EEN EENVOUDIG EFFECTIEF EU ETS

Zeven oplossingsrichtingen en vele concrete maatregelen
voor vereenvoudiging van het Europese emissiehandelssysteem

7nea

~ Nederlandse Emissieautoriteit
~— Dutch Emissions Authority

WAT IS HET PROBLEEM?

Enige complexiteit is onvermijdelijk omdat het EU ETS effectief,
betrouwbaar, veilig, rechtvaardig en handhaafbaar moet zijn. Maar: het
vermoeden bestaat dat er sinds de start in 2005 complexiteit in het
systeem is geslopen die vermeden kan worden.

Het is nodig dit te onderzoeken omdat:

e de administratieve lasten niet altijd meer in verhouding staan tot de
emissies van deelnemende bedrijven. Daardoor is de kosteneffectiviteit
van het systeem in het geding.
bepaalde regels als overbodig en buitenproportioneel worden ervaren.
Dit belemmert een spontane naleving van de verplichtingen.
een gebrek aan gebruiksvriendelijkheid van bijvoorbeeld ICT-
faciliteiten een gevaar vormt voor het draagvlak voor het

emissiehandelssysteem.

e een eenvoudiger ETS een meer toekomstbestendig ETS is.

Lees verder

Over de NEa:

Als uitvoeringsorganisatie voor
het Europese
emissiehandelssysteem ervaart
de NEa dagelijks in de praktijk
hoe complex bepaalde
onderdelen van het systeem zijn
en welke problemen dit oplevert.
Door contacten met de
deelnemers, de ministeries van
IenM, EZ, Financién en
Buitenlandse Zaken, de
Europese Commissie en collega-
autoriteiten in andere lidstaten,
is de NEa in staat om onderzoek
te doen dat goed aansluit op
politieke ontwikkelingen.

Lees verder

“Bij bedrijven die enkel
emissies hebben op basis van
aardgas en diesel is het
daadwerkelijke emissiecijfer
controleren voor de verificateur

nog geen uur werk, maar met
alles eromheen moeten er toch
meerdere dagen aan besteed
worden. Dit is vreemd."”

Verificatiebureau

ZEVEN RICHTINGEN
VOOR
VEREENVOUDIGING

RICHTING 1 MONITORING
Eenvoudiger voor eenvoudige
emittenten, doelmatiger voor alle
deelnemers

RICHTING 2 TOEWIJZING
Kortere toewijzingsperiodes,
pragmatischer omgaan met
veranderingen, bredere toepassing
productbenchmarks

RICHTING 3 RAPPORTAGE EN
NALEVINGSHANDELINGEN
Terug naar de essentie en meer
faciliteren en automatiseren

RICHTING 4 REGISTER
Meer proportionaliteit
veiligheidsmaatregelen

RICHTING 5 VERIFICATIE
Minder verificatie indien
verantwoord

RICHTING 6 FACILITEITEN VOOR
INFORMATIEOVERDRACHT

Meer duidelijkheid en
gebruiksvriendelijkheid

RICHTING 7 DEELNAME
Logischer en rechtvaardiger

Lees verder

Marc Allessie, Directeur Nederlandse Emissieautoriteit:

"Better regulation mag geen loze kreet zijn, er zijn concrete voorstellen nodig die

regels beter en eenvoudiger maken”
Lees verder

Grootste besparing administratieve lasten door:

Vereenvoudiging van de monitoring voor bedrijven met eenvoudige
processen;

&

Herzien van de documentatie die moet worden aangeleverd om toegang
te krijgen tot het register of het automatiseren van de
registerhandelingen waardoor er geen toegang tot de rekening nodig is
en de documentatie overbodig wordt.

Lees verder /

Maatregelen die bijzonder gunstig zijn voor

kleine bedrijven:
Integraal vereenvoudigen van monitoringsverplichtingen
Vergemakkelijking van toewijzing door bredere toepassing van
product benchmarks en vereenvoudigen van warmtebenchmark

Door de NEa aanbieden van service om nalevingshandelingen in het
register uit te voeren voor kleine bedrijven
Wijzigingen aanbrengen in regels rondom deelname voor bedrijven
met beperkte uitstoot, zoals een ondergrens in broeikasgasemissie en
mogelijk maken van een opt-out gedurende handelsperiode

Lees verder

Conclusies

De complexiteit van het EU ETS is een reéel probleem

Er liggen goede kansen om ingrijpend te vereenvoudigen

Wijze van implementatie is doorslaggevend voor omvang beperking
administratieve lasten

Robuustheid van het ETS kan vrijwel onaangetast blijven of zelfs

verbeteren
Grootste winst is op EU-niveau te behalen
Een slimme combinatie van maatregelen zorgt voor extra
lastenbesparing
Op korte en langere termijn vereenvoudiging mogelijk en actie
vereist

Lees verder
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Voorwoord

Op verzoek van de Staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu heeft de
Nederlandse Emissieautoriteit (NEa) onderzoek gedaan naar de
mogelijkheden tot vereenvoudiging van het EU ETS. De vermindering van
de administratieve lastendruk voor kleine bedrijven was daarbij een
belangrijk doel.

Dit onderzoek past uitstekend bij de ambitie van de Nederlandse
Emissieautoriteit om haar expertise niet alleen te gebruiken voor de
uitvoering van de wettelijke taken. De terugkoppeling van de kennis en
ervaring van de NEa als uitvoeringsorganisatie en toezichthouder is van
groot belang voor de beleidsmakers.

Het thema van vereenvoudiging van het EU ETS spreekt de NEa bijzonder
aan omdat onze adviseurs en inspecteurs in de dagelijkse praktijk
ervaren dat het EU ETS een complex systeem is geworden. De
complexiteit is te verklaren. Met het EU ETS zijn immers grote (financiéle)
belangen gemoeid, hetgeen eisen stelt aan de betrouwbaarheid en
veiligheid van het systeem. Ook moet er aandacht zijn voor de
concurrentiepositie van het deelnemende Europese bedrijfsleven. Maar
ook met inachtheming van die belangen liggen er zeker nog de nodige
vereenvoudigingsmogelijkheden. Die kansen moeten we benutten. Better
regulation mag geen loze kreet zijn, er zijn concrete voorstellen nodig die
regels beter en eenvoudiger maken. Dit onderzoek levert dergelijke
voorstellen.

Het EU ETS werkt: de uitstoot van de deelnemende bedrijven blijft onder
het gestelde emissieplafond. De deelnemers zijn bewust gaan nadenken
over de meest kosteneffectieve manier om uitstoot te reduceren. Dit laat
onverlet dat het EU ETS als hoeksteen van het klimaatbeleid de komende
periode aan effectiviteit moet winnen.

De NEa hoopt met dit rapport over vereenvoudigingsmogelijkheden een
bijdrage te leveren aan de discussies in Nederland en binnen de EU over
verdere versterking en verbetering van het ETS.

Marc Allessie
Directeur Nederlandse Emissieautoriteit



Samenvatting

Inleiding

Op 9 december 2014 hebben staatssecretaris Mansveld en minister Kamp
de Tweede Kamer laten weten dat zij de Nederlandse Emissieautoriteit
(NEa) vragen de mogelijkheden te onderzoeken om het EU ETS te
vereenvoudigen. De NEa heeft dit verzoek met genoegen aanvaard. Als
uitvoeringsorganisatie voor het Europese emissiehandelssysteem ervaart
de NEa dagelijks in de praktijk hoe complex bepaalde onderdelen van het
systeem zijn en welke problemen dit oplevert.

De NEa beantwoordt in dit rapport de volgende vraag:

Op welke wijze kan het Europese emissiehandelssysteem
vereenvoudigd worden, zodanig dat de betrouwbaarheid van
het systeem niet wordt aangetast en de administratieve lasten
voor de deelnemers aan het systeem en/of de
uitvoeringslasten voor de overheid worden teruggedrongen?

Het onderzoek is als volgt afgebakend:

e Het onderzoek richt zich op vereenvoudigingen binnen de kaders van
het bestaande systeem;

e Eris gekeken naar vereenvoudigingen in beleid, regelgeving en
uitvoering, op EU-niveau, nationaal en in de uitvoeringspraktijk,
gedurende de huidige handelsperiode en vanaf 2021.

e De focus ligt op vereenvoudigingen die de administratieve lasten voor
bedrijven verminderen. De impact van deze opties op de
administratieve lasten zijn kwalitatief ingeschat. Daarnaast is van
iedere vereenvoudigingsoptie in beeld gebracht wat de verwachte
impact is op de bestuurlijke lasten.

e Het rapport beschrijft geen veranderingen van het systeem die niet
tevens tot een beperking van administratieve of uitvoeringslasten
leiden.

e In dit rapport zijn alleen vereenvoudigingsvoorstellen opgenomen die
de robuustheid (betrouwbaarheid, veiligheid, belangrijkste principes)
van het systeem niet wezenlijk aantasten.

Het onderzoek richt zich op vereenvoudigingen voor alle deelnemers aan
het EU ETS. Waar nodig wordt in het rapport onderscheid gemaakt tussen
grote en kleine bedrijven en tussen bedrijven met eenvoudige en minder
eenvoudige industriéle processen.

Vanuit het SER Energieakkoord zetten de Nederlandse overheid en de
andere partijen van het Energieakkoord zich onder meer in voor een
andere, meer dynamische toewijzing van gratis emissierechten aan
bedrijven. In dit rapport komt dit niet aan de orde. Wel zijn in dit
onderzoek vereenvoudigingsmaatregelen geidentificeerd die het EU ETS
meer dynamisch maken door introductie van kortere toewijzingsperiodes
of die het systeem zodanig vereenvoudigen dat een meer dynamische
allocatie zoals voorzien in het SER Energieakkoord eenvoudiger
implementeerbaar wordt.

De NEa heeft de belanghebbenden bij het EU ETS bij het onderzoek
betrokken door middel van een enquéte. De 112 respondenten hebben
een zeer diverse achtergrond. Meer dan de helft van de reacties is
afkomstig van de kleinere bedrijven.

Probleemstelling

Het basisprincipe van het ETS, cap and trade, is in de kern eenvoudig; de
implementatie van die principes moet echter effectief, betrouwbaar,
veilig, rechtvaardig en handhaafbaar zijn. Daarvoor is een omvangrijk
systeem en gedetailleerde uitvoeringsregelgeving nodig. Enige
complexiteit is daardoor onvermijdelijk. Het vermoeden bestaat echter
dat er sinds de start van emissiehandel in 2005 complexiteit in het
systeem is geslopen die vermeden kan worden. Het is daarom de moeite
waard te onderzoeken of het EU ETS eenvoudiger kan zonder dat de
robuustheid van het systeem op een onaanvaardbare wijze wordt



aangetast. De administratieve lasten zijn voor sommige deelnemende
bedrijven zodanig opgelopen dat deze niet meer in verhouding staan tot
de emissies, waardoor de kosteneffectiviteit van het systeem in het
geding komt. Bepaalde regels worden als overbodig en
buitenproportioneel ervaren en dit belemmert een spontane naleving van
de verplichtingen. En een gebrek aan gebruiksvriendelijkheid van
bijvoorbeeld ICT-faciliteiten vormt een gevaar voor het draagvlak voor
het emissiehandelssysteem. Een eenvoudiger ETS is een meer
toekomstbestendig ETS.

