreren met regio’s die substantieel lagere energie-
prijzen hebben.74  
 

72  Deze producten hebben een negatieve zogeheten product complexity 
index. Deze geeft weer hoeveel geavanceerde kennis nodig is om een 
product te maken, onder meer gebaseerd op hoeveel andere landen dat 
product kunnen produceren (Harvard Growth Lab, n.d.).
73  Uit een modelstudie over de import van waterstof en halffabrikaten 
voor Duitsland blijkt dat noch Nederland, noch de rest van de EU concur-
rerend sponsijzer, methanol of ammoniak kan produceren ten opzichte 
van landen buiten de EU (Seibold et al., 2025). Als het model import van 
halffabrikaten geproduceerd buiten de EU volledig uitsluit, wordt het con-
currerend om halffabrikaten te produceren in landen met groot potentieel 
voor wind- of zonne-energie (en dus Nederland).  
74  Seibold et al. (2025); IRENA (2025).
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2.5 Koolstofweglek: een reëel maar beheers-
baar risico 
In het publieke debat over de verduurzaming van de 
industrie komt de term ‘weglek’ regelmatig aan bod. Er 
zijn verschillende vormen van weglek, waarbij met name 
‘koolstofweglek’ vanuit het oogpunt van klimaat onge-
wenst is (zie Figuur 9). Koolstofweglek vindt plaats als 
het verplaatsen van productie of investeringen leidt tot 
hogere emissies elders, vergeleken met de emissies die 
zonder verplaatsing waren opgetreden. Verplaatsing van 
productie of investering leidt dan tot een netto-toename 
van broeikasgasuitstoot. Vooral de energie-intensieve in-
dustrie is hier gevoelig voor.75 Het kan gaan om verschui-
ving naar een concurrerend bedrijf in het buitenland, of 
om een multinational die besluit om tijdelijk of permanent 
de productie te verplaatsen naar buitenlandse fabrieken 
(productieweglek). Het hoeft overigens niet te betekenen 
dat een fabriek sluit. Het kan ook zijn dat een fabriek tijde-
lijk op een lagere capaciteit draait. Op de langere termijn 
kunnen investeringen in nieuwe productiecapaciteit 
verschuiven (investeringsweglek).76 Het Intergovermental 
Panel on Climate Change (IPCC) hanteert een definitie 
van carbon leakage die alle verplaatsing van bedrijvigheid 
als gevolg van klimaatbeleid omvat, tenzij deze productie 
elders uitstootvrij is. Dit WKR-rapport maakt binnen 
‘carbon leakage’ nog onderscheid tussen groene ver-
plaatsing en koolstofweglek (waar klimaatbeleid leidt tot 
verplaatsing en toename van mondiale emissies). Groene 
verplaatsing is wanneer klimaatbeleid leidt tot verplaat-
sing en afname van mondiale emissies. Koolstofweglek 
is vanuit klimaatperspectief een onwenselijk gevolg van 
klimaatbeleid: een deel van de behaalde emissiereductie 
wordt tenietgedaan door de extra uitstoot elders. 

Niet alle verplaatsing van productie of investeringen is 
koolstofweglek. Er kan dus ook ‘groene verplaatsing’ 
optreden, waar productie zich verplaatst naar een land 
met goedkope hernieuwbare energie.77 Een logische 
vestigingsplaats voor de fossiele variant van een pro-
ductieproces hoeft immers niet een logische vestigings-
plaats te zijn voor de duurzame variant. Waar productie 
elders zowel duurzaam als goedkoper kan, is verplaatsing 
een logisch onderdeel van de wereldwijde verduurzaming 
van de industrie, hoewel er ook andere argumenten 
kunnen spelen om de productie van bepaalde materialen 
in Europa te behouden. Bovendien kunnen bedrijven 
zich verplaatsen om redenen die niet met klimaatbeleid 
te maken hebben. Zo blijken de huidige problemen van 
de industrie in Nederland vooral het gevolg te zijn van 
hoge energieprijzen door de oorlog in Oekraïne en de 

75  Trinomics (2021b).
76  In het publieke debat wordt ook wel het scenario aangehaald waarbij 
een bedrijf een fabriek in het ene land sluit en elders opnieuw bouwt (‘ver-
huizingsweglek’). Door de hoge benodigde kapitaalinvesteringen is dat 
scenario weinig realistisch. Zie ook Heerma van Voss (2024).
77  Verpoort et al. (2024).

veranderde geopolitieke situatie, en niet zozeer van hoge 
CO2-prijzen.78

Zonder aanvullend klimaatbeleid is koolstofweglek 
een reëel risico, maar het heeft zich tot nu toe nog 
weinig voorgedaan. Door de combinatie van relatief 
lage CO2-prijzen en flankerend beleid is de echte kool-
stofweglek volgens de meeste onderzoeken tot nu toe 
beperkt gebleven.79 Er zijn wel aanwijzingen dat onder het 
EU ETS de uitstoot door invoer is toegenomen (carbon 
leakage), maar dit komt door een toename van totale 
invoer en niet door een toename in emissie-intensiteit van 
de invoer (er is dan geen sprake van koolstofweglek).80 Uit 
een modelstudie blijkt dat als Nederland CO2-belastin-
gen van 100 tot 200 euro per ton zou rekenen bovenop 
het EU ETS, er voor de afname van elke ton CO2 in Neder-
land een toename van 0,5 ton CO2 elders zou ontstaan. 
Bij een extra belasting van 200 euro per ton CO2 blijft 
volgens deze studie de afname in totale Nederlandse 
productie beperkt tot 5%.81 

Er is binnen de Europese Unie een waterbedeffect mo-
gelijk via het EU ETS, hoewel de omvang van dit effect 
door hervormingen is afgenomen. Als een Nederlands 
bedrijf – gestimuleerd door het Nederlandse klimaatbe-
leid – verduurzaamt en daardoor minder uitstootrechten 
hoeft in te leveren, zijn er meer uitstootrechten voor 
anderen waardoor die meer uitstoot kunnen hebben.82 
De market stability reserve (MSR) van het EU ETS is in 2018 
toegevoegd om de prijs van ETS-rechten te stabiliseren, 
en veroorzaakt daarnaast dat dit waterbedeffect kleiner 
is geworden. Een eventueel teveel aan rechten wordt op 
de markt namelijk geabsorbeerd door de MSR en een 
teveel aan emissierechten wordt in het MSR vervolgens 
(definitief) geannuleerd. Over de mate waarin dit water-
bedeffect onder het MSR nog bestaat, en dus in hoeverre 
nationaal klimaatbeleid voor ETS-sectoren leidt tot een 
toename van emissies elders in de EU, is nog weten-
schappelijke discussie.83

Verschillende beleidsopties kunnen het risico op weglek 
beperken en die worden ook ingezet. De belangrijkste 
manier waarop de EU tot nu toe koolstofweglek heeft 
beperkt, is door het verstrekken van gratis emissierech-
ten in het EU ETS voor sectoren waar de industrie moet 
concurreren met landen die geen of minder CO2-be-
prijzing kennen. De ETS-plichtige industrie in Nederland 
(dus exclusief elektriciteitsproductie) heeft in de periode 
tussen 2005 en 2024 zelfs meer emissierechten ge-
kregen dan er emissies zijn uitgestoten: ongeveer 654 
miljoen gekregen emissierechten (equivalent aan 654 Mt 

78  DNB (2025).
79  IPCC (2022c).
80  Wang en Kuusi (2024).
81 CPB (2020). 
82  Heerma van Voss (2024).
83  Zie bijvoorbeeld Perino (2018) en Rosendahl (2019). 
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emissies) bij 567 Mton CO2 uitstoot.84 Hiernaast wordt een 
deel van de inkomsten uit het EU ETS teruggesluisd naar 
de industrie via het Innovation Fund.85

In de komende jaren wordt het verstrekken van gratis 
emissierechten vervangen door een koolstofgrenscor-
rectie: het Carbon Border Adjustment Mechanism 
(CBAM). Het CBAM zet een importheffing op CO2-inten-
sieve materialen (zoals ijzer en staal, cement, aluminium, 
meststoffen, waterstof en elektriciteit) die van buiten de 
EU komen, zodat deze import gelijk is aan de CO2-prijs 
van het EU ETS. Een eventuele reeds buiten de EU be-
taalde CO2-heffing bij productie kan bij de grens worden 
verrekend. Zo is bijvoorbeeld een ton staal uit China 
onderhevig aan dezelfde koolstofprijs als een ton staal 
uit Duitsland. Op deze manier kan de Europese industrie 
beter concurreren met invoer uit landen met minder 
streng klimaatbeleid.  