Oplossingsrichtingen

De NEa heeft zeven richtingen voor een eenvoudiger EU ETS
geidentificeerd. Per onderdeel van de nalevingscyclus is in beeld gebracht
welke problemen er optreden en in welke richting de oplossingen gezocht
moeten worden.

Richting 1: monitoring
Eenvoudiger voor eenvoudige emittenten, doelmatiger voor alle
deelnemers

Richting 2: toewijzing
Kortere toewijzingsperiodes, pragmatischer omgaan met veranderingen,
bredere toepassing product benchmarks

Richting 3: rapportage en nalevingshandelingen
Terug naar de essentie en meer faciliteren en automatiseren

Richting 4: register
Meer proportionaliteit veiligheidsmaatregelen

Richting 5: verificatie
Minder verificatie indien verantwoord

Richting 6: faciliteiten voor informatieoverdracht
Meer duidelijkheid en gebruiksvriendelijkheid

Richting 7: deelname
Logischer en rechtvaardiger

Concrete vereenvoudigingsmaatregelen

Bij de zeven oplossingsrichtingen horen concrete
vereenvoudigingsmogelijkheden, 28 in totaal. Deze zijn beoordeeld op
hun impact op de administratieve lasten en op de robuustheid van het
systeem.

Een aantal van deze maatregelen kan de administratieve lasten sterk
omlaag brengen. De grootste besparingen van administratieve lasten
kunnen worden gerealiseerd door:

e Het vereenvoudigen van de monitoring voor bedrijven met
eenvoudige processen (maatregelen 1 en 2)

e Het herzien van de documentatie die (herhaaldelijk) moet worden
aangeleverd om toegang te krijgen tot het register of het
automatiseren van de registerhandelingen waardoor er geen toegang
tot de rekening nodig is en de documentatie overbodig wordt
(maatregelen 16, 17, 18 en 19)

Bepaalde maatregelen zijn in het bijzonder gericht op de kleinere
bedrijven met een beperkte uitstoot:

e Het integraal vereenvoudigen van de monitoringsverplichtingen
(maatregel 8)

¢ Vergemakkelijking van de toewijzing door een bredere toepassing
van de product benchmarks en vereenvoudiging van de
warmtebenchmark (maatregel 9)

e Het door de NEa aanbieden van de service om de
nalevingshandelingen in het register uit te voeren voor kleine
bedrijven (maatregel 18)

e Wijzigingen aanbrengen in de regels rondom deelname voor
bedrijven met een beperkte uitstoot, zoals een ondergrens in
broeikasgasemissie, en het mogelijk maken van een opt-out
gedurende de handelsperiode (maatregelen 26 en 28).



Conclusies
Op basis van haar onderzoek komt de NEa tot de volgende conclusies
over vereenvoudiging van het EU ETS:

De complexiteit van het EU ETS is een reéel probleem;

Er liggen goede kansen om ingrijpend te vereenvoudigen;

De wijze van implementatie is doorslaggevend voor de omvang van
de beperking van administratieve lasten;

De robuustheid van het ETS kan vrijwel onaangetast blijven of zelfs
verbeteren;

De grootste winst is op EU-niveau te behalen;

Een slimme combinatie van maatregelen zorgt voor extra
lastenbesparing;

Op korte en langere termijn is er vereenvoudiging mogelijk en is er
actie vereist.
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1 Inleiding

Aanleiding

Staatssecretaris Wilma Mansveld merkte tijdens de ETS-netwerkdag van
de NEa in september 2014 op: “The EU ETS is not perfect, but I just don't
know a better system”. Met een knipoog naar de uitspraak van Winston
Churchill over democratie maakte Mansveld duidelijk dat wat haar betreft
het EU ETS terecht de hoeksteen van het Europese klimaatbeleid is, maar
dat er wel ruimte is voor verbetering. Toen tijdens diezelfde bijeenkomst
het geluid te horen was dat de complexiteit van het EU ETS als een
knelpunt ervaren wordt, gaf Mansveld aan dat zij wil onderzoeken wat de
mogelijkheden voor vereenvoudiging zijn.

Nederlandse Emissieautoriteit als kennisintituut

De NEa heeft het verzoek van de staatssecretaris om het onderzoek naar
vereenvoudiging uit te voeren met genoegen aanvaard. Als
uitvoeringsorganisatie voor het Europese emissiehandelssysteem staat de
NEa al tien jaar *‘met de voeten in de klei’. De experts van de NEa leggen
uit hoe het systeem werkt, spelen een faciliterende rol bij de naleving van
verplichtingen, houden toezicht en dragen bij aan terugkoppeling naar
beleidsvorming. De NEa heeft in Europa een vrij uitzonderlijke positie
doordat de vergunningverlening, uitvoering van de toewijzing, beheer van
het register en handhaving onder één dak plaatsvinden. De NEa is dus in
staat het gehele speelveld te overzien.

De experts van de NEa staan doorlopend in contact met de doelgroep, de
helpdesk beantwoordt jaarlijks bijna 2000 telefonische vragen over het
EU ETS en de inspecteurs komen regelmatig bij de bedrijven over de
vloer. De NEa ervaart dus in de praktijk hoe complex bepaalde
onderdelen van het systeem zijn en welke problemen dit oplevert. Door

de contacten met de deelnemers, de ministeries van IenM, EZ, Financién
en Buitenlandse Zaken, de Europese Commissie en collega-autoriteiten in
andere lidstaten, is de NEa in staat om onderzoek te doen dat goed
aansluit op politieke ontwikkelingen. De onafhankelijkheid van de NEa in
haar oordeelsvorming, organisatorisch geborgd door de status als
zelfstandig bestuursorgaan, draagt bij aan objectieve
onderzoeksresultaten.

Onderzoeksvraag en afbakening
De NEa beantwoordt in dit onderzoeksrapport de volgende vraag:

Op welke wijze kan het Europese emissiehandelssysteem
vereenvoudigd worden, zodanig dat de betrouwbaarheid van
het systeem niet wordt aangetast en de administratieve lasten
voor de deelnemers aan het systeem en/of de
uitvoeringslasten voor de overheid worden teruggedrongen?

Dit onderzoek richt zich op vereenvoudigingen binnen de kaders van het
bestaande systeem. De experts van de NEa hebben gekeken naar
mogelijkheden voor vereenvoudigingen in beleid, regelgeving en
uitvoering, op EU-niveau, nationaal en in de uitvoeringspraktijk,
gedurende de huidige handelsperiode en vanaf 2021. Buiten deze kaders
zijn ook meer vergaande vereenvoudigingen denkbaar. Een overstap naar
100 procent veiling van alle rechten, bijvoorbeeld, zou de complexe
toewijzing van rechten en de meldingen van wijzigingen overbodig
maken. Hiervoor is echter destijds niet gekozen omdat dit een nadelige
invloed zou hebben op de concurrentiepositie van Europese bedrijven.
Een ander voorbeeld is het verhogen van de deelname grens. Hierdoor
kunnen de administratieve lasten meer in verhouding komen te staan tot
de uitstoot van de deelnemers. De deelnamegrens is echter in het
verleden onderwerp geweest van politieke discussie en deze maatregel
levert geen vereenvoudiging binnen de kaders van het huidige systeem
op. Deze beide opties zijn dan ook niet meegenomen in dit rapport.
Hetzelfde geldt voor soortgelijk vergaande maatregelen.



De focus ligt in dit onderzoek op vereenvoudigingen die de
administratieve lasten voor bedrijven verminderen. De impact van deze
opties op de administratieve lasten zijn kwalitatief ingeschat. In dit
rapport worden onder administratieve lasten alle tijd en kosten verstaan
die gemoeid zijn met naleving van de verplichtingen van het EU ETS. Bij
de beoordeling van de potentiéle besparing van deze lasten is rekening
gehouden met de frequentie waarin bepaalde handelingen uitgevoerd
moeten worden. Voor veel deelnemers geldt dat ze bijvoorbeeld slechts
eenmaal per jaar bij de jaarafsluiting de betreffende handeling moeten
uitvoeren maar daarbij dan ook eerst opnieuw moeten uitzoeken wat er
precies van hen verwacht wordt. Ook andere factoren, die niet zozeer de
feitelijke lasten als wel de beleving van deze lasten kunnen beinvloeden -
zoals de gebruiksvriendelijkheid van ICT-faciliteiten of de duidelijkheid
van terminologie - zijn meegenomen.

Van iedere vereenvoudigingsoptie is tevens in beeld gebracht wat de
verwachte impact is op de bestuurlijke lasten. Sommige
vereenvoudigingen hebben tot gevolg dat de bestuurlijke lasten samen
met de lasten voor bedrijven dalen. In andere gevallen is een stijging van
kosten aan de zijde van de overheid nodig om de lasten voor de
deelnemers te drukken. De afweging of een stijging van overheidslasten
acceptabel is, is van beleidsmatige aard en komt in dit rapport niet aan
de orde. Een enkele vereenvoudiging heeft primair impact op de
overheidslasten en verlaagt de lasten voor de deelnemers slechts zeer
beperkt. Gezien de focus van dit onderzoek op beperking van
administratieve lasten voor bedrijven zijn deze laatste opties niet
uitputtend onderzocht.

Het onderzoek beperkt zich tot mogelijkheden om het EU ETS te
vereenvoudigen. Het rapport beschrijft geen veranderingen van het
systeem die niet tevens tot een beperking van administratieve of
uitvoeringslasten leiden. De in dit rapport beschreven maatregelen
kunnen naast vereenvoudiging ook andere effecten hebben. Zo kan een
vermindering van monitoringseisen tot gevolg hebben dat de overheid
minder beleidsrelevante informatie tot haar beschikking heeft of kan
vereenvoudiging van toewijzing voor sommige bedrijven een daling of
juist stijging van de gratis allocatie tot gevolg hebben. Deze gevolgen zijn

in dit rapport niet uitputtend beschreven. Tenslotte zijn in dit rapport
alleen vereenvoudigingsvoorstellen opgenomen die de robuustheid van
het systeem niet wezenlijk aantasten. In dit rapport wordt de term
robuustheid gebruikt als verzamelbegrip voor betrouwbaarheid, veiligheid
en de belangrijkste principes van het systeem.

Het onderzoek richt zich op vereenvouding voor alle bedrijven. Niet alle
vereenvoudigingsopties zijn echter voor alle bedrijven relevant of
mogelijk. In het vervolg van het rapport wordt zoveel mogelijk
onderscheid gemaakt tussen grote en kleine bedrijven (afhankelijk van de
omvang van de emissies) en tussen bedrijven met eenvoudige en minder
eenvoudige industriele processen.

Relatie met het SER Energieakkoord

De Nederlandse overheid bepleit in Europa samen met de partijen van het
Energieakkoord van de Sociaal-Economische Raad (SER) een andere
toewijzingssystematiek van emissierechten binnen het EU ETS. Hierbij
worden elk jaar gratis rechten toegewezen op basis van reéle
productbenchmarks en recente productievolumes. Deze meer dynamische
toewijzingssystematiek komt in dit rapport niet verder aan de orde. Wel
zijn in dit onderzoek vereenvoudigingsmaatregelen geidentificeerd die het
EU ETS meer dynamisch maken door introductie van kortere
toewijzingsperiodes of die het systeem zodanig vereenvoudigen dat een
meer dynamische allocatie eenvoudiger implementeerbaar wordt.

Belanghebbenden betrokken

De NEa heeft de belanghebbenden bij het EU ETS bij het onderzoek
betrokken. In een enquéte onder deelnemers en andere partijen die actief
zijn in het EU ETS, heeft de NEa gevraagd in welke mate het systeem als
complex wordt ervaren en op welke manier emissiehandel in Europa
vereenvoudigd kan worden. Van de mogelijkheid om ideeén in te brengen
is veelvuldig gebruik gemaakt. De NEa heeft 112 ingevulde enquétes
ontvangen.

De respondenten zijn zeer divers: verplichte deelnemers uit meer dan
tien verschillende sectoren, brancheorganisaties, verificateurs,
handelspartijen, consultants en onderzoekers. Meer dan de helft van de
reacties is afkomstig van de kleinere bedrijven. De ingediende



vereenvoudigingsopties zijn meegenomen in het onderzoek. Ook zijn in
dit rapport de beoordeling van de complexiteit en enkele quotes van
respondenten te vinden.

Leeswijzer

Hierna wordt allereerst het probleem geschetst. Vervolgens komen in
hoofdstuk 3 de zeven oplossingsrichtingen aan bod, waarbij per richting
een korte achtergrond wordt geschetst en (diepgaander dan in hoofdstuk
2) wordt ingegaan op het probleem. De goed ingevoerde lezer die zich
reeds bewust is van deze achtergrond wordt aangeraden direct naar
hoofdstuk 4 te bladeren, waar de concrete oplossingen zijn uitgewerkt.



2 Probleemstelling

Enige complexiteit onvermijdelijk

Het basisprincipe van het EU ETS is eenvoudig: ‘cap and trade’. De
‘cap’,een absoluut uitstootplafond voor bedrijven, creéert schaarste en
een prijsprikkel waardoor milieu-investeringen rendabel worden. Door
‘trade’ - handel in de ruimte om broeikasgassen uit te stoten - kunnen
bedrijven maatregelen nemen waar dit het goedkoopste kan. Hoewel de
principes eenvoudig zijn, is een robuuste implementatie van deze
uitgangspunten verre van eenvoudig. Om de principes van cap and trade
zo te implementeren dat de uitvoering effectief, betrouwbaar, veilig,
rechtvaardig en handhaafbaar is, is een omvangrijk systeem en
gedetailleerde uitvoeringsregelgeving nodig. Met andere woorden: enige
mate van complexiteit van het systeem is onvermijdelijk.

Verbetering zonder aantasting robuustheid mogelijk

Een en ander laat onverlet dat er gaandeweg de verdere ontwikkeling van
het systeem vanaf 2005 complexiteit in het EU ETS kan zijn geslopen die
vermeden kan worden. Geluiden uit het bedrijfsleven maar ook de eigen
ervaring van de NEa wijzen er op dat er ruimte is voor vereenvoudiging.
Na tien jaar EU ETS is het de moeite waard om te onderzoeken welke
mogelijkheden voor vereenvoudiging er zijn. Daarbij is de uitdaging om
administratieve lasten terug te dringen zonder de betrouwbaarheid,
veiligheid en belangrijkste principes van het systeem op onaanvaardbare
wijze aan te tasten.

Kosteneffectiviteit in het geding

Het EU ETS is bedoeld om op kosteneffectieve wijze emissies te
verminderen. Maar zodra de administratieve lasten van het systeem
zodanig oplopen dat deze niet meer in verhouding staan tot de emissies
van deelnemende bedrijven, komt de kosteneffectiviteit in het geding.
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Dat vraagt om aandacht. Uit Duits onderzoek naar de administratieve
lasten van het EU ETS! blijkt dat de gemiddelde kosten relatief hoog zijn
voor kleine uitstoters en scherp dalen wanneer de emissies boven een
bepaalde grens uitkomen. Onderstaand figuur illustreert dit.
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Figuur 1: de gemiddelde transactiekosten in euro’s per ton CO; van
deelnemers aan het EU ETS in Duitsland.

Het aantal deelnemers aan het EU ETS met een uitstoot van 25.000 ton
per jaar of minder is groot. In 2013 ging het in Nederland om 239 van de
453 deelnemende installaties. Zij dragen samen bij aan 2,76 procent van
de totale Nederlandse uitstoot in het EU ETS. Wanneer er met bijzondere
aandacht voor relatief kleine emittenten vereenvoudigingen worden
doorgevoerd, kan het EU ETS sterk aan doelmatigheid winnen.

Y\ Transaction Costs and Tradable Permits: Empirical Evidence from the EU
Emissions Trading Scheme’, Peter Heindl, Centre for European Economic
Research, 2012
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Complexiteit op een schaalvan 1 t/m 5

In de enquéte onder deelnemers en andere partijen die een actieve
rol spelen in het EU ETS is gevraagd aan te geven hoe complex het
systeem wordt ervaren. De deelnemers beoordeelden de
verschillende onderdelen van de nalevingscyclus als volgt:

e Toewijzing: 4,0

e Vergunningverlening, meldingen en monitoring: 3,9
e Aanvragen en wijzigen rekening: 3,7

e Nalevingshandelingen: 3,5

e Emissierechten en transacties: 3,2

e Toezicht en inspecties: 3,1

1 = helemaal niet complex, 5 = zeer complex

Spontane naleving belemmerd door overbodige regels

Om te borgen dat de klimaatdoelstellingen van het EU ETS daadwerkelijk
worden gerealiseerd en er een gelijk speelveld voor alle deelnemers
wordt gecreéerd, is een betrouwbare monitoring en vereffening van
uitstoot noodzakelijk. Van een aantal maatregelen is echter de vraag of
ze niet buitenproportioneel zijn en het EU ETS onnodig complex maken.
Deze regels zijn bijvoorbeeld ontworpen om ook complexe
productieprocessen betrouwbaar te monitoren. Daardoor zijn de regels
ook complex. Te complex voor bedrijven met eenvoudige
productieprocessen, zeker als dat kleine bedrijven zijn. Is het niet
mogelijk om een benadering te kiezen die niet alleen rekening houdt met
de hoeveelheid uitstoot van een deelnemer maar ook met het type bedrijf
en de complexiteit van het productieproces? Regels die als overbodig en
buitenproportioneel worden ervaren, kunnen een spontane naleving van
de verplichtingen in de weg staan. De proportionaliteit van maatregelen
voor verschillende typen bedrijven is dus het onderzoeken waard.
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Gebrek aan gebruiksvriendelijkheid is een gevaar voor het
draagvlak

De NEa heeft een goede begeleiding en facilitering van de deelnemers
aan het EU ETS - zogenaamde ‘compliance assistance’ - hoog in het
vaandel staan. Haar speelruimte is echter beperkt doordat het EU ETS
een in toenemende mate geharmoniseerd systeem wordt. De formats
voor aanvragen en rapportage, doorlooptijden van procedures, software
van het register en terminologie: het zijn belangrijke factoren in de
nalevingscyclus die een grote impact hebben op de beleving van
administratieve lasten. In de enquéte en in haar reguliere contacten met
de doelgroep is een gebrek aan duidelijkheid, flexibiliteit en
gebruiksvriendelijkheid de meest gehoorde klacht over het EU ETS. Het
belang van verbeteringen op dit vlak wordt nogal eens onderschat, met
potentieel een afname van het draagvlak voor het systeem tot gevolg.

Een eenvoudiger ETS is een meer toekomstbestendig ETS

Dit jaar, tien jaar na de start van het EU ETS, ontwikkelen lidstaten en de
Europese Commissie de eerste ideeén over de vormgeving van het ETS-
systeem na 2020. Dit is dan ook hét moment om de balans op te maken,
lering te trekken uit het afgelopen decennium en werk te maken van
vereenvoudiging. Nu nadenken over mogelijkheden voor vereenvoudiging
kan in de verdere toekomst veel winst opleveren. Een eenvoudiger
systeem vergroot bijvoorbeeld de mogelijkheid om op termijn
emissiehandel uit te breiden met nieuwe sectoren waarin veel kleine
partijen actief zijn. Een eenvoudiger systeem is ook makkelijker te
koppelen aan emissiehandelssystemen in andere delen van de wereld.
Om het EU ETS toekomstbestendig te maken, is vereenvoudiging
noodzakelijk.



3Uitwerking
vereenvoudigingsrichtingen

RICHTING 1 - MONITORING

Eenvoudiger voor eenvoudige
emittenten, doelmatiger voor alle
deelnemers

Achtergrond

Bij het verlenen van een vergunning moet een inrichting een
monitoringsplan opstellen. Dit monitoringsplan moet voldoen aan de
Europese Monitoring en Rapportage Verordening (MRV). Het
monitoringsplan bevat een een technische beschrijving van de
monitoringsystematiek (installaties, meetinstrumenten, berekeningen).
Daarnaast is een beschrijving vereist van de wijze waarop voldaan wordt
aan een groot aantal procedurele eisen met betrekking tot
kwaliteitsmanagement van registratie en rapportage. Naast het
monitoringsplan moeten ook een risicoanalyse en een
onzekerheidsanalyse worden aangeleverd.

In de MRV is een aantal versoepelingen opgenomen voor kleine
emittenten (emissie lager dan 25 kton CO,). Deze kleine emittenten
kunnen volstaan met een vereenvoudigde monitoring en een
vereenvoudigd monitoringsplan.