Het Europese koolstofgrensheffingsmechanisme 
(CBAM) moet koolstofweglek beperken. Na de invoe-
ring van het CBAM zal het aantal gratis verstrekte rechten 
in de betreffende sectoren tussen 2025 en 2035 worden 
uitgefaseerd. Door gratis emissierechten te vervangen 
door het CBAM worden Europese producenten van 
materialen die onder het CBAM vallen gestimuleerd om 
verduurzamingsmaatregelen te nemen met behoud van 
een gelijk speelveld. Onderzoek wijst uit dat het CBAM 
effectiever zal zijn om weglek te voorkomen dan het 
verstrekken van gratis rechten.86

Het CBAM kent wel tekortkomingen in het beschermen 
van duurzame productie. Zo geldt het CBAM nog niet 
voor alle sectoren, waaronder chemie en raffinage. Ook 
kan handel zich verplaatsen naar ‘downstreamproducten’ 
die niet door het CBAM gedekt zijn (import van staal valt 
onder CBAM, import van auto’s niet). Ook zorgt het CBAM 
er niet voor dat Europese exports kunnen concurreren 
met niet-beprijsde fossiel geproduceerde basismateria-
len buiten Europa.87 De Europese Commissie onderzoekt 
of het CBAM verder is uit te breiden naar andere sectoren, 
zoals de chemische industrie, en of het CBAM effectiever 
kan worden door ook exportproducten en producten 
later in de keten te beschermen.88 

Hoewel het CBAM ook buiten Europa tot prikkels voor 
verduurzaming leidt, leidt dit ook hogere kosten voor 
de industrie in het mondiale Zuiden. Dit kan negatieve 
gevolgen hebben voor deze landen.89 Landen in het 
mondiale Zuiden mogen echter juist vanuit het ‘common 
but differentiated responsibilities and respective 

84  EEA (2025b). Er is dus een overschot van 87 miljoen emissierechten 
gratis uitgegeven, of ongeveer 15% meer dan nodig is geweest. Dit komt 
vooral door de staalsector, die tussen 2005 en 2024 207 miljoen gratis 
emissierechten heeft ontvangen maar circa 122 Mt heeft uitgestoten. 
85  CPB (2020). 
86  CPB en PBL (2024).
87  CPB en PBL (2024).
88  Directorate-General for Taxation and Customs Union (2025b, 2025a).
89  AIV (2025).

capabilities’ principe van de VN-klimaatorganisatie UNF-
CCC langer doen over hun verduurzaming.90

2.6 Strategische autonomie is een Europese 
opgave
Als Europa voor de productie van essentiële basisma-
terialen afhankelijk wordt van een beperkt aantal risi-
covolle landen, gaat dit ten koste van onze strategische 
autonomie. Strategische autonomie is ‘het vermogen van 
een land of regio om strategische activiteiten te ontplooi-
en zonder internationale bemoeienis’.91 Er is strategische 
afhankelijkheid als de import van een cruciaal product of 
dienst geconcentreerd is bij één of enkele landen met 
een groot risico op onderbreking van de aanvoer, waarbij 
er geen mogelijkheden zijn voor (snelle) vervanging.92 
Bij een strategische afhankelijkheid kan strategische 
autonomie in het geding komen.93 Ongewenste afhanke-
lijkheid kan nog sterker worden door ‘dumping’, waarbij 
derde landen basismaterialen onder de marktwaarde 
exporteren en zo Europese producten uit de markt 
prijzen. 

Strategische autonomie is met grote geopolitieke 
spanningen niet gegarandeerd, noch voor de huidige 
industrie, noch voor een duurzame industrie. Momenteel 
zijn er vrijwel geen energie-intensieve materialen waar-
voor Nederland afhankelijk is van één of enkele landen. 
De energie-intensieve industrie draait nu grotendeels op 
kolen, olie en gas, die voor het overgrote deel geïmpor-
teerd worden.94 Voor staalproductie geldt dat de markt 
voor ijzererts sterk geconcentreerd is, waarbij de EU voor 
77% afhankelijk is van import.95 Voor enkele strategisch 
belangrijke chemische producten zijn we nu mogelijk 
strategisch afhankelijk van China en de Verenigde 
Staten.96 Om minder afhankelijk te zijn zou de EU die zelf 
kunnen gaan produceren. Het is daarbij wel van belang 
te analyseren welke beleidsinzet het meest effectief is 
voor het verbeteren van de strategische autonomie. Zo 
is het bijvoorbeeld de vraag of importafhankelijkheid van 
sponsijzer wezenlijk anders is dan importafhankelijkheid 
van ijzererts. 

 
 

90  African Climate Foundation (2024).
91 Kroll (2024).
92  SEO et al. (2022).
93  Kroll (2024).
94  Het gaat om kolen uit Rusland, vloeibaar aardgas uit de Verenigde 
Staten en teerkooks uit Japan (SEO et al., 2022). 
95  JRC (2025). De Herfindahl-Hirschman Index van ijzererts is 42%, wat 
duidt op een relatief hoge marktconcentratie in een beperkt aantal landen 
(WKR, 2026).
96  Het gaat om bepaalde thiofosfaten en heterocyclische verbindingen 
(SEO et al., 2022), deze verbindingen produceren we niet in Nederland. Ze 
worden gebruikt in de industriële, agrarische en farmaceutische industrie, 
voor de productie van onder andere geneesmiddelen, kleurstoffen, ont-
smettingsmiddelen en antioxidanten.
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Verduurzaming zal risicovolle afhankelijkheden op het 
gebied van fossiele grondstoffen doen afnemen. In 
tegenstelling tot fossiele grondstoffen kunnen duurzame 
energiedragers zoals waterstof in theorie overal worden 
geproduceerd, al is dat wel tegen uiteenlopende kosten. 
Tegelijkertijd kunnen afhankelijkheden rondom kritieke 
grondstoffen of andere materialen toenemen. Door ver-
duurzaming zullen de afhankelijkheden verschuiven naar 
andere landen.97 De afhankelijkheid verschilt per product 
en keten.98 Er zijn in de energie-intensieve industrie dan 
ook geen algemene conclusies te trekken voor hele 
ketens.

De mate van strategische autonomie is een uitruil tussen 
kosten en risico’s en uiteindelijk een politieke keuze. 
De recente geopolitieke ontwikkelingen zorgen voor een 
toename van de risico’s en hebben het thema strategi-
sche autonomie stevig op de politieke agenda gezet. 
Hoe minder risico een land wil nemen op het gebied van 
strategische autonomie, des te meer het zich zal onttrek-
ken aan de wereldhandel en des te hoger zullen de kosten 
zijn voor dat land.99 

Volledige strategische autonomie is voor Nederland 
een illusie. Europese coördinatie van beleid gericht op 
het bevorderen van strategische autonomie is essentieel. 
Nederland zal voor bepaalde grondstoffen altijd afhanke-
lijk blijven van import (bijvoorbeeld voor olie en ijzererts). 
Maar dit wil niet zeggen dat Nederland ook strategisch 
afhankelijk is. Nederland is te klein om alles zelf te kunnen 
produceren, en voor een handelseconomie als Nederland 
brengt dit grote maatschappelijke kosten met zich 
mee.100 Strategische autonomie is op verschillende ma-
nieren te waarborgen, en vraagt ook daarbij om een af-
weging tussen kosten en risico. Zo kan borging ontstaan 
door het stimuleren van productie in bevriende landen of 
in eigen land en door anti-dumping maatregelen, maar 
ook door het bevorderen van een circulaire economie zo-
dat er minder nieuwe materialen nodig zijn. Strategische 
autonomie kan ook toenemen wanneer andere landen 
strategisch afhankelijk zijn van Nederland of bondgeno-
ten, bijvoorbeeld voor strategische technologieën.101 Tot 
slot kan strategische autonomie verbeteren door gericht 
in te zetten op innovatie en tot waarde brengen van 
strategische technologieën waarin Nederland sterk is ten 
opzichte van andere landen. De economische activiteiten 
van de bondgenoten van Nederland bepalen voor een 
belangrijk deel in hoeverre Nederland extern afhankelijk 
is van risicovolle landen. Door in Europa samen te werken, 
kan Nederland strategische autonomie borgen zonder 
alles zelf te hoeven produceren.102

97  JRC (2023); IRENA (2025).
98 Zie WKR (2026).
99  Attinasi et al. (2024).
100 CPB (2025b)
101  HCSS (2024).
102 Wöhrmüller et al. (2025).
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Gericht overheidsbeleid is nodig om de transformatie 
van de energie-intensieve industrietransitie mogelijk te 
maken en te stimuleren. In dit hoofdstuk komt de WKR 
met uitgangspunten waar groen industriebeleid aan zou 
moeten voldoen. 

De analyse uit hoofdstuk 2 biedt daarvoor een aantal rele-
vante inzichten:

	▶ Onzekerheid over de toekomst zorgt voor minder 
duurzaamheidsinvesteringen.

	▶ Verdienmodellen voor duurzame productie 
ontbreken nog veelal, omdat duurzame productie 
niet kan concurreren met fossiele productie. Een 
reden is dat klimaatkosten niet volledig beprijsd zijn.

	▶ Voor vergaande emissiereductie bij de energie-
intensieve industrie zijn optimalisatie en 
efficiëntieverbetering niet genoeg. Transformatie 
van de industrie, met niet alleen verandering van 
processen en technologieën maar ook opbouw 
van nieuwe waardeketens en verdienmodellen, is 
noodzakelijk.

	▶ De klimaattransitie heeft ingrijpende gevolgen voor 
industriële vestigingsfactoren. In het bijzonder voor 
de energie-intensieve stappen van productieketens 
veranderen in Nederland belangrijke factoren; er 
ontstaan nieuwe voordelen maar ook nadelen. Er 
blijft perspectief op duurzame industrie in Nederland, 
die wel zal verschillen per subsector. Complexe 
productie kan gebruikmaken van voordelen, terwijl 
energie-intensieve stappen zoals de productie van 
ammoniak nadelen ondervinden.

	▶ Weglek van emissies kan een ongewenst effect zijn 
van klimaatbeleid, maar is deels te voorkomen door 
extra beleid.