Gedurende de handelsperiode moet het monitoringsplan worden
onderhouden. Wijzigingen in de installatie of in de meetvoorzieningen
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leiden ertoe dat het monitoringsplan geactualiseerd moet worden en
opnieuw moet worden beoordeeld door de NEa via verschillende
meldingsprocedures. Daarnaast hebben installaties de plicht om (onder
andere) potentiéle verbeteringen van de monitoringssystematiek, die zijn
gesignaleerd door de verificateur, te overwegen en deze overwegingen
aan de NEa voor te leggen in een verbeterrapportage. Daarover moet de
NEa een besluit nemen. Vervolgens moet de verbetering al dan niet via
een wijziging van het monitoringsplan geimplementeerd worden.

Feiten en cijfers

In 2013 zijn 152 meldingen met significante wijzigingen, 127 niet
significante wijzigingen en 52 tijdelijke afwijkingen van het
monitoringsplan ingediend. In 2014 hebben 62 installaties een
verbeterrapport ingediend. Deze zijn in vrijwel in alle gevallen
ongewijzigd goedgekeurd door de NEa waarna de verbetering is
doorgevoerd in het monitoringsplan of in de interne procedures van
het bedrijf.

Naast het stelsel van meldingen en de verbetercyclus is er een plicht voor
het bevoegd gezag om vijfjaarlijks elke vergunning te herbeoordelen.
Deze regels hebben tot doel om ervoor zorg te dragen dat de
monitoringsplannen van bedrijven actueel blijven, de emissies ook na
wijzigingen juist worden bepaald en dat verbeteringen in de monitoring
worden doorgevoerd waar dat mogelijk is.

De in het monitoringsplan beschreven methodiek moet voldoen aan de
MRV, die 104 pagina’s omvat met gedetailleerde voorschriften voor
monitoring van emissies van de 27 sectoren die onder het ETS vallen. De
uitgangspunten zijn “volledigheid, consistentie, vergelijkbaarheid,
transparantie en nauwkeurigheid”. De MRV gaat uit van de hoogst
mogelijke nauwkeurigheid binnen redelijke kosten. Deze uitgangspunten
zijn essentieel voor monitoring binnen het ETS en staan niet ter discussie.
De redelijkheid van monitoringskosten vormt ook nu al een belangrijk
uitgangspunt van de MRV. Bij lagere emissies is minder nauwkeurigheid



vereist en onredelijke kosten kunnen worden vermeden als daar
aanleiding voor is. Dit is verder uitgewerkt in een systeem met niveaus
van nauwkeurigheid voor monitoring (“tiers”) en vereenvoudigingen voor
kleine emittenten.

Probleem

Onevenredige last voor eenvoudige emittenten

Ten eerste kan het opstellen en onderhouden van het monitoringsplan
voor eenvoudige installaties gezien of ervaren worden als een
onevenredige last. Er zijn weliswaar vereenvoudigingen voor kleine

emittenten, maar geen vereenvoudigingen voor “eenvoudige emittenten”.

In de Nederlandse situatie is er een groot aantal installaties waar de
monitoring relatief eenvoudig en zeer eenvormig plaatsvindt op basis van
brandstoffacturatie. Daarbij gaat het meestal om gebruik van aardgas
gecombineerd met een kleine secundaire brandstofstroom (gasolie). Veel
aanvullende eisen voor management en controlemaatregelen worden in
die situatie door bedrijven als overbodig ervaren.

Feiten en cijfers

Van de 450 deelnemende installaties in Nederland zijn er ca. 200
waarbij de emissie uitsluitend veroorzaakt wordt door de
verbranding van aardgas, vaak aangevuld met een kleine
hoeveelheid gasolie of huisbrandolie voor noodvoorzieningen.
Vrijwel al deze installaties monitoren hun emissies eenvoudig op
basis van de hoeveelheid die bepaald is met metingen die ten
grondslag liggen aan de facturatie en vaste factoren voor de
emissiefactor. Dit betreft zowel grote als kleine emittenten.
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Beperkte toegevoegde waarde procedurebeschrijvingen en
goedkeuring daarvan

Om aan te tonen dat bedrijven voldoen aan de kwaliteitseisen van
registratie en rapportage moeten in het monitoringsplan samenvattingen
van de relevante procedures worden gevoegd die door het bevoegd gezag
worden goedgekeurd. De bedoeling is dat door het weergeven van een
samenvatting de procedures op details kunnen wijzigen, zonder dat het
monitoringsplan hoeft te worden aangepast. In de praktijk blijkt de
toegevoegde waarde van de opgenomen samenvatting en de goedkeuring
vaak klein. Het is onmogelijk om op basis van een samenvatting te
beoordelen of de procedure juist geimplementeerd is. Bij wijzigingen zijn
hiernaast vaak weer meldingen noodzakelijk.

Actualisatie op punten problematisch

De verplichtingen rond de actualisatie van het monitoringsplan brengen

een aantal problemen met zich mee:

e Het stelsel van meldingen is gedetailleerd en kent significante
wijzigingen, niet-significante wijzigingen en tijdelijke afwijkingen. Het
is onnodig complex en voor bedrijven is vaak, ondanks intensieve
voorlichting, niet helder in welke situatie welke procedure gevolgd
moet worden. Dit leidt tot veel vragen en fouten die weer herstel
vergen. Sommige vereiste meldingen worden zowel door de NEa als
door de betrokken bedrijven als overbodig gezien en de
goedkeuringsprocedure is soms een te zwaar middel voor relatief
geringe wijzigingen. Bij eenvoudige installaties zijn soms ook
meldingen verplicht, terwijl de essentie van het monitoringsplan niet
wijzigt.

e Het verbeterprincipe op zich staat niet ter discussie. Op basis van de
eerste ervaringen in 2014 kan echter geconstateerd worden dat bij
een groot aantal verbeterrapporten de toegevoegde waarde van een
NEa besluit daarover klein is.



Monitoringslasten niet in verhouding tot omvang emissies

Ten slotte staat de omvang van lasten die bepaalde
monitoringsverplichtingen met zich meebrengen soms niet in verhouding
tot de omvang van de emissiebronnen of bronstromen die het betreft. Het
doel van de MRV is onder andere om maatregelen te treffen waarmee het
risico op foutieve rapportage wordt verminderd (procedures,
risicoanalyse, management en controlemaatregelen). De vereiste
beheersmaatregelen blijken niet altijd meer in verhouding te staan tot de
(geringe) emissies of eenvoudige monitoring. Dit laatste is met name aan
de orde bij de eerder genoemde groep van installaties die (vrijwel)
uitsluitend aardgas gebruikt en de hoeveelheden voldoende nauwkeurig
kan bepalen aan de hand van de afrekening met de leveranciers en
standaardfactoren.

“Bij procesemissies gaat het om een relatief beperkte
emissiebronnen met een disproportionele belasting in geld en
tijd, voor het individuele bedrijf, voor de verificatie-instelling

en voor de overheden.”

Deelnemer uit de keramieksector

Vereenvoudigingsmogelijkheden

1. Monitoringsplan bij eenvoudige emittenten vervangen door
generieke regels

Monitoringsplan bij eenvoudige emittenten nog verder
vereenvoudigen

Aantal samenvattingen van procedures verminderen

Afschaffen meldingsplicht voor “niet-significante meldingen”
Definitie van significante wijziging herzien

Schrappen plicht tot periodieke herbeoordeling van vergunningen
Verbetercyclus vereenvoudigen

Integraal vereenvoudigen van de monitoringsverplichtingen
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Een uitwerking van deze vereenvoudigingsmogelijkheden is opgenomen
in hoofdstuk 4 van dit rapport.

“De digitale monitoringsplannen zijn gebouwd om de meest
complexe inrichtingen aan te kunnen, waardoor in ons geval
veel velden leeg zijn met kans op fouten.”

Deelnemer uit de sector productie en distributie van elektriciteit, gas, stoom
en gekoelde lucht



RICHTING 2 - TOEWIJZING

Kortere toewijzingsperiodes,
pragmatischer omgaan met
veranderingen, bredere toepassing
product benchmarks

Achtergrond

Voor de berekening van de toewijzing van gratis emissierechten zijn
meerdere methoden beschikbaar. De preferente methode is die op basis
van product benchmarks. Bij een product benchmark is op basis van
gegevens van de gehele sector een waarde vastgesteld, meestal in ton
CO; per ton product, waarmee op basis van historische productie de
gratis toewijzing wordt berekend. Wanneer geen product benchmark van
toepassing is, zijn er drie terugvalopties in volgorde van voorkeur:
warmtebenchmark, brandstofbenchmark en procesemissies. Ieder van
deze methoden houdt minder rekening met elementen van CO; -
efficientie dan de vorige. Bij een product benchmark is rekening
gehouden met de efficiéntie van alle stappen in het productieproces. In
de warmtebenchmark wordt uitgegaan van de hoeveelheid verbruikte
warmte, de efficiéntie van het warmtegebruik speelt hierbij dus geen rol.
Bij de brandstofbenchmark is de hoeveelheid verbruikte brandstof
maatgevend, de efficiéntie van zowel de energieomzetting als het
warmtegebruik speelt hierbij geen rol. Bij procesemissies wordt de
hoeveelheid gratis te verstrekken rechten volledig berekend op basis van
historische emissies.

In de derde handelsperiode wordt de toewijzing van gratis emissierechten
in principe vastgesteld voor de gehele periode. Tegelijkertijd zijn er regels
om bij bepaalde veranderingen in de bedrijfsvoering of in de configuratie

van de installatie de toewijzing aan te passen aan de nieuwe situatie. Ook
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zijn er regels voor ‘nieuwkomers’, die tijdens de handelsperiode
toetreden. De besluitvormingsprocedure voor toewijzingsbesluiten is deels
nationaal, deels Europees. Voor een aantal stappen zijn geen wettelijke
termijnen gedefinieerd.

Feiten en cijfers

In 2013 zijn 24 meldingen gedaan van een verandering met
(mogelijk) gevolgen voor de toewijzing, op 453 deelnemers aan het
EU-ETS. Er werden 7 aanvragen voor nieuwkomersrechten ingediend.
In 2014 werden 99 meldingen gedaan. Daarnaast moest in 30
gevallen de toewijzing worden aangepast vanwege wijzigingen in de
carbon leakage status en werden er vier aanvragen voor extra
rechten gedaan vanwege uitbreiding van de installatie. Rekening
houdend met incidentele en structurele factoren is de verwachting dat
tot en met 2020 jaarlijks circa 10 procent van de bedrijven te maken
krijgt met een verandering in de toewijzing. Over de gehele periode
krijgt dus circa 50-80 procent van de bedrijven te maken met zo'n
verandering.

Probleem

Warmtebenchmark bijzonder belastend voor kleine installaties

De warmtebenchmark is in de praktijk vaak moeilijk toe te passen. De
belangrijkste oorzaak hiervan is dat warmtehoeveelheden vaak niet
standaard worden vastgesteld en geregistreerd. Voor
productiehoeveelheden en brandstofverbruik geldt dit uiteraard wel. Voor
de grote industrie met uitgebreide stoomvoorzieningen worden de
warmtehoeveelheden vaak wel standaard bijgehouden en geregistreerd,
bijvoorbeeld omdat op basis hiervan interne verrekeningen plaatsvinden.
Kleine en middelgrote installaties daarentegen doen dit vaak niet, omdat
nauwkeurige gegevens niet nuttig zijn voor de bedrijfsvoering. Dit leidt er
toe dat met name kleine en middelgrote installaties meer moeite hebben
om cijfers met voldoende nauwkeurigheid te genereren voor toewijzing



met de warmtebenchmark. Tegelijkertijd zijn deze installaties
oververtegenwoordigd in de warmtebenchmark.

® ProductBenchmark

M Combined method

B HeatBenchmark

B Process emissions

 Fuel Benchmark

Figuur 2: Aantal installaties per methode van toewijzing

M Process emissions
W Fuel Benchmark

B HeatBenchmark

M Product benchmark

Figuur 3: Emissies per methode van toewijzing

de meeste installaties niet uitsluitend een productbenchmark van
toepassing is. Voor de meeste installaties moet op basis van (vaak
complexere) berekeningen de toewijzing worden bepaald. De problemen
die installaties hebben bij het bepalen van de hoeveelheid warmte leidt er
ook toe dat de beoordeling van deze gegevens complexer wordt.

Als de toepasselijkheid van de warmtebenchmark kan worden
teruggedrongen, dalen dus de administratieve lasten van met name de
kleinere en middelgrote installaties in het ETS. Bij voorkeur gebeurt dit
door uitbreiding van het toepassingsgebied van product benchmarks.

“Wij stellen voor om de systematiek voor het vaststellen van
een verandering (fysieke verandering) te vereenvoudigen.
Deze systematiek is onnodig complex en indien van
toepassing erg arbeidsintensief.”

Deelnemer uit de raffinaderijsector

Uitvoering van stelsel van verandering in toewijzing zeer
gecompliceerd
De naleving van regels omtrent veranderingen in de toewijzing verloopt

uiterst moeizaam vanwege de volgende problemen:

e Moeizame toepassing in de praktijk
Voorbeeld: het criterium “fysieke verandering”. In de praktijk is het
onderscheid tussen veranderingen die wel en niet aan dit criterium
voldoen niet eenvoudig te maken. Dit leidt 6f tot overrapportage
(iedere verandering, hoe klein ook, wordt gemeld), &f tot
onderrapportage (veranderingen die wel aan de definitie voldoen,
worden niet onderkend).

e Contra-intuitiviteit
Voorbeeld: het begrip “startdatum”. Dit begrip is zodanig gedefinieerd
dat de startdatum doorgaans niet samenvalt met de datum waarop

Uit deze figuren blijkt dat in de huidige situatie de emissies weliswaar
grotendeels onder een productbenchmark vallen, maar dat bij verreweg
16

een verandering aan de installatie is doorgevoerd.



Een fysieke verandering op datum X kan daardoor leiden tot een
capaciteitswijziging per datum X+Y.

e Hoog detailniveau
Voorbeeld: Om de startdatum van een verandering te kunnen
vaststellen, moet over een periode van minimaal 90 dagen het
activiteitenniveau per dag worden bijgehouden. “Activiteitenniveau”
kan hier zijn: productiehoeveelheden, warmteverbruik,
brandstofverbruik, emissies of een combinatie van deze gegevens.
Deze gegevens zijn niet altijd op dagniveau beschikbaar. Om de
startdatum te kunnen bepalen moet dan een speciale voorziening
worden getroffen om de benodigde gegevens vast te stellen.

“De procedure voor uitbreiding en inkrimping is nog lastiger
dan de initiéle allocatieaanvraag.”

Deelnemer uit de asfaltsector

Gevolg: gebrekkige naleving

Deze primaire problemen leiden tot het secundaire probleem van
gebrekkige naleving. Verplichte meldingen worden te laat ingediend, of
ingediende meldingen bevatten niet de juiste gegevens. Dit leidt weer tot
extra administratieve lasten en uitvoeringskosten omdat correctieve
handelingen moeten worden uitgevoerd.

Lange procedures door ontbreken termijnen

Op Europees niveau is de besluitvorming voor bedrijven een black box,
waarvoor ook nog eens geldt dat er geen termijnen zijn vastgelegd. De
Europese Commissie neemt soms zeer veel tijd om tot een besluit te
komen.

Financieel voordeel is drijfveer voor meer complexiteit

Een bijzonder kenmerk van het onderwerp “Toewijzing van gratis
emissierechten” is dat er direct zichtbare financiéle belangen spelen. Dit
had tot gevolg dat een aantal regels tot meer administratieve lasten leidt,
maar desondanks - juist door de bedrijven die deze lasten dragen - als
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wenselijk worden gezien. Daarom is er een aantal voorstellen te
formuleren op dit gebied die leiden tot een daling van de administratieve
lasten, maar die niet altijd door iedereen als wenselijk zullen worden
ervaren.

Een voorbeeld van zo’n voorstel is het hanteren van een vaste factor voor
toewijzing voor restgassen. Er zijn gecompliceerde regels om de emissies
van restgassen die gebruikt worden bij elektriciteitsopwekking te bepalen
en mee te nemen bij de toewijzing van rechten. Deze regels zijn
geintroduceerd om hergebruik van restgassen te stimuleren, maar
tegelijkertijd geen rechten te berekenen voor elektriciteitsopwekking. De
regels zijn ingewikkeld. Door introductie van vaste factoren voor
toewijzing voor restgassen wordt dit veel eenvoudiger. Tegelijkertijd zal
een beperkt aantal bedrijven financieel nadeel ondervinden van deze
vereenvoudiging.

Vereenvoudigingsmogelijkheden

9. Bredere toepassing productbenchmarks

10. Geen tussentijdse veranderingen in de toewijzing in combinatie met
kortere periodes voor toewijzing

11. Integraal vereenvoudigen van de toewijzingsregels

12. Maximale termijn bepalen voor het vaststellen van de toewijzing

Een uitwerking van deze vereenvoudigingsmogelijkheden is opgenomen
in hoofdstuk 4 van dit rapport.



RICHTING 3 - RAPPORTAGE EN
NALEVINGSHANDELINGEN

Terug naar de essentie en meer
faciliteren en automatiseren

Achtergrond

Deelnemende bedrijven leveren jaarlijks een emissieverslag aan bij de
NEa. Voor het emissieverslag is door de EU een template ontwikkeld dat
is gebaseerd op de eisen uit de EU-verordening voor Monitoring en
Rapportage (MRV). De bedrijven moeten in het verslag gedetailleerde
informatie geven over de bronstromen. Dit betreft niet alleen emissies
maar ook andere informatie over hoeveelheden, calorische waarde,
emissiefactoren, behaalde nauwkeurigheidsniveaus etcetera. Het verslag
wordt voorzien van een verificatieverklaring. Het rapporteren van de
juiste emissies is een basisverplichting in het EU ETS en vormt de basis
voor het inleveren van rechten.

Naast het indienen van een geverifieerd emissieverslag, moeten
deelnemers jaarlijks het emissiecijfer invoeren in het register en
emissierechten inleveren. Als een inrichting of luchtvaartmaatschappij
voor het eerst een emissiejaar gaat afsluiten, moet deze ook eenmalig
een verificateur selecteren die het ingevoerde emissiecijfer in het register
verifieert.

“"Rechten zouden automatisch ingeleverd kunnen worden
na verificatie. Dit scheelt weer een handeling.”

Deelnemer uit de sector opslag en vervoerondersteunende activiteiten
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Probleem

Deel rapportageverplichtingen niet relevant voor vaststelling
totale emissies

In de derde handelsperiode zijn de eisen aan het emissieverslag in de
MRV uitgebreid. Het emissieverslag bevat informatie die voor de feitelijke
vaststelling van de totale emissies minder relevant is. Voorbeelden zijn:

e Het behalen van tiers van bronstromen moeten opnieuw worden
bevestigd.

e Administratieve gegevens van het bedrijf moeten opnieuw
worden ingevuld.

e Vermelden van wijzigingen die reeds aan de NEa gemeld zijn.

e Per bronstroom moeten ook gegevens geleverd worden die voor
de berekening van de emissies niet altijd relevant zijn (calorische
waarden, voorlopige emissiefactor van biomassa,
voorraadgegevens).

Nalevingshandelingen in register als complex ervaren

De nalevingshandelingen in het register worden door met name kleine en
middelgrote bedrijven als complex ervaren. Ten eerste is het voor
medewerkers van de deelnemende bedrijven niet eenvoudig om toegang
te krijgen tot het register. De eisen voor het openen en wijzigen van
rekeningen in het CO»-register zijn door fraude-incidenten sterk
verzwaard. Zo moeten nu voor elke gebruiker die aan een rekening van
een inrichting gekoppeld wordt, onder andere een gewaarmerkte
kleurenkopie van een paspoort of ID-kaart en een verklaring omtrent
gedrag worden aangeleverd. Ten tweede is er een aantal
registertechnische veiligheidsmaatregelen doorgevoerd, zoals de
introductie van het vier-ogen-principe bij alle transacties. Deze
maatregelen hebben de complexiteit van de handelingen vergroot. Omdat
veel bedrijven niet actief handelen en dus maar twee keer per jaar
toegang tot het register nodig hebben (een keer om het emissiecijfer in te
voeren en een keer om emissierechten in te leveren), moeten zij zich elk
jaar de nalevingshandelingen opnieuw eigen maken.



Feiten en cijfers

In 2014 heeft bijna 70 procent van de Nederlandse deelnemers aan
het EU ETS geen enkele handelstransactie uitgevoerd.

Deadlines toewijzing en naleving krap

De deadline voor meldingen met betrekking tot een aanpassing van de
toewijzing (19 januari) wordt door deelnemers als zeer krap of zelfs
onhaalbaar ervaren en leidt tot extra gevallen waarin rechten achteraf
door bedrijven teruggestort moeten worden. Ook hebben deelnemers
aangegeven dat het prettig zou zijn als de deadline voor het indienen van
het emissieverslag (31 maart) verruimd kan worden.

“De timing van meldingen is amper te realiseren.”