	▶ Nederland moet samen met Europa strategische 
autonomie van industriële productie onderzoeken, 
zowel voor de bestaande industrie als de 
klimaatneutrale industrie van de toekomst. De 
afhankelijkheid verschilt per product en keten. Er 
zijn dan ook geen algemene conclusies te trekken 
voor hele ketens in de energie-intensieve industrie. 
Strategische autonomie is geen geldig argument 
om alle energie-intensieve sectoren in Nederland 
te behouden, maar kan wel gelden voor sommige 
onderdelen.

Op basis van deze inzichten en eerdere WKR-adviezen 
zijn enkele uitgangspunten te formuleren waaraan groen 
industriebeleid zou moeten voldoen.	

3.1 Groen industriebeleid kiest voor een 
klimaatneutrale en concurrerende industrie en is 
consistent in de tijd
Het verzilveren van kansen voor de industrie in Neder-
land om hoogwaardige duurzame producten te maken 
vraagt om gericht beleid. Voor het CO2-vrij maken van 
de energie-intensieve industrie en voor het opzetten van 
nieuwe waardeketens zijn gerichte beleidsinterventies en 

actieve ondersteuning van sleuteltechnologieën nodig.1 
Die moeten op korte termijn worden gerealiseerd: het 
uitstellen van klimaat- en industriebeleid zorgt voor een 
diepgaande onzekerheid, waardoor met name de indus-
trie investeringsbeslissingen uitstelt.2  

Groen industriebeleid is gericht op klimaatneutraliteit 
in 2050 en is duidelijk en consistent. De regering en het 
parlement moeten duidelijkheid en vertrouwen geven 
door consistent beleid in de tijd.3 Eenduidig beleid biedt 
zekerheid, die met name het bedrijfsleven stimuleert om 
investeringsbeslissingen voor verduurzaming te nemen. 
Voor de energie-intensieve industrie, die te maken heeft 
met lange investeringscycli, is zulke stabiliteit van beleid 
extra belangrijk. Industriebeleid dat – in internationale 
afstemming en met grensbeleid tegen koolstofweglek – 
geleidelijk, voorspelbaar en steeds strenger en dwingen-
der wordt, leidt tot een klimaatneutrale industrie in 2050 
en daarna. Het beprijzen van klimaatkosten is en blijft een 
belangrijk onderdeel van het beleid en moet duurzame 
productie aantrekkelijker maken dan fossiele. Daarnaast 
is stimulerend beleid nodig dat om een heldere richting 
en scherpe keuzes vraagt: welke onderdelen binnen de 
energie-intensieve industrie kunnen rekenen op extra 
steun en welke onderdelen niet. Om keuzes te maken 
moeten factoren als strategische autonomie in Europees 
verband, veranderende vestigingsfactoren en kansen 
voor het verdienvermogen in een klimaatneutraal en -be-
stendig Nederland worden gewogen. Tot slot moet de 
institutionele infrastructuur, zoals wetgeving, belastingen 
en het financiële stelsel, op orde zijn zodat het gerichte 
beleid uitvoerbaar is.

3.2 Groen industriebeleid mobiliseert de markt 
op basis van klimaatkosten
Een van de redenen waarom bedrijven die duurzame 
basismaterialen maken niet kunnen concurreren met 
bedrijven die fossiele basismaterialen maken, is dat 
de duurzame technologieën nog relatief nieuw en dus 
kostbaar zijn. Sommige technologieën, waaronder die 
in de groene chemie, zijn nog in ontwikkeling. Andere 
technologieën, zoals productie van sponsijzer, worden 
wel toegepast, maar nog niet op grote schaal. De baten 
van groene innovaties zijn nog groter dan voor innovaties 
in het algemeen: groene innovaties dragen ook bij aan de 
klimaattransitie als geheel en ontlokken andere groene 
innovatie. Maar de belemmeringen voor groene innovatie, 
waaronder financiering, zijn ook groter dan bij algemene 
innovatie. De publieke baten bij groene innovatie maken 
het des te belangrijk om deze belemmeringen weg te 
nemen.4 

1  Löfgren (2024); WKR (2023). Zo hebben belastingen een belangrijke rol 
gespeeld in het opkomen van verschillende hernieuwbare energietechno-
logieën (Johnstone et al., 2008).
2  Haas et al. (2023); Aghion et al. (2014).
3  Dengler et al. (2018).
4  Acemoglu et al. (2012); Egli et al. (2022)
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Figuur 10. Vestigingsfactoren veranderen naar een duurzame toekomst (zie figuur 8). Om een keuze te maken is een 
analyse van verschillende opties voor industrieën op de kosten en baten voor de brede welvaart nodig. Deze kosten en 
baten moeten vervolgens worden gewogen, wat vraagt om een normatieve afweging. Daarvoor zijn een democratisch 
proces en democratische politieke besluitvorming nodig.

Beleid moet het concurrentienadeel wegnemen van 
duurzame productie ten opzichte van fossiele produc-
tie. Het kostenverschil tussen groene en fossiele produc-
tiemethoden is te verminderen door verdere beprijzing 
van uitstoot (gekoppeld aan weglekbeleid) of door 
subsidies voor groene innovatieve productiemethoden.5 
Beleid dat klimaatkosten zoveel beprijst dat duurzame 
productie concurrerend wordt, kan helpen om andere 
financieringsbelemmeringen weg te nemen en zo het 
verdienmodel van duurzame productie te verbeteren. 

Beleid kan daarnaast actief een markt mobiliseren door 
op grond van klimaatkosten normen te stellen. De mo-
gelijkheid om hogere kosten van groene productie door 
te berekenen aan klanten is beperkt. Dit geldt vooral voor 
producenten in het begin van de keten. De extra kosten 
voor groen staal zijn significant als de producent van 
duurzaam staal zijn product verkoopt aan een autofabri-
kant. Dit terwijl de hogere kosten van het duurzame staal 
maar een fractie bedragen van de prijs van een auto.6 
Door de lage winstmarge op materialen is concurrentie 
op prijs groot en kunnen producenten de kostprijsstijging 
moeilijker doorberekenen in de keten. Dus zelfs als 
consumenten best iets meer willen betalen voor een auto 
met groen staal, geldt dat vaak niet voor de handel tussen 
bedrijven eerder in de keten. Vooralsnog ontbreken 
de monitoring, rapportage en verificatie om groene 
basismaterialen zoals staal zo te identificeren.7 Door 
bijvoorbeeld te normeren op CO2-neutrale materialen 
of producten is de vraag naar duurzaam geproduceerde 
basismaterialen te vergroten.  

5  Anderson et al. (2023).
6  IPCC (2022b).
7  Vogl et al. (2021).

3.3 Groen industriebeleid kiest vanuit brede 
welvaart en is terughoudend met generieke 
steun
De transformatie naar de industrie van de toekomst is 
een proces van creatieve destructie. Afbouw van delen 
van bestaande fossiele processen creëert de noodza-
kelijke ruimte voor nieuwe schone productie. Dit wordt 
in de economie creatieve destructie genoemd. Een deel 
van de bestaande energie-intensieve industrie zal ver-
dwijnen (afbouw), wat verlies van werkgelegenheid met 
zich meebrengt. Specifieke maatregelen voor getroffen 
groepen zijn nodig om getroffenen hierin mee te nemen. 
Afbouw kan echter ook gezondheidswinst, ruimte en 
infrastructuur voor andere activiteiten opleveren. Som-
mige industrie kan blijven bestaan, maar moet wel delen 
van processen veranderen en verbeteren om te kunnen 
verduurzamen (ombouw). Dit vergt onder meer omscho-
ling en nieuwe aanleverketens. Daarnaast zal er nieuwe 
industrie komen (opbouw), die kan bijdragen aan nieuwe 
werkgelegenheid maar ook een ander ruimtebeslag kan 
hebben. 

De benodigde steun aan bedrijven moet gericht zijn 
op de industrie die past in een klimaatneutrale en con-
currerende toekomst, en is daarmee niet generiek. De 
economische theorie en praktijk leren dat (los van geopo-
litieke overwegingen) steun voor sectoren waar een land 
nog geen comparatief voordeel heeft hooguit tijdelijk 
te rechtvaardigen is voor zogenaamde ‘infant industries’ 
(nieuwe, opkomende industrieën).8 En dan alleen als 
aannemelijk is te maken dat die sectoren op termijn 

8  Infant industries zijn nieuwe opkomende industrieën die zich nog 
moeten ontwikkelen en nog niet kunnen concurreren met gevestigde 
producenten (uit het buitenland). Voor duurzame infant industries zou 
concurrentie ook binnen Nederland kunnen zijn.
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zonder steun levensvatbaar zijn.9 Het is niet voldoende om 
te analyseren of een sector concurrerend is in Nederland 
ten opzichte van andere landen. De keuze om in te zetten 
op een sector moet immers worden afgewogen tegen 
andere keuzes, op basis van de effecten op de (brede) 
welvaart, waaronder strategische autonomie en verdien-
vermogen. Er kunnen afwegingen zijn om binnen de EU 
een deel van een bepaalde waardeketen te behouden en 
verduurzamen. Deze overwegingen gelden niet generiek 
voor de industrie als geheel. De weging van die verschil-
lende effecten is normatief (zie Figuur 10). Vestigingsfac-
toren veranderen naar een duurzame toekomst (zie figuur 
8). Om een keuze te maken is een analyse van verschil-
lende opties voor industrieën op de kosten en baten voor 
de brede welvaart nodig. Deze kosten en baten moeten 
vervolgens worden gewogen, wat vraagt om een norma-
tieve afweging. Daarvoor zijn een democratisch proces 
en democratische politieke besluitvorming nodig.). 