Deelnemer uit de asfaltsector

Vereenvoudigingsmogelijkheden

13. De plicht voor het inzenden van een gedetailleerd emissieverslag
opheffen voor eenvoudige emittenten

14. De inhoud van de emissieverslagen terugbrengen naar de essentie

15. Aanpassen deadlines voor verandering toewijzing, storting
emissierechten en nalevingshandelingen

16. Automatiseren indienen emissieverslag, invoeren emissiecijfer en
verificatie van verslag en cijfer

17. Automatiseren inleveren van emissierechten

18. Door NEa uitvoeren van de nalevingshandelingen

Een uitwerking van deze vereenvoudigingsmogelijkheden is opgenomen
in hoofdstuk 4 van dit rapport.
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RICHTING 4 - REGISTER

Proportionaliteit van
veiligheidsmaatregelen herstellen

Achtergrond

In 2009 en 2010 hebben zich enkele veiligheidsincidenten voorgedaan in
het CO;-register. Om nieuwe incidenten te voorkomen, zijn vervolgens
verschillende veiligheidsmaatregelen geintroduceerd. Het gaat allereerst
om zwaardere eisen voor het openen en wijzigen van rekeningen in het
CO;,-register. Zo moet nu elke gebruiker die aan een rekening van een
inrichting of luchtvaartmaatschappij gekoppeld wordt onder andere een
gewaarmerkte kleurenkopie van een paspoort of ID-kaart en een
verklaring omtrent gedrag indienen. Daarnaast is een aantal
registertechnische maatregelen doorgevoerd, zoals de introductie van het
vier-ogen-principe bij alle transacties.

“We begrijpen dat veiligheid hoog in het vaandel moet staan,
maar soms gaat het in onze ogen wel erg ver”

Deelnemer uit de tuinbouwsector

Probleem

Veiligheidsmaatregelen niet proportioneel

De veiligheid van het CO,-register is essentieel voor een goede werking

van het EU ETS. Daarom is het goed dat er zowel binnen als buiten het

register veiligheidsmaatregelen zijn geintroduceerd. De geintroduceerde
veiligheidsmaatregelen zijn echter niet altijd proportioneel: dezelfde
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veiligheidsmaatregel geldt voor alle transacties of voor alle gebruikers,
terwijl er niet altijd sprake is van een even groot veiligheidsrisico.

Vereenvoudigingsmogelijkheden

19. Herziening van eisen voor (herhaaldelijk) aanleveren van
documenten
20. Herziening van veiligheidsregime transacties

Een uitwerking van deze vereenvoudigingsmogelijkheden is opgenomen
in hoofdstuk 4 van dit rapport.



RICHTING 5 - VERIFICATIE
Minder verificatie indien verantwoord

Achtergrond

Een bij de NEa ingediend emissieverslag moet elk jaar worden voorzien
van een verificatieverklaring. De eisen aan de verificatie en de
verificateur liggen vast in de Accreditatie- en verificatieverordening
(AVR). Voor het uitvoeren van een verificatie is de verificateur verplicht
om een aantal stappen te doorlopen (contractbeoordeling,
risicobeoordeling, locatiebezoek) en zijn eisen gesteld aan de
administratieve vastlegging. Tevens worden eisen gesteld door de
accreditatie-instelling. De verificatie moet worden betaald door het bedrijf
waar de verificatie plaatsvindt. Met de introductie van de AVR zijn er
meer (geharmoniseerde) eisen gesteld aan het proces, met als doel het
verhogen van de kwaliteit daarvan. Dit betekent wel meer lasten voor de
deelnemende bedrijven. Het is in specifieke gevallen mogelijk dat een
verificateur in het proces tijd bespaart door af te zien van een
locatiebezoek. Bij bedrijven boven 25 kton (geen kleine emittenten) moet
vooraf toestemming worden gevraagd aan het bevoegd gezag en moeten
de resultaten van een risicobeoordeling worden overlegd.

“Bij bedrijven die enkel emissies hebben op basis van aardgas
en diesel is het controleren van het daadwerkelijke cijfer voor
de verificateur nog geen uur werk, maar met alles eromheen
moeten er toch meerdere dagen aan besteed worden. Dit is
vreemd.”

Verificatiebureau
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Probleem

Soms beperkte toegevoegde waarde verificatie

De kosten van verificatie worden door kleine en/of eenvoudige installaties
in het algemeen als hoog ervaren, mede door het verplichte
locatiebezoek. De toegevoegde waarde van een jaarlijks locatiebezoek is
niet altijd helder als er sprake is van een eenvoudige installatie. Het
vragen van toestemming voor het afzien van een locatiebezoek wordt als
omslachtig ervaren, onder meer door de verplichte risicoanalyse.

Vereenvoudigingsmogelijkheden

21. Ruimere criteria afzien locatiebezoek
22. Geen verificatie bij vervangende waarborgen

Een uitwerking van deze vereenvoudigingsmogelijkheden is opgenomen
in hoofdstuk 4 van dit rapport.



RICHTING 6 - FACILITEITEN VOOR
INFORMATIEOVERDRACHT

Meer duidelijkheid en
gebruiksvriendelijkheid

Achtergrond

Deelnemers aan het EU ETS hebben diverse verplichtingen die inhouden
dat er gegevens moeten worden overgelegd. Hiervoor zijn in EU-verband
een fors aantal formulieren ontwikkeld, meestal in Excel, die dit moeten
faciliteren. Het gaat hierbij bijvoorbeeld om de verplichte jaarlijkse
rapportage van de emissies (emissieverslag), het monitoringsplan, het
verificatierapport, het verbeterrapport en het formulier voor het melden
van veranderingen met gevolgen voor de toewijzing. In deze formulieren
wordt de terminologie gehanteerd conform de EU-regelgeving (Richtlijn,
MRV en geharmoniseerde implementatiemaatregelen (CIMs)). Daarnaast
is er niet één route voor bedrijven om gegevens aan te leveren bij de
NEa. Verschillende formulieren moeten langs verschillende wegen worden
aangeboden.

Probleem

Beperkte gebruiksvriendelijkheid formulieren

De formulieren die in EU-verband zijn ontwikkeld, voldoen functioneel
gezien goed, maar schieten tekort op het punt van gebruiksgemak. Dit
leidt tot misverstanden en daardoor verkeerd ingevulde formulieren,
correctieve acties, etcetera. De templates worden ervaren als
onoverzichtelijk, niet gebruiksvriendelijk, te uitgebreid en complex. De
oorzaak hiervan is deels te herleiden naar de achterliggende regelgeving,
maar ook deels te wijten aan een onlogische en onoverzichtelijke opzet.
Een veelgehoorde klacht is dat de templates de gebruiker te weinig

22

“sturen” naar de relevante vragen, waardoor ook alle voor dat bedrijf
niet-relevante onderwerpen en vragen zichtbaar worden.

“De formulieren zijn bijzonder complex. Ze zijn te lang en je
kunt niet eenvoudig informatie erin plakken. Dit maakt een
simpele update van een monitoringsplan een tijdsintensief

karwei. Dit is typisch iets dat online zou moeten kunnen
gebeuren via een gebruiksvriendelijke website (HTML-
formulieren).”

Deelnemer uit de chemiesector

Terminologie sluit niet aan op praktijk

De terminologie die in de formulieren en templates wordt gebruikt, sluit
niet aan op de praktijk. Met name voor het onderwerp “toewijzing van
gratis emissierechten” geldt dat de terminologie van de EU-regelgeving in
veel gevallen tot verwarring leidt. Dit leidt weer tot verkeerd ingevulde
formulieren en niet-naleving, wat dan weer moet worden opgelost met
correctieve acties en/of handhaving.

Route voor indienen informatie niet helder

De route die bedrijven moeten volgen bij het aanleveren van informatie is
onduidelijk. Omdat bijna elk formulier een eigen route heeft, is voor
bedrijven vaak niet duidelijk waar en hoe zij gegevens moeten indienen
bij de NEa. Dit leidt tot administratieve problemen, verhoogt de kans op
zoekraken van gegevens en verhoogt de drempel voor bedrijven om aan
hun verplichtingen te voldoen.

Vereenvoudigingsmogelijkheden

23. Vereenvoudigen formulieren
24. Hanteren aangepaste terminologie
25. Introductie van E-portaal

Een uitwerking van deze vereenvoudigingsmogelijkheden is opgenomen
in hoofdstuk 4 van dit rapport.



RICHTING 7 - DEELNAME
Logischer en rechtvaardiger

Achtergrond

Deelname aan het EU-ETS wordt bepaald op basis van annex-I van de
ETS-richtlijn. Annex-I kent een opsomming van activiteiten die leiden tot
verplichte deelname aan het ETS. Voor de meest voorkomende activiteit
“Verbranding van brandstoffen” geldt een ondergrens die gedefinieerd is
als opgesteld vermogen van minimaal 20 MWth. Voor enkele andere
activiteiten is een ondergrens gedefinieerd op basis van capaciteit
(productiedrempels). Bedrijven in de betreffende categorie die de
drempel niet overschrijden, zijn uitgezonderd van het systeem van
emissiehandel. Verder is er een aantal uitzonderingen gemaakt op
deelname voor biomassa-, afvalverbranding- en R&D installaties.
Bedrijven die minder dan 25.000 ton CO; per jaar emitteren en minder
dan 35 MWth opgesteld vermogen hebben, kunnen van een opt-out
gebruik maken als een lidstaat maatregelen neemt die voor een
“gelijkwaardige bijdrage tot emissiereductie zullen zorgen”.

Feiten en cijfers

De huidige ondergrens van het opgesteld vermogen van 20MWth voor
verbrandingsactiviteiten leidt bij het volledig benutten van dit
vermogen met aardgas gedurende een jaar tijdens kantooruren, tot
een emissie van ca. 8.500 ton CO,. Het 24/7 benutten van een
vermogen van 20 MWth leidt tot een emissie van 35.000 ton.
Momenteel zijn er in Nederland 120 deelnemers aan het EU-ETS die
minder dan 8.500 ton CO; uitstoten.
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Probleem

Onevenredigheid

De huidige deelnamecriteria leiden tot onevenredigheid. In de richtlijn is
voor verbrandingsactiviteiten het opgesteld thermisch vermogen het
belangrijkste criterium voor kleinere bedrijven. Boven de 20 MWth is er
verplichting tot deelname. Het opgesteld vermogen is echter niet altijd
maatgevend voor de omvang van de emissies. Zo zijn er bedrijven die
een relatief groot opgesteld vermogen hebben (noodstroomvoorziening,
hulpwarmtecentrales, noodfakkels) maar dat vermogen slechts
incidenteel inzetten en daarmee met een hele lage emissie toch
deelnemen aan het ETS, terwijl bedrijven die een lager opgesteld
vermogen intensief gebruiken niet deelnemen, ondanks de hogere
emissies.

“Voor zowel deelnemers als de Nederlandse Emissieautoriteit
is lastenverlichting te bereiken door het verkleinen van het
deelnemersaantal. Verkleining van de deelname is vorm te

geven door een andere deelnamegrens, uitgedrukt in
eenheden kton jaaremissie.”