Beleid voor energieprijzen moet niet generiek maar 
coördinerend zijn. Het verschil in energieprijzen ten op-
zichte van landen buiten de EU is niet tijdelijk. Draghi ad-
viseert in zijn rapport om hier niet zozeer tegenin te gaan, 
maar om als EU netwerken te vormen met gelijkgestemde 
landen buiten de EU.10 Die netwerken kunnen dan aanslui-
tend op (eventueel gewijzigde) comparatieve voordelen 
verschillende delen van de waardeketen op zich nemen. 
Ook binnen de EU zijn er verschillen in elektriciteitsprijzen, 
die deels het gevolg lijken te zijn van beleidskeuzes.11 
Hoewel over de elektriciteitsprijzen binnen Europa op de 
lange termijn nog meer onduidelijkheid bestaat, brengt 
generieke compensatie voor de industrie het risico met 
zich mee van een subsidiewedloop, en ligt Europese 
coördinatie meer voor de hand.12 Compensatie van hoge 
energieprijzen is bovendien geen garantie voor behoud 
en verduurzaming van de industrie.

Groen industriebeleid houdt rekening met de verande-
rende comparatieve voor- en nadelen voor de industrie 
en staat open voor economische dynamiek en vernieu-
wing. Industriebeleid dat concurrentie bevordert, zoals 
het stimuleren van jongere en productieve bedrijven, 
draagt bij aan de productiviteit van een economie op 
de lange termijn.13 Technologische ontwikkeling kan er 
bovendien voor zorgen dat een land een product concur-
rerend kan exporteren, ook als relatieve (energie)prijzen 
hoger zijn.14 Dit kan een land doen door zich te specialise-
ren in goederen waarvoor het een groot innovatiepotenti-
eel heeft op de lange termijn.15 Milieuregelgeving heeft in 
het algemeen een positief effect op groene innovatie.16

9  Zie onder andere Juhasz et al. (2023); Krueger en Tuncer (1982) 
10 Draghi (2024).
11  Zie WKR (2026).
12  van den Bijgaart et al. (2025).
13  Aghion et al. (2015). 
14  Cantner (2023). 
15  Cantner (2023). 
16  Zhang et al. (2024).

Groen industriebeleid dat gestoeld is op brede welvaart 
moet niet alleen gebaseerd zijn op de uitkomst van 
broeikasgasreductie maar ook op rechtvaardigheid: het 
moet procedureel, herstellend en verdelend getoetst 
worden. Herstellende rechtvaardigheid gaat over het 
corrigeren van onrecht uit het verleden. Als mensen in 
het verleden veel last hebben gehad van industriële 
activiteiten, doordat ze bijvoorbeeld familieleden hebben 
verloren aan ziekten, dan vinden ze het oneerlijk als de 
profiterende industrie en overheid daar geen erkenning 
en compensatie voor geven. Verdelende rechtvaardig-
heid gaat over een eerlijke verdeling van lasten en lusten, 
kosten en baten, tussen verschillende groepen.17 Lasten 
in een transitie kunnen bijvoorbeeld gaan om het verlies 
van werk, inkomen en geld, maar ook van identiteit.18 

3.4 De Europese Unie als uitgangspunt voor 
het borgen van strategische autonomie en voor 
het voorkomen van koolstofweglek
De EU kan verordeningen opstellen over import (en 
export) voor de borging van strategische autonomie 
en het voorkomen van koolstofweglek. Het borgen van 
strategische autonomie voor specifieke materialen in 
de energie-intensieve industrie is vergelijkbaar met de 
verordening inzake kritieke grondstoffen voor Europa 
(Critical Raw Materials Act, CRMA). De CRMA regelt dat 
maximaal 65% van de jaarlijks in de EU benodigde kritieke 
grondstoffen uit één niet-EU land mag komen.19 Een toe-
name aan mondiale emissies door koolstofweglek moet 
worden beperkt via aanvullend grensbeleid, bijvoorbeeld 
door een uitbreiding en verbetering van het CBAM. De 
tekortkomingen van het CBAM, zoals omschreven in 
paragraaf 2.5, moeten dan worden aangepakt.

De Europese Commissie stuurt aan op het borgen van 
strategische autonomie via normen. Via de Industrial 
Decarbonization Accelerator Act (IDAA) wil de Europese 
Commissie ‘made in Europe’ eisen stellen. De IDAA stelt 
voor publieke en deels voor private inkoop voorwaar-
den aan het aandeel van een product dat in de EU is 
gemaakt.20 Een case study laat zien dat zo’n norm kan 
leiden tot hogere prijzen.21 Er zijn verschillende andere 
mogelijkheden te onderzoeken, zoals het subsidiëren van 
strategische sectoren met Europese carbon contracts 
for difference (CCfD). Een CCfD garandeert een vaste 
prijs en ondersteunt zo de verduurzaming van de industrie 
door zowel te subsidiëren als risico weg te nemen.22 Het 
borgen van strategische autonomie via deze routes kost 

17  WRR (2023).
18  Dit speelde bijvoorbeeld sterk bij werknemers van gesloten kolenmij-
nen (Etil & Sociaal Historisch Centrum voor Limburg, 2013).
19  Verordening inzake kritieke grondstoffen voor Europa  (2024).
20 European Commission (2025a).
21  Deringer et al. (2018).
22 Zie ook Richstein en Neuhoff (2022). Investeringsrisico’s kunnen ook 
worden ondervangen met een Carbon Contract for Difference of een 
minimumprijs. 
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wel geld, en ook hierbij is een afweging tussen kosten 
en baten nodig. Aangezien strategische autonomie een 
Europees publiek goed is, ligt Europese financiering 
voor de hand. Strategische autonomie is één van de 
elementen die kunnen worden afgewogen (zie Figuur 12). 
Andere elementen met nationale kosten en baten kunnen 
zwaarder wegen, waardoor de conclusie van financiering 
anders kan uitvallen.

3.5 De infrastructuur voor energie en grond-
stoffen moet op orde zijn
Voor een klimaatneutrale en concurrerende industrie, 
en de weg daarnaartoe, moet de infrastructuur voor 
transport van energie en grondstoffen op orde zijn. 
Duurzame industrie gaat voor een belangrijk deel ge-
bruikmaken van andere energiedragers en grondstoffen 
(bijvoorbeeld elektriciteit in plaats van aardgas en 
kolen, en mogelijk CO2, ammoniak, biogrondstoffen en 
waterstof). De benodigde infrastructuur moet tijdig en 
in voldoende omvang worden gerealiseerd, en geldt als 
randvoorwaarde voor een duurzame industrie.

Huidig beleid neemt al onzekerheden weg voor 
CO2-opslag. CO2-opslagproject Porthos is in publieke 
handen en wordt gefinancierd door staatsdeelnemingen: 
Energiebeheer Nederland (EBN), Gasunie en het Haven-
bedrijf Rotterdam.23 Daarnaast heeft het kabinet een ga-
rantieregeling gerealiseerd voor het niet verkrijgen van de 
natuurwetvergunning (door stikstofproblematiek) bij het 
Porthos-project.24 Voor het afdekken van onzekerheden 
omtrent toekomstige afname van een tweede CO2-op-
slagproject, Aramis, heeft het kabinet geld beschikbaar 
gesteld.25 De kosten van CO2-opslag zijn in de tussentijd 
wel gestegen, wat leidt tot vertraging.

Onzekerheid over de structuur en omvang van de in-
dustrie geeft onzekerheid over benodigde energie- en 
grondstoffeninfrastructuur. De omvang, locatie en het 
type infrastructuur zijn afhankelijk van het toekomstige 
aanbod van en de toekomstige vraag naar energie en 
grondstoffen. De ontwikkeling van de totale vraag naar 
elektriciteit hangt sterk af van de vraag vanuit de indus-
trie.26 Onzekerheid over toekomstige elektriciteitsvraag 
van de industrie werkt door in de investeringsplannen van 
netbeheerders. Zij maken voor hun investeringsplannen 
gebruik van scenario’s. Als onderdeel voor de regionalisa-
tie vraagt Tennet ook informatie op bij direct aangesloten 
klanten (waaronder energie-intensieve industrieën).

Omgaan met onzekerheid betekent dat de regering 
keuzes zal moeten maken in het realiseren van infra-
structuur en zal moeten accepteren dat er fouten 
gemaakt zullen worden. Zo zijn er bijvoorbeeld keuzes 
te maken over de omvang van het elektriciteitsnet, 

23  Algemene Rekenkamer (2024).
24  Minister voor Klimaat en Energie (2022).
25  Minister van Klimaat en Groene Groei (2025c). 

26 TNO (2024b).

inclusief de kabels naar windparken op zee, de locaties, 
de voorrang in aanleg en het wegnemen van risico’s bij de 
realisatie van deze infrastructuur. Daarnaast zijn er keuzes 
te maken in de omvang van de waterstofinfrastructuur 
(regionaal voor de raffinaderijen of voor de chemie). Het 
maken van keuzes helpt in het tijdig realiseren van infra-
structuur en het bieden van duidelijkheid. Het risico op 
fouten door onzekerheid hoort daarbij en moet worden 
geaccepteerd.27

27 Rodrik (2015).
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4.1 Een industrie die past in een duurzaam 
Nederland
In een klimaatneutraal en klimaatbestendig Nederland, 
dat recht doet aan brede welvaart, is het niet mogelijk 
om de industrie in haar huidige vorm en omvang in stand 
te houden. Álle energie-intensieve industrie proberen te 
behouden en te vergroenen in de huidige omvang ver-
groot, mede door veranderende marktomstandigheden, 
de kans op hoge kosten en negatieve sociale, econo-
mische en milieugevolgen, en dus tot een mogelijke 
verspilling van publiek geld. Daarnaast zijn er beperkingen 
in netcapaciteit, op de arbeidsmarkt, in fysieke ruimte en 
in geld. Er zijn belangrijke redenen om delen van de ener-
gie-intensieve industrie voor Nederland te behouden. 
Maar deze moeten wel passen in een welvarende sa-
menleving die klimaatneutraal en -bestendig is, met een 
gezonde bevolking en natuur. Het is dus nodig om keuzes 
te maken en daarmee de ruimte te creëren voor die 
activiteiten die we expliciet willen behouden. Een keuze is 
nodig voor een gerichte ontwikkeling van de energie- en 
grondstoffeninfrastructuur en een gerichte inzet van de 
beperkte publieke middelen. Het maken van zo’n keuze 
vraagt wel moed, erkenning van benadeelden, eerlijkheid 
over de onzekerheden, en coulance als achteraf blijkt dat 
de keuze niet de juiste was. 

Bij het maken van een keuze voor de industrie die past in 
een visie op een duurzaam Nederland moet de regering 
zich baseren op inzichten uit analyses over de concur-
rentiepositie, (Europese) strategische autonomie en op 
normatieve afwegingen op basis van brede welvaart. 
Een analyse van de Nederlandse concurrentiepositie 
die verandert naar een klimaatneutrale toekomst maakt 
inzichtelijk in hoeverre het voor de hand ligt dat een 
industrie in Nederland kan floreren. Zo kan de innovatieve 
chemie1 in Nederland voortbouwen op een goed ont-
wikkeld en divers bestaand kennis- en innovatiesysteem, 
profiteren van de logistieke positie van Nederland en 
het achterland, en een unieke, competitieve bijdrage 
leveren aan de opbouw van complexe groene waardeke-
tens.2 Vanuit brede welvaart kunnen ook andere overwe-
gingen een rol spelen in de keuze. Bijvoorbeeld dat een 
specifieke industrie aantoonbaar bijdraagt aan Europese 
strategische autonomie en de nationale veiligheid, wat 
wordt afgewogen tegen de lokale milieulast. De keuze 
moet passen binnen een bredere toekomstvisie voor een 
duurzaam Nederland in de context van de Europese Unie, 
die ten minste de komende 25 jaar bestrijkt.3

De te behouden industrie moet kunnen rekenen op 
gerichte steun en prioritering door de overheid die 
betrouwbaar en langdurig is. Voor de overige industrie 

1  Innovatieve chemie bevat zowel basischemie, waar bijvoorbeeld 
recyclers en hernieuwbare polymeerproducenten onder vallen, als minder 
energie-intensieve chemie zoals farmaceutische grondstoffen en pro-
ducten.
2  Zie ook Wennink (2025) en Minister van Economische Zaken (2025).
3  WKR (2025b).

blijft er generiek beleid beschikbaar voor verduurzaming 
en het corrigeren van marktfalen. Beleid voor de ge-
kozen sectoren kan gericht zijn op het creëren van een 
verdienmodel voor de gekozen industrie, op het met 
prioriteit aanleggen van infrastructuur en op het geven 
van extra subsidies voor transformatie-maatregelen. 
Bedrijven die niet in de visie op een duurzaam Nederland 
passen, moeten niet actief worden gesteund, maar ook 
niet actief afgebouwd. Deze bedrijven opereren in de 
markt. Voor deze bedrijven moet geen beleid worden 
gevoerd ter compensatie voor hoge energieprijzen 
of concurrentie op andere manieren, tenzij er duidelijk 
sprake is van marktfalen. Generiek verduurzamingsbe-
leid, zoals beprijzing en normering voor klimaat, bieden 
randvoorwaarden voor een duurzame markt; generieke 
verduurzamingssubsidies als de SDE++ bieden oplossin-
gen voor marktfalen. Zo ondersteunt beleid processen 
van creatieve destructie. Dit is belangrijk om ruimte te 
creëren voor duurzame economische activiteiten en meer 
economische dynamiek.4 

Aanbeveling 1
Bepaal op korte termijn de industrietakken die pas-
sen in een klimaatneutraal, klimaatbestendig, veilig 
en concurrerend Nederland en voer daarop consis-
tent beleid.

	▶ De verduurzaming van de volledige energie-
intensieve industrie in haar huidige vorm en omvang 
vraagt te veel schaarse middelen, (milieu)ruimte en 
netcapaciteit.

	▶ Maak keuzes voor specifieke industrietakken op basis 
van de concurrentiepositie van Nederland, Europese 
strategische autonomie en brede welvaart.

	▶ Steun de te behouden industrie met gericht 
overheidsbeleid. Een voorbeeld van een sector met 
een kansrijk toekomstperspectief die in aanmerking 
komt voor gerichte steun is de innovatieve chemie.

	▶ Daarnaast blijft generiek verduurzamingsbeleid 
nodig, bijvoorbeeld om marktfalen te corrigeren.

4.2 Brede welvaart als uitgangspunt van de 
industrietransitie
Maak brede welvaart het uitgangspunt van de verduur-
zaming van de Nederlandse energie-intensieve indus-
trie. Bij brede welvaart, ook wel een systeemperspectief 
genoemd, worden verschillende aspecten meegewogen: 
niet alleen de economische impact (zoals werkgelegen-
heid, strategische autonomie en economische dyna-
miek), maar ook de sociale impact (zoals gezondheid van 
omwonenden, gevoel van betekenis voor werknemers) 
en de ecologische impact (zoals vermindering van 
klimaat- en milieudruk). Daarbij is ook de balans tussen 
nu en later en tussen hier en elders belangrijk. Tussen 
de verschillende aspecten van brede welvaart wordt 

4  CPB (2025a). 
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de samenleving geconfronteerd met onvermijdelijke 
uitruilen. Het omvormen van een industriecluster in een 
circulaire hub levert bijvoorbeeld economische activiteit 
en besparing van uitstoot en grondstoffen op, maar kan 
negatieve gevolgen hebben voor omwonenden. 

De overheid dient bij strategische beslissingen over 
de transformatie van de industrie de samenleving 
nauwer te betrekken. Strategische beslissingen over 
de industrie worden doorgaans genomen door een 
combinatie van regering en industriële bedrijven, ver weg 
van de belevingswereld van omwonenden, werknemers 
en andere belanghebbenden. Toch is het belangrijk dat 
belanghebbenden betrokken zijn bij de besluitvorming 
over de industrie. Burgers moeten gehoord worden en 
zich gehoord voelen. Specifieke groepen, zoals omwo-
nenden, toeleveranciers in lokale clusters, werknemers 
en consumenten, die ook nu de gevolgen van industrie 
dragen of er voordeel bij hebben, worden geconfron-
teerd met gevolgen van de industriële transformatie. Een 
rechtvaardige transitie vereist dat zij invloed krijgen op 
hun leefomgeving. Dit heeft als bijkomend voordeel dat 
weerstand is weg te nemen en vertraging van de industri-
ële transformatie te voorkomen is. 

Een rechtvaardige transitie vraagt om aandacht voor 
procedurele rechtvaardigheid. Effecten in een situatie 
van verandering, zowel negatieve als positieve, moeten 
eerst worden erkend.5 Procedurele rechtvaardigheid 
betekent dat processen transparant en toegankelijk zijn, 
dat mensen gehoord worden in het proces als ze dat wil-
len, en dat mensen erop kunnen vertrouwen dat rekening 
wordt gehouden met hun belangen. Het is belangrijk 
om in het strategisch besluitvormingsproces van de 
industriële transformatie te bespreken op welke manier 
eventuele toekomstige nadelige effecten hersteld of 
gecompenseerd worden (proactieve herstellende recht-
vaardigheid).6 Tot slot moet er een eerlijke verdeling zijn 
van lasten en lusten, kosten en baten, tussen verschillen-
de groepen die door de transformatie worden beïnvloed.

Veranderingen kunnen negatieve effecten met zich 
meebrengen voor specifieke groepen, compenserend 
beleid kan nodig zijn om die pijn te verzachten. Het 
vertrek van een bedrijf heeft impact in regio’s, ook als er 
andere bedrijvigheid voor in de plaats komt. Niet alle be-
staande bedrijven zullen de transitie naar een duurzame 
industrie kunnen maken en verdwijnen daarom. Facilite-
rende beleidsmaatregelen, zoals bijvoorbeeld inzet op 
‘een leven lang ontwikkelen’, kunnen worden ingezet bij 
verlies of verschuiving van werk.7

Voor het slagen van de industriële transitie is het 
belangrijk om te investeren in gekwalificeerd perso-
neel, bij zowel bedrijven als overheid. Er leeft grote 
zorg over de vertragende werking van vergunnings- en 
inspraakprocedures bij het realiseren van infrastructuur, 

5  McCauley et al. (2013).
6  van Uffelen (2024).
7  SER (2024).

energieproductie en andere nieuwe industriële activi-
teiten. Een belangrijke oplossing ligt in het investeren in 
gekwalificeerd personeel in het hele traject van planning 
tot vergunningverlening, bij zowel bedrijven als overheid. 
De industriële transitie kan alleen slagen als de uitvoe-
ringskracht op orde is.

Aanbeveling 2
Beschouw de transformatie naar een duurzame 
industrie als een brede maatschappelijke opgave.