Deelnemer uit de tuinbouwsector

Onduidelijke criteria

Het vertalen van de definities in annex-I van de ETS-richtlijn naar de
praktijk is complex en heeft ook op onderdelen geleid tot een niet-
geharmoniseerde implementatie. De beoordeling van het begrip opgesteld
thermisch vermogen is hiervan het belangrijkste voorbeeld. “Thermisch
vermogen” is geen eenduidig gedefinieerd begrip en deze aanduiding
ontbreekt daardoor vaak in de technische specificaties van een
verbrandingsinstallatie. Wanneer het thermisch vermogen niet is
gespecificeerd, moet dit op basis van gerealiseerde waarden worden
vastgesteld. Met deze methode kan het thermisch vermogen alleen bij
benadering vastgesteld worden. Voor bedrijven die zich op de rand van
de drempel van 20MWth bewegen, is daardoor niet helder of en wanneer



zij onder de deelnamegrens vallen. Een ander voorbeeld is de
drempelwaarde voor de activiteit “productie van bulkchemicalién”, die
niet eenduidig gedefinieerd is en in verschillende lidstaten verschillend
wordt toegepast. De uitzonderingen voor afvalverwerking en
biomassaverbranding zijn in de ETS-richtlijn en nationale wetgeving
zodanig geformuleerd dat deze lastig te interpreteren zijn. Dit heeft ertoe
geleid dat bedrijven pas in een laat stadium de verplichting tot deelname
herkennen, of juist onterecht denken te moeten deelnemen aan het ETS.
In beide gevallen brengt dat extra en vermijdbare administratieve lasten
met zich mee.

Geen opt-out gedurende handelsperiode

Het is niet mogelijk om gedurende een handelsperiode gebruik te maken
van de mogelijkheid om kleine emittenten uit te zonderen via een opt-out
regeling. Alleen wanneer voorafgaand aan de start van een
handelsperiode aan alle eisen voor het uitsluiten van deelnemers is
voldaan, kan de opt-out plaatsvinden. Dit betekent dat, afhankelijk van
de lengte van de handelsperiode, een opt-out slechts eens in de vijf of
acht jaar mogelijk is. En dat terwijl de opt-out een belangrijke remedie
kan zijn voor het beperken van de administratieve lasten voor kleine
emittenten.

Vereenvoudigingsmogelijkheden
26. Deelname ETS op basis van een ondergrens in broeikasgasemissies
27. Verduidelijken activiteiten en uitzonderingen

28. Opt-out gedurende handelsperiode mogelijk maken

Een uitwerking van deze vereenvoudigingsmogelijkheden is opgenomen
in hoofdstuk 4 van dit rapport.
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ROBUUSTHEID

4 Uitwerking

Vereenvoudigingsmogelijkheden

De experts van de NEa hebben 7 richtingen en 28
concrete oplossingen voor een eenvoudiger EU ETS
geidentificeerd. Deze zijn beoordeeld op:

e impact op de administratieve lasten
e impact op de robuustheid van het systeem

Daarbij moet worden opgemerkt dat van de
vereenvoudigingen die in dit rapport zijn opgenomen
iedere geconstateerde afname van robuustheid zeer
beperkt is. Deze opties bevinden zich naar het oordeel
van de experts van de NEa nog altijd ruim binnen de
grenzen van het toelaatbare.
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ADMINISTRATIEVE LASTEN

Richting 1 - Monitoring

. Monitoringsplan bij eenvoudige emittenten
vervangen door generieke regels

2. Monitoringsplan bij eenvoudige emittenten nog
verder vereenvoudigen

3. Aantal samenvattingen van procedures
verminderen

4. Afschaffen meldingsplicht voor “niet-significante
meldingen”

5. Definitie van significante wijziging herzien

. Schrappen plicht tot periodieke herbeoordeling
van vergunningen

7. Verbetercyclus vereenvoudigen

8. Integraal vereenvoudigen van de
monitoringsverplichtingen

Richting 2 : Toewijzing

9. Bredere toepassing productbenchmarks

10. Geen tussentijdse veranderingen in de toewijzing
in combinatie met kortere periodes voor
toewijzing

Integraal vereenvoudigen van de
toewijzingsregels

Maximale termijn bepalen voor het vaststellen
van de toewijzing

11
®

Richting 3 - Rapportage en
alevingshandelingen
6 De plicht voor het inzenden van een
gedetailleerd emissieverslag opheffen voor
eenvoudige emittenten
14. De inhoud van de emissieverslagen voor alle
bedrijven terugbrengen naar de essentie
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. Aanpassen cyclus voor verandering toewijzing,
storting emissierechten en nalevingshandelingen

16. Automatiseren indienen emissieverslag, invoeren
emissiecijfer en verificatie van verslag en cijfer

17. Automatiseren inleveren van emissierechten

. Door NEa uitvoeren van de nalevingshandelingen

Richting 4 - Register

19. Herziening van eisen voor (herhaaldelijk)
aanleveren van documenten

20. Herziening van veiligheidsregime transacties

Richting 5 - Verificatie
Ruimere criteria afzien locatiebezoek
Geen verificatie bij vervangende waarborgen

ichting 6 - Informatieoverdracht
Vereenvoudigen formulieren
Ri

Hanteren aangepaste terminologie
Introductie van E-portaal

chting 7 - Deelname
‘ Deelname ETS op basis van een ondergrens in
broeikasgasemissies
Verduidelijken activiteiten en uitzonderingen
Opt-out gedurende handelsperiode mogelijk
maken

. Wijziging Richtlijn EU ETS
Wijziging lagere EU-regelgeving

. Wijziging uitvoeringspraktijk



RICHTING 1 - MONITORING

1. Monitoringsplan bij eenvoudige emittenten
vervangen door generieke regels

Beschrijving

Bij bedrijven die de emissies kunnen monitoren op basis van
gefactureerde hoeveelheden en standaardwaarden is de monitoring
relatief eenvoudig, maar vooral ook volledig eenduidig. Bij dit type
bedrijven is er minder noodzaak om een plan op te stellen specifiek
gericht op de karakteristieken van de inrichting. In deze gevallen kan een
monitoringsplan vervangen worden door generieke Europese regels die
voorschrijven hoe een emissieverslag moet worden opgesteld. Hierbij is
het noodzakelijk dat heldere criteria worden vastgesteld waaronder kan
worden afgezien van een installatiespecifiek plan.

Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS

Daling administratieve lasten

Sterke daling. Niet alleen worden besparingen bereikt voor circa 200
bedrijven bij het opstellen van het monitoringsplan, maar vooral ook bij
het onderhouden daarvan.

Impact op robuustheid van het systeem

Onveranderd. Het vervangen van het monitoringsplan door generieke
Europese regels voor eenvoudige bedrijven brengt als risico met zich mee
dat generieke regels ook worden toegepast in situaties die daar niet
geschikt voor zijn, zonder dat het bevoegd gezag dat heeft kunnen
beoordelen. Dit risico wordt gering geacht omdat dit ook onderwerp is van
verificatie en opgenomen kan worden in de verslaglegging. Het risico kan
verder beperkt worden door in plaats van generieke regels te werken met

een installatiespecifiek plan of een melding die zeer sterk vereenvoudigd
is.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Deze vereenvoudiging heeft een gunstige invlioed op de uitvoeringskosten
van de overheid. In de huidige situatie moet elk monitoringsplan
individueel worden getoetst en is een formeel goedkeuringsbesluit nodig.
Elke wijziging moet gemeld worden en leidt opnieuw tot een
goedkeuringsbesluit. Indien algemene regels gelden, is het alleen
noodzakelijk om te toetsen of er sprake is van een situatie waar deze
regels ook kunnen worden toegepast

2. Monitoringsplan bij eenvoudige emittenten nog
verder vereenvoudigen.

Beschrijving

Minder vergaand is het weliswaar handhaven van een monitoringplan
maar wel een nog sterkere vereenvoudiging van het monitoringsplan, niet
alleen voor kleine emittenten, maar ook voor eenvoudige bedrijven. In
deze situatie zou het monitoringsplan kunnen bestaan uit een korte
beschrijving van de installatie en de bevestiging dat de
standaardmonitoring gevolgd wordt (“tick-box benadering”). Aanvullend
ten opzichte van het afschaffen van individuele monitoringsplannen is dat
het bevoegd gezag nog de mogelijkheid heeft om te controleren of
daadwerkelijk sprake is van een kleine of eenvoudige installatie, omdat dit
in het monitoringsplan is beschreven.

Niveau maatregel
EU verordening voor Monitoring en Rapportage

Daling administratieve lasten
Sterke daling. Een significante besparing van lasten voor eenvoudige
emittenten bij het opstellen en onderhouden van het plan.



Impact op robuustheid van het systeem
Onveranderd. Een zeer beperkt risico dat generieke regels foutief worden
toegepast.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Deze worden verminderd omdat de individuele toetsing van elk plan
minder arbeidsintensief is en er minder noodzaak is voor toetsen van
wijzigingen.

3. Aantal samenvattingen van procedures
verminderen

Beschrijving

Het monitoringsplan kan vereenvoudigd worden door het aantal verplichte
procedures waarvan een samenvatting moet worden gegeven (artikel 12
van de MRV) sterk te verminderen. Het doel hiervan was om het bevoegd
gezag in de gelegenheid te stellen een oordeel te geven over de inhoud
van de procedures. In de praktijk blijkt dat een oordeel op basis van een
samenvatting niet altijd toegevoegde waarde heeft.

Dit betreft met name procedures met betrekking tot
kwaliteitsmanagement van registratie en rapportage. De inhoudelijke
eisen aan de implementatie van deze procedures kunnen in generieke
regels worden voorgeschreven. De samenvatting in het monitoringsplan
én de goedkeuring daarvan door het bevoegd gezag vervalt hiermee.

Niveau maatregel
EU verordening voor Monitoring en Rapportage

Daling administratieve lasten
Aanzienlijke daling. Een significante besparing van lasten voor alle
installaties bij het opstellen en onderhouden van het plan.

Impact op robuustheid van het systeem

Geringe afname. Het verminderen van de samenvattingen van de
procedures in het monitoringsplan voor alle bedrijven heeft als risico dat
niet vooraf kan worden beoordeeld door het bevoegd gezag dat in de
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monitoringssystematiek voldoende aandacht is voor managementaspecten
en controleaspecten. Het daadwerkelijk vooraf toetsen of aan de vereisten
wordt voldaan, is overigens ook nu slechts heel beperkt mogelijk op basis
van enkel de samenvatting. De verificateur heeft hier ook nu een
belangrijke taak bij het locatiebezoek. Risico’s kunnen worden beperkt als
de verificateur deze taak structureel blijft uitvoeren.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Deze worden verminderd omdat de individuele toetsing van elk plan
minder arbeidsintensief is en er minder noodzaak is voor toetsen van
wijzigingen.