	▶ Gebruik daarvoor brede welvaart als uitgangspunt 
met de nadruk op verdienvermogen, inclusiviteit en 
duurzaamheid. 

	▶ Betrek omwonenden, werknemers, lokale overheden 
en bedrijven, en jongere generaties bij het hele 
transformatieproces, van visievorming tot en met de 
uitvoering. 

	▶ Breng de uitvoeringskracht op orde. 

4.3 Een klimaatvisie helpt bij de planning van 
infrastructuur
Een klimaatvisie, met een gedeelde visie op een toe-
komstbestendige industrie, is nodig voor gebiedsvisies 
en het plannen van infrastructuur. De mate waarin (en 
de ruimte waar) netverzwaring op het hoogspanningsnet 
nodig is, is sterk afhankelijk van de elektriciteitsvraag van 
de industrie en de uiteindelijke omvang van wind op zee.8 
Een nationale visie op een klimaatneutrale en klimaatbe-
stendige toekomst voor Nederland, met daarin een visie 
op de industrie, moet als basis dienen voor de uitwerking 
in gebiedsvisies. De gebiedsvisies, en de nationale visie, 
moeten voldoen aan criteria over onder meer inclusiviteit, 
brede welvaart, toekomstgerichtheid van minimaal 25 jaar 
vooruit (zie het eerdere WKR-advies ‘Vaart maken met 
visie’).9 In gebiedsvisies komt de ruimtelijke inrichting aan 
de orde en is aandacht voor nationale vraagontwikkeling. 
De WKR adviseert voor de ruimtelijke inrichting te toetsen 
op klimaatadaptatie en daarbij ten minste 100 jaar vooruit 
te kijken.10

De inpassing van de gebiedsvisies kan lopen via 
bestaande processen. Bestaande processen waar 
inpassing mogelijk is, zijn bijvoorbeeld de provinciale 
energievisies en de Cluster Energie Strategieën (CESsen). 
De provinciale energievisies en de CESsen zijn onderdeel 
van toetsing binnen het Meerjarenprogramma Infra-
structuur Energie en Klimaat (MIEK). Het afwegingskader 
van het MIEK toetst al of infrastructuurprojecten passen 
binnen omgevingsbeleid en ruimtelijke visies. Maar dit 
kader neemt een concurrerende, klimaatbestendige en 
klimaatneutrale industrie (in Nederland en in de ons om-
ringende landen) nog niet als uitgangspunt. Het zou goed 
zijn om de visie op een concurrerende, klimaatbestendige 

8  Rijksoverheid (2024b); Netbeheer Nederland (2025).
9  WKR (2025b). 
10 WKR (2025a).
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en klimaatneutrale industrie onderdeel te maken van de 
gebiedsvisies. Dan kan de infrastructuur die nodig is voor 
die industrie via het MIEK met prioriteit worden opgeno-
men in de investeringsplannen van de netbeheerders.11

Aanbeveling 3
Geef de industriële transformatie vorm in gebieds-
visies van nieuwe én bestaande duurzame industrie-
clusters, en maak deze leidend bij keuzes over nieu-
we infrastructuur. 

4.4 Risico’s voor infrastructuur publiek afdek-
ken
Verschillende risico’s vertragen de ontwikkeling van 
duurzame infrastructuur. Het gaat om onzekerheid rond-
om de toekomstige vraag, het risico op kostenstijgingen 
en de mogelijke gevolgen van juridische procedures. 
Door deze risico’s blijven investeringen in duurzame 
infrastructuur achter. Dit is een belangrijke oorzaak van 
de vertraging van verduurzaming in de industrie.12 De 
genoemde risico’s liggen bij private bedrijven, zoals de 
uitvoerders van infrastructurele projecten, en de publieke 
bedrijven zoals Tennet en Gasunie die daarvoor opdracht 
geven.

Voldoende beschikbare infrastructuur is een voor-
waarde voor de industrie om te kunnen elektrificeren. 
Overheidshandelen is daarom geboden. Door de 
uitblijvende investeringen in duurzame infrastructuur 
wordt het publieke belang van verduurzaming geraakt. De 
markt is maar beperkt in staat om de risico’s bij de aanleg 
van infrastructuur goed af te dekken. Overheidsingrijpen 
is daarom noodzakelijk. Daartoe moet energie-infra-
structuur in handen blijven van de overheid. De overheid 
moet risico’s durven nemen qua infrastructuur en moet 
accepteren dat daarbij inherent verkeerde inschattingen 
kunnen worden gemaakt, omdat ze opereert onder 
onzekerheid. Daarnaast kan de overheid fouten en de 
kosten daarvan beperken met institutionele waarborgen, 
gericht op onder meer transparant samenwerken met 
bedrijven, op het tegengaan van politieke manipulatie en 
op verantwoording.13  

Het afdekken van de risico’s draagt bij aan het realiseren 
van de infrastructuur, maar nemen de stijgende kosten 
van elektriciteitsinfrastructuur – en daardoor hoge 
nettarieven voor de industrie – niet weg: daarvoor 
zijn andere maatregelen nodig. Kostenbesparing en 
harmonisatie in de EU kunnen de hoge nettarieven voor 
de industrie verminderen. Om elektrificatie aantrek-
kelijk te maken en netkosten te verlagen zijn meerdere 
maatregelen mogelijk.14 Maatregelen die inzetten op 
flexibel gebruik in plaats van basislast kunnen in ieder 

11  WKR (2024b).
12 RVO (2025).
13  Rodrik (2015).
14  Rijksoverheid (2025b).

geval bijdragen aan het verlagen van de kosten voor het 
netwerk. Een amortisatierekening (een lening van de 
overheid aan een staatsbedrijf) voor Tennet is een manier 
om nettarieven minder snel te laten stijgen, maar het ver-
andert niets aan de totale benodigde investering.15 Voor 
het creëren van een gelijk speelveld in de EU moet de 
regering aansturen op het harmoniseren van methodes 
voor vaststelling van transporttarieven en aansluittarieven 
in de EU.16 Een deel van de baten ligt op EU-niveau, 
waardoor afspraken op EU-niveau en afspraken over 
kostendeling met buurlanden voor de hand liggen.17 De 
regering kan daarnaast overwegen de nettarieven voor 
industriële grootgebruikers te verlagen via een publieke 
subsidie.18 De WKR beveelt zo’n generieke nationale 
subsidie voor industriële grootgebruikers echter niet aan. 
Als de industrie een kleiner deel van de kosten voor het 
elektriciteitsnet draagt, betekent dit immers dat andere 
groepen meer zullen moeten bijdragen. Tot slot heeft 
gerichte steun, zoals in de voorgaande aanbevelingen 
omschreven, de voorkeur boven generieke compensatie.

Aanbeveling 4
Dek de risico’s rond investeringen in energie- en 
grondstoffeninfrastructuur publiek af. 

4.5 Bekrachtiging van het Europese emissie-
handelssysteem
Voor klimaatneutraliteit is het van groot belang dat de 
EU het aantal emissierechten in het ETS snel afbouwt en 
dat zij rond 2040 geen nieuwe rechten meer uitgeeft. 
Het EU ETS is essentieel voor de verduurzaming van de 
industrie, maar geeft alleen een prikkel voor verduurza-
ming als er voldoende zekerheid en geloofwaardigheid 
is dat uitstoot ook in de toekomst zal worden beprijsd.19 
Hiervoor moet het aantal emissierechten dat elk jaar op 
de markt komt dalen en daadwerkelijk naar nul worden 
afgebouwd. Het huidige reductiepad van het ETS bete-
kent dat er in 2040 geen nieuwe emissierechten worden 
uitgegeven. Onzekerheid of wordt vastgehouden aan dit 
pad moet worden weggenomen. De WKR werkt momen-
teel aan een advies over de toekomst van het ETS.20

Vasthouden aan het afbouwen van het aantal nieuwe 
emissierechten in het ETS tot nul in 2040 betekent 
niet dat de industrie en andere ETS-sectoren vanaf dit 
moment helemaal geen CO2 meer kunnen uitstoten. Er 
kunnen ook na 2040 nog emissierechten in omloop zijn, 
al zal de voorraad rechten wel snel afnemen.21 Bovendien 

15  Zie Rijksoverheid (2025b).
16  Zie Rijksoverheid (2025b).
17  Zie Rijksoverheid (2025b).
18  Tot 2024 gold voor industriële grootverbruikers de volumecorrectiere-
geling (VCR), die de nettarieven voor hen verlaagde. Dat leidde tot hogere 
nettarieven voor overige gebruikers.
19  Sitarz et al. (2024).
20 WKR (2025c).
21  Pahle et al. (2025).
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zou tegen die tijd koolstofverwijdering onder voorwaar-
den mogelijk kunnen zijn in het ETS. De WKR adviseerde 
eerder in het advies ‘De lucht klaren’ dat de regering moet 
zorgen dat bij het integreren van CO2-verwijdering in het 
ETS alleen de moeilijkst te vermijden emissies worden 
gecompenseerd met permanente CO2-verwijdering.22

Aanvullend beleid is nodig om koolstofweglek te 
beperken. Zoals uiteengezet in paragraaf 2.5 zijn er 
verschillende manieren om het risico op weglek te beper-
ken. Het meest van belang is dat het CBAM-systeem de 
belangrijkste risico’s op koolstofweglek afdekt. Hier zal 
het WKR-advies over het ETS mede op ingaan.

Delen van de opbrengsten uit het ETS zijn in te zetten 
voor het realiseren van een fonds (zie aanbeveling 8) om 
het verdienmodel van duurzame industrie en draagvlak 
voor ETS te verbeteren en duurzaamheidsmaatregelen 
in de industrie aantrekkelijk te maken. Hoewel de EU 
haar lidstaten verplicht om de helft van de ETS-inkomsten 
uit de industrie te oormerken voor investeringen in klimaat 
en energie, doet Nederland dit niet expliciet.23 Dit komt 
doordat de Nederlandse overheid een strikte scheiding 
hanteert tussen inkomsten en uitgaven. In Nederland 
komen inkomsten uit het ETS in de algemene middelen 
van de overheid. Vanuit deze algemene middelen wor-
den uitgaven zoals verduurzamingssubsidies betaald. 
Door de middelen explicieter terug te sluizen naar een 
duurzame-industriefonds ontstaat er een parallel met 
het EU-beleid. Daar wordt het EU Innovation Fund ook 
deels bekostigd uit ETS-inkomsten. Dit is ook een van de 
aanbevelingen in het Draghi-rapport.24

Aanbeveling 5
Zet in op het handhaven van minimaal het huidige 
ETS-reductiepad naar nul nieuwe emissierechten in 
2040 en sluis de opbrengsten via een duurzame-in-
dustriefonds terug naar verduurzaming van de sec-
tor (zie aanbeveling 8).

4.6 Het effectiever belasten van klimaatkosten
Door de grondslag van de energiebelasting voor groot-
gebruikers aan te passen naar CO2 in plaats van ener-
giegebruik, is directer te sturen op emissiereductie. Eén 
van de redenen dat een verdienmodel voor duurzame 
productie moeilijk tot stand komt, is dat externe effecten 
voor het milieu en klimaat niet volledig zijn beprijsd. 
Een mogelijkheid daartoe is om de grondslag van de 
energiebelasting voor grootgebruikers aan te passen 
naar de CO2-uitstoot van de energiedragers. Om een 
onderscheid tussen fossiel en hernieuwbaar te kunnen 

22 WKR (2024a).
23 Haase et al. (2022). De verwachte opbrengsten van het EU ETS voor 
Nederland bedragen rond de 1 miljard euro nu; naar verwachting loopt dit 
op tot rond de 4 miljard euro vanaf 2027 (Ministerie van Klimaat en Groene 
Groei, 2025).  
24 Draghi (2024).

maken is een aanpassing nodig van de Wet belastingen 
op milieugrondslag. Een kanttekening hierbij is dat het 
effect kan zijn dat elektriciteit, totdat de productie 
volledig hernieuwbaar is, ten opzichte van nu hoger wordt 
belast waardoor elektrificatie wordt ontmoedigd. Een 
tijdelijke correctie kan dit ongewenste effect voorkomen. 
De tweede mogelijkheid is om voor grootverbruikers de 
grondslag van de energiebelasting aan te passen naar 
een CO2-belasting. In plaats van het gebruik van energie 
worden dan de emissies aan de schoorsteen belast. De 
kanttekening is dat de prikkel op energiebesparing min-
der groot is. In deze situatie ontstaat een voordeel voor 
CCS en elektrificatie, omdat bedrijven die hierop inzetten 
nu energiebelasting betalen. Bij een vervanging door 
een CO2-belasting zouden zij deze, afhankelijk van de 
exacte invulling, niet meer hoeven te betalen. Voor beide 
mogelijkheden geldt dat staatsinkomsten zullen afnemen 
naarmate emissies verder worden gereduceerd. 

Een vergelijkbare aanpak kan gelden voor de grondslag 
voor accijnzen op niet-energetisch gebruik van (primai-
re) fossiele grondstoffen. Als gevolg van een aanpassing 
van de grondslag zou hiervoor geen accijnsvrijstelling 
meer gelden. Zoals geadviseerd in het WKR-advies 
ten behoeve van het Klimaatplan 2025-2035 moet de 
afbouw van de accijnsvrijstelling gepaard gaan met sti-
mulerend beleid op het recyclen van plastic en het stellen 
van ambitieuze normen voor het aandeel recyclaat.25

In de uitvoering van een grondslagaanpassing moet 
rekening worden gehouden met risico’s op weglek 
en een onrechtvaardige verdeling van kosten en ba-
ten. Aanpassingen hebben als doel klimaatkosten door 
energiegebruik in de industrie te internaliseren en zo 
emissiereductie aantrekkelijker te maken. Voor weglek 
naar niet EU-landen ligt een (uitbreiding van) het CBAM 
voor de hand. Voor het voorkomen van weglek binnen de 
EU kan worden gekeken naar harmonisatie van de ener-
giebelastingen tussen EU-landen. Voorwaarde hiervoor 
is dat de aanpassing bijdraagt aan energiebesparing en 
verduurzaming. Een aanpassing van de Europese Energy 
Tax Directive, in de vorm van een minimumhoogte van 
de energiebelasting voor lidstaten, is al voorgesteld. De 
kanttekening hierbij is dat voor een aanpassing van de 
energiebelasting op EU-niveau unanimiteit nodig is. De 
kans dat een aanpassing wordt aangenomen is hierdoor 
klein. Ondanks dat de Europese Commissie deze Energy 
Tax Directive al in 2021 heeft voorgesteld, is er nog geen 
overeenstemming tussen lidstaten bereikt. 

Aanbeveling 6 
Richt de grondslag van de belasting voor de ener-
gie-intensieve industrie zo in dat klimaatkosten 
worden beprijsd.

25  WKR (2023).
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4.7 Vraagcreatie door normering
Normen voor duurzame materialen of producten 
kunnen bijdragen aan een verdienmodel voor duurzame 
productie, juist voor materialen waarop het ETS door 
de focus op uitstoot (in plaats van op koolstofgehalte) 
weinig invloed heeft. Zulken normen kunnen helpen om 
een verdienmodel voor verduurzaming te creëren en om 
onzekerheid over een markt te verminderen. Een studie 
over normen in de automarkt laat bijvoorbeeld zien dat 
normen een krachtige drijfveer zijn voor het stimuleren 
van emissievrije technologieën.26 Een voorbeeld van 
een norm is de bijmengverplichting voor duurzame 
brandstoffen. Deze biedt vraagzekerheid met als doel het 
zogenoemde ‘kip-ei probleem’ te doorbreken, waarbij 
schakels in de waardeketen op elkaar wachten.27 Zulke 
normen zijn ook toepasbaar voor andere CO2-intensieve 
materialen en producten, zoals staal en chemische pro-
ducten.

Voor duurzame brandstoffen gelden al voldoende 
normen in de vorm van bijmengverplichtingen. De 
Renewable Energy Directive (RED)-III-richtlijn dekt al 
de verduurzaming van transportbrandstoffen in de EU, 
waarbij voor Nederland een verplichting geldt voor een 
CO2-ketenemissiereductie van 14,5% in 2030, met ver-
schillende invullingen per subsector (zoals landvervoer, 
zeevaart en luchtvaart).28 Naast transportbrandstoffen 
schrijft de RED-III ook een RFNBO-verplichting (Renewa-
ble Fuels of Non Biological Origin, waaronder meer wa-
terstof of methanol, methaan of ammoniak uit duurzame 
elektriciteit) toe aan de industrie. Dit moet minimaal 42% 
zijn in 2030 en 60% in 2035. De lidstaten mogen zelf het 
beleid bepalen om deze doelen te behalen.29 De invloed 
van de norm op de vraag naar specifieke brandstoffen is 
afhankelijk van de CO2-intensiteit van de brandstoffen.30

Voor de chemie en plasticproductie is normering het 
meest prangend, omdat het ETS hier maar een beperkte 
prikkel geeft om over te stappen op duurzame bronnen 
van koolstof. Een belangrijk deel van de uitstoot die 
gepaard gaat met de chemie treedt, anders dan bij staal 
en kunstmest, pas op aan het einde van de levensfase van 
plastics: bij de verbranding in afvalverbrandingsinstalla-
ties (AVI’s). AVI’s hebben via de nationale CO2-heffing en 
mogelijk via de opt-in vanuit het ETS wel een prikkel om 
hun uitstoot te verminderen. Dit leidt echter nog niet tot 
een verdienmodel voor een duurzame plasticindustrie. 
Een hogere CO2-prijs leidt bij huishoudelijk afval niet 
direct tot een toename in scheiding of mogelijk recycling, 
omdat huishoudens niet in alle gemeenten per eenheid 

26  Rozendaal en Vollebergh (2025).
27  Minister van Klimaat en Groene Groei (2025e).
28  Staatssecretaris van Infrastructuur en Waterstaat (2024).
29  Minister van Klimaat en Groene Groei (2025e).
30 TNO (2024a). 

afval afvalstoffenheffing betalen.31 De prikkel van het ETS 
en van de nationale heffing op het einde van de keten 
geeft dus weliswaar wenselijke kaders, maar is onvol-
doende voor een verdienmodel voor duurzame plastics.

Bij het uitwerken van een norm is het belangrijk om re-
kening te houden met de omvang van de markt waarop 
deze van toepassing is, de effectiviteit, uitvoerbaarheid 
en de impact op het concurrentievermogen.32 De 
producten moeten een zekere homogeniteit (gemeen-
schappelijke basis of classificatie) hebben om een norm 
te kunnen formuleren. Daarnaast moeten de producten 
een groot deel van de emissies van de sector omvatten. 
Aanvullende eisen over herkomst van de productie 
kunnen worden verkend als er duidelijke redenen zijn 
om een deel lokaal te produceren, bijvoorbeeld vanuit 
overwegingen rond strategische autonomie. De opbouw 
van de norm naar strengere eisen (bijvoorbeeld in per-
centages duurzaam materiaal) in de tijd is ook belangrijk. 
Het geleidelijk invoeren geeft handelingsperspectief en 
zorgt voor voorspelbaar beleid. Tevens moet het aantal 
marktpartijen waarvoor deze geldt te handhaven zijn, 
en idealiter zit de norm dicht bij de eindgebruiker zodat 
minder weglek van productie optreedt. Om weglek van 
emissies te voorkomen is het wenselijk om een norm, en 
eventueel aanvullend grensbeleid, op Europees niveau te 
organiseren.

De plaats in de keten waar de norm wordt opgelegd is 
van belang en brengt verschillende voor- en nadelen 
met zich mee. Zo zal er een grotere hoeveelheid normen 
nodig zijn wanneer opgelegd bij een eindgebruiker, 
omdat de producten daar minder homogeen zijn. Een 
norm eerder in de keten, zoals een bijmengverplichting 
op materiaalniveau, heeft als voordeel dat het doorgaans 
gaat om minder producenten en minder soorten pro-
ducten. Dit maakt het gemakkelijker te handhaven. Wel 
moeten zulke normen rekening houden met internationale 
concurrentie. Producenten kunnen mogelijke kostprijs-
stijgingen minder makkelijk door rekenen vanwege een 
risico op concurrentieverlies.33 De prijs van een auto of 
een gebouw met duurzame materialen stijgt bijvoorbeeld 
met slechts 1% tot 5%, terwijl de prijsstijging bij productie 
van duurzame materialen die daarvoor gebruikt worden 
100% is.34 Zowel normen op productniveau als normen 
eerder in de keten kunnen bijdragen aan vraagcreatie 
voor duurzame producten.

Voor normeringsbeleid bestaan verschillende 
aanknopingspunten. Bijvoorbeeld via de Industrial 
Decarbonisation Accelerator Act, die naast normering 

31  CE Delft (2025b). Ongeveer een derde van het huishoudelijk recycle-
baar afval wordt nog niet gerecycled maar verbrand, zie: Royal Hasko-
ningDHV (2020).
32  Deloitte (2025).
33  De kostprijsstijging van een eindproduct als gevolg van een norm is 
meestal minder dan 1%. Voor heffingen geldt dat deze op grondstofniveau 
een groter milieueffect hebben dan op productniveau (Dijk et al., 2019).
34  Bataille et al. (2018).
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ook mogelijkheden biedt om duurzame materialen te 
certificeren. Het beschermen van duurzame productie 
tegen import van producten met hoge emissies kan via 
uitbreiding van het CBAM. De Europese verordening Eco-
logisch ontwerp voor duurzame producten (ESPR) biedt 
mogelijkheden om normen over hernieuwbare materialen 
te stellen op productniveau. 

De regering kan in de uitvoering een actieve rol aan-
nemen als marketmaker om investeringsrisico’s voor 
bedrijven te verkleinen. Onzekerheid over de toekomsti-
ge vraag maakt het voor bedrijven moeilijk om langeter-
mijncontracten af te sluiten met afnemers van duurzame 
grondstoffen. De regering kan de optie verkennen van 
een overheidsbedrijf.35 Dat neemt dit risico over door 
langetermijncontracten af te sluiten voor certificaten 
van duurzame grondstoffen en kortetermijncontracten 
te verkopen aan de industrie. Dit kan bijdragen aan de 
haalbaarheid van een bijmengverplichting of norm.

In de overgangsperiode waarin normen of bijmengver-
plichtingen nog niet gelden zou de overheid duurzame 
productie alvast moeten stimuleren. Dit is nodig om 
ongewenste effecten van marktwerking te voorkomen, 
zoals bij de recente reeks faillissementen van Nederland-
se plasticrecyclers. Duurzame productie kan bijvoorbeeld 
gestimuleerd worden via een contract for difference 
systematiek, zoals bij het SDE++-budget, waarbij de 
overheid de onrendabele top subsidieert. Maar ook alter-
natieve manieren van bekostiging zijn denkbaar zoals via 
koolstofkredieten, waarbij CO2-besparingsinvesteringen 
worden gefinancierd door uitstootbeprijzing. Zulke in-
strumenten kunnen onderdeel zijn van het industriefonds 
(zie aanbeveling 8). Zo kunnen Nederlandse bedrijven 
de benodigde installaties, kennis en infrastructuur op-
bouwen om duurzaam te produceren, totdat de norm in 
werking treedt. Dat kan helpen bij de opbouw van nieuwe 
industrie en voor de levensvatbaarheid van bestaande 
duurzame industrie.

Aanbeveling 7
Stimuleer vraagcreatie voor CO2-neutrale materia-
len via normering door een bijmengverplichting te 
introduceren en door producteisen te stellen. 

4.8 Een fonds voor duurzame industrie
Een duurzame-industriefonds moet innovatieve 
industrie stimuleren die past binnen een bredere visie 
op een duurzaam Nederland.36 Inzet op het reduceren 
van de emissies van bestaande bedrijven met bestaande 
technologieën blijft onverminderd belangrijk, maar 
voor een toekomstbestendige industrie is daarnaast 
een grotere inzet op groene innovatie nodig. De kern 
van een duurzame-industriefonds is het opschalen van 
specifieke innovatieve processen voor de verduurzaming 

35  Naar het idee van het Sustainable Industry Lab (2025).
36  Zie ook WKR (2025b).

van de industrie, die aansluiten bij de industrieën die 
Nederland gericht wil stimuleren (zie aanbeveling 2). Het 
fonds kan voortbouwen op het huidige instrumentarium 
zoals de DEI+ en de NIKI, maar meer is nodig. Het budget 
van zowel de DEI als de NIKI is relatief laag ten opzichte 
van de schaal van demonstratie- respectievelijk op-
schalingsprojecten in de industrie.37 De NIKI rangschikt 
subsidieaanvragen, die aan de voorwaarden voldoen, op 
de benodigde subsidie per ton vermeden CO2. Dit be-
voordeelt technologieën die nu al verder gevorderd zijn, 
en niet per se technologieën die op de lange termijn bij 
een duurzaam Nederland passen. Het is dus belangrijk om 
keuzes te maken en het duurzame-industriefonds gericht 
in te zetten voor het stimuleren van industriële productie 
die past binnen de bredere visie op een duurzaam Neder-
land. Omdat de industrie in 2050 klimaatneutraal moet 
zijn, moet het fonds zich richten op technologieën die al 
enigszins ontwikkeld zijn (demonstratiefase of verder).38 
Het fonds moet ook toegankelijk zijn voor nieuwe bedrij-
ven. Groene innovatie kan zowel plaatsvinden bij nieuwe 
bedrijven als door de transformatie van bestaande 
bedrijven.

Technieken die al verder gevorderd zijn en in de 
adoptiefase zitten, maar wel te maken hebben met 
een onrendabele top en passen binnen de keuze voor 
een toekomstige industrie, kunnen vanuit de SDE++ 
worden gefinancierd. Het gaat dan om technieken die 
al eerder zijn bewezen en ook op schaal toegepast, zoals 
mechanische recycling. Deze hebben te maken met een 
onrendabele top. Deels kan deze worden weggenomen 
door beprijzing en normering (zie eerdere aanbevelingen). 
Maar de technieken kunnen ook tijdelijk worden gestimu-
leerd met een subsidie.

Het fonds kan duurzame industrie stimuleren met sub-
sidies, leningen of risicodragende participatie. Zowel 
subsidies als leningen kunnen belemmeringen rondom 
financiering bij opschaling verminderen. Leningen kunnen 
voordelen bieden om risico’s op uitblijvende baten, die 
de staat bij subsidies draagt, te verminderen. Een com-
binatie van subsidies, leningen en risicodragende parti-
cipatie, vergelijkbaar met de uitwerking van het Nationaal 
Groeifonds, heeft de voorkeur. 

Aanbeveling 8
Creëer een duurzame-industriefonds dat nieuwe 
bedrijven en transformatieve ombouw van bestaan-
de bedrijven met subsidies, leningen of participatie 
helpt. Richt het fonds op industrie die past in een 
bredere visie op een duurzaam Nederland. 

37  Anderson et al. (2023); PBL (2024a).
38  Voor de langere termijn zijn ook fundamenteel onderzoek en baanbre-
kende innovaties relevant, maar buiten de scope van dit advies.
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De financiële gevolgen van deze aanbevelingen, die 
deels afhankelijk zijn van politieke keuzes, zijn niet 
doorgerekend. Het is aannemelijk dat overheidsuit-
gaven door deze set aan aanbevelingen toenemen. 
De verdelingseffecten voor de maatschappij zijn 
uiteindelijk mede afhankelijk van hoe de stimuleren-
de maatregelen worden gefinancierd. Een deel van 
deze financiering kan worden opgebracht door het 
terugsluizen van de opbrengsten van beprijzende 
maatregelen.
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Verantwoording

Kiezen of verliezen is een advies aan de regering en parlement uit naam van de voltallige 
WKR. 

WKR-rapport 006.

De Wetenschappelijke Klimaatraad is ingesteld in november 2022. De WKR adviseert 
regering en parlement over de ontwikkeling van een klimaatneutrale en klimaatbestendi-
ge samenleving, op basis van brede wetenschappelijke inzichten en met oog voor andere 
maatschappelijke opgaven. 
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