4. Afschaffen meldingsplicht voor “niet-significante
meldingen”

Beschrijving

Voor alles wat niet-significant is, is per definitie geen betrokkenheid van
het bevoegd gezag nodig. Het bedrijf kan zelf het monitoringsplan up-to-
date houden en wijzigingen registreren.

Niveau maatregel
EU verordening voor Monitoring en Rapportage

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. Het beperken van de meldingsplicht tot significante
wijzigingen leidt tot een vermindering van lasten doordat jaarlijks een
groot aantal (in Nederland: 100-120) meldingen kunnen komen te
vervallen.

Impact op robuustheid van het systeem

Geringe afname. Door verplichtingen rond de actualisatie van het
monitoringsplan en het verbeterprincipe te vereenvoudigen neemt de
kans toe dat bedrijven met een onjuiste of verouderde
monitoringssytematiek het emissierapport opstellen. Het risico dat hieruit
voortkomt (onjuiste rapportage), wordt gering geacht zolang de
verplichtingen blijven bestaan voor de kern van de



monitoringsverplichtingen. Daarnaast is er bij de jaarlijkse verificatie ook
aandacht van de actualiteit van het monitoringsplan. Een meer
evenwichtige set van verplichtingen, gericht op de echte risico’s, leidt niet
tot een hoger risico voor het ETS.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Minder meldingen betekent minder uitvoeringskosten.

5. Definitie van significante wijziging herzien

Beschrijving

Een wijziging in een emissiebron is volgens de huidige MRV een
significante wijziging van het monitoringplan. Vaak gaat het echter om
wijzigingen in de installatie die geen effect hebben op de
monitoringsystematiek omdat een wijziging in een installatiebron
(bijvoorbeeld aanpassing vermogen, aanpassing werking) geen invlioed
heeft op de monitoring van de hoeveelheid verbruikte brandstof. Voorstel
is om wijzigingen aan emissiebronnen alleen als significant te beschouwen
indien als gevolg daarvan ook de monitoringssystematiek wordt
aangepast.

Niveau maatregel
EU verordening voor Monitoring en Rapportage

Daling administratieve lasten
Lichte daling. Met het herdefiniéren van het begrip significant kan het
aantal meldingen naar schatting met 5 procent worden teruggebracht.

Impact op robuustheid van het systeem

Onveranderd. Zeer gering risico dat een verandering in de
monitoringsystematiek niet wordt gemeld en daardoor niet kan worden
getoetst door de NEa.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Minder meldingen betekent minder uitvoeringskosten.
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6. Schrappen plicht tot periodieke herbeoordeling
van vergunningen

Beschrijving

Door de meldingsverplichtingen wordt in voldoende mate gewaarborgd
dat de vergunningen actueel zijn. Er is geen noodzaak om vijfjaarlijks
opnieuw de vergunning te (laten) evalueren.

Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS

Daling administratieve lasten
Aanzienlijke daling. Bedrijven worden niet meer verplicht om de actualiteit
van de monitoringsplannen opnieuw aan te tonen.

Impact op robuustheid van het systeem

Onveranderd. Door verplichtingen rond de actualisatie van het
monitoringsplan en het verbeterprincipe te vereenvoudigen neemt de
kans toe dat bedrijven het emissierapport met een onjuiste of verouderde
monitoringssytematiek opstellen. Het risico dat hieruit voortkomt wordt
gering geacht zolang de verplichtingen blijven bestaan voor de kern van
de monitoringsverplichtingen. Daarnaast is er bij de jaarlijkse verificatie
ook aandacht van de actualiteit van het monitoringsplan. Een meer
evenwichtige set van verplichtingen, gericht op de echte risico’s, leidt niet
tot een hoger risico voor het ETS.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Beperkte besparing op inspanningen die nodig zijn om actualiteit te
beoordelen.

7. Verbetercyclus vereenvoudigen
Beschrijving

Opheffen van de plicht om verbeterrapportages in te dienen enkel naar
aanleiding van opmerkingen van de verificateurs. Alleen als er sprake is



van een afwijking van de MRV of het (nog) niet kunnen behalen van de
vereiste tiers, is het wenselijk om het verbetertraject onder toezicht van
de NEa te stellen. Voor het overige kan dit worden overgelaten aan de
verificateur bij verificatie van emissieverslagen en beoordeling van het
monitoringssyteem.

Niveau maatregel
EU-verordening voor Monitoring en Rapportage

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. Het vereenvoudigen van de verbetercyclus zal kunnen
leiden tot een afname van het aantal verbeterrapporten met 60-70
procent.

Impact op robuustheid van het systeem

Geringe afname. Door verplichtingen rond de actualisatie van het
monitoringsplan en het verbeterprincipe te vereenvoudigen neemt de
kans toe dat bedrijven het emissierapport met een onjuiste of verouderde
monitoringssytematiek opstellen. Het risico dat hieruit voortkomt, wordt
gering geacht zolang de verplichtingen blijven bestaan voor de kern van
de monitoringsverplichtingen. Daarnaast is er bij de jaarlijkse verificatie
ook aandacht voor de actualiteit van het monitoringsplan. Een meer
evenwichtige set van verplichtingen, gericht op de echte risico’s, leidt niet
tot een hoger risico voor het ETS.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Minder verbeterrapportages betekent minder uitvoeringslasten omdat de
beoordeling en de besluitvorming achterwege kunnen blijven.

8. Integraal vereenvoudigen van de
monitoringsverplichtingen

Beschrijving
Binnen de monitoringsregels is op een groot aantal punten
vereenvoudiging mogelijk zonder de uitgangspunten van “volledigheid,
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consistentie, vergelijkbaarheid, transparantie en nauwkeurigheid” te
verlaten. Het betreft vooral details in de uitwerking en met name
verplichtingen ten aanzien van kleinere emissies en kleinere bedrijven.
Met een verdere vereenvoudiging kan de kosteneffectiviteit van de
monitoring verder verhoogd worden.

Het integraal vereenvoudigen van de MRV vereist een gedegen
inventarisatie van verplichtingen en onderzoek naar het formuleren van
alternatieven die - gelet op de genoemde MRV uitgangspunten -
gelijkwaardig zijn. Daarnaast vraagt het overleg met betrokken sectoren.
Bij het beoordelen van onredelijke kosten wordt op dit moment alleen
uitgegaan van de kosten van technische voorzieningen en spelen
administratieve lasten geen rol. Daarom kan dit met name bij
bronstromen met kleine emissies leiden tot onevenredigheid.

Hieronder is (nog niet limitatief) een aantal eerste ideeén opgenomen:

e Vereenvoudigen van de tiersystematiek. De huidige MRV kent qua
verplichtingen nauwelijks meer onderscheid tussen grote en kleine
bronstromen. Dit veroorzaakt vaak verwarring. Voor de laagste
categorie (‘*de-minimis’ bronstromen) zijn schattingsmethodes
toegestaan maar deze vormen wel onderdeel van het
monitoringsplan. Voorstel: herdefiniéren categorieén bronstromen
waarbij geen onderscheid meer wordt gemaakt in de huidige grote en
kleine bronstromen. Wel introductie van een nieuwe ondercategorie
(bijvoorbeeld < 500 ton), waar geen methodiek voor beschreven
hoeft te worden. Algemene regels stellen dat de bepaling conservatief
is en verder overlaten aan de beoordeling van de verificateur.

e Regels voor de monitoring van fakkels vereenvoudigen. In meer
gevallen standaardwaarden toestaan.

e In meer gevallen toestaan dat leveranciersgegevens worden gebruikt
(facturen en analyses).

e Overbodige procedure-eisen schrappen. Ontheffing voor de verplichte
risicoanalyse ook voor grotere en eenvoudige inrichtingen. Minder
beheersmaatregelen verplichten bij monitoring op basis van enkel de
facturatie.

e Meer standaardwaarden opnemen in de MRV.



e Kleinere hoeveelheden procesemissies (bijvoorbeeld in keramiek)
volgens vereenvoudigde methode laten schatten.

Niveau maatregel
EU-verordening voor Monitoring en Rapportage

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. De lastenverlichting is met name te vinden in het
vereenvoudigen van registraties binnen het bedrijf en het minder
uitvoeren van metingen, analyses en bemonsteringen. De besparing kan
per bedrijf sterk variéren. Belangrijk winstpunt is het voorkomen van
ergernis doordat het ETS nog vaak te veel inspanningen vergt voor hele
kleine emissiebronnen of bronstromen binnen een inrichting (relatieve
lasten)

Impact op robuustheid van het systeem

Onveranderd. De belangrijkste uitgangspunten van de MRV staan niet ter
discussie. Bij het verstandig aanpassen van de monitoringsregels met
inachtneming van deze principes wordt de robuustheid van de monitoring
niet aangetast. Het vereenvoudigen van regels kan wel leiden tot enig
verlies van nauwkeurigheid (met name voor kleine emissiebronnen), maar
daar staat meer eenduidigheid tegenover.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Geringe besparing. De beoordeling van monitoringsplannen wordt
vereenvoudigd en kan effectiever worden uitgevoerd.
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RICHTING 2 - TOEWIJZING

9. Bredere toepassing product benchmarks

Beschrijving

Ontwikkelen van meer product benchmarks en/of het uitbreiden van het
toepassingsgebied van bestaande product benchmarks. In theorie is het
mogelijk om voor alle installaties een product benchmark te ontwikkelen,
in de praktijk zal er ergens een grens moeten worden getrokken omdat de
kosten voor het ontwikkelen van een extra benchmark te hoog worden.
Waar dat punt ligt is een keuze. De bestuurlijke en administratieve kosten
voor het ontwikkelen van een benchmark hangen overigens sterk samen
met de wijze waarop benchmarks worden vastgesteld.

Bij het ontwikkelen van meer product benchmarks valt bijvoorbeerd te
denken aan mogelijkheden in de voedingsmiddelenindustrie voor
producten zoals zuivel, suiker, bier en producten in de chemie. Bij
uitbreiding van het toepassingsgebied van bestaande benchmarks kan
bijvoorbeeld gedacht worden aan de keramische sector, papierindustrie en
chemie. Welke mogelijkheden haalbaar zijn, zal onderwerp moeten zijn
van nader onderzoek.

Niveau maatregel
Het Besluit van de Europese Commissie betreffende geharmoniseerde
implementatiemaatregelen (CIMs)

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. Alleen voor de bedrijven die nu (gedeeltelijk of
geheel) onder een fall-back mehode vallen. Het verkleinen van het
toepassingsgebied van de warmtebenchmark ten gunste van product
benchmarks leidt met name voor kleinere en middelgrote bedrijven tot
lagere administratieve lasten. Zij hoeven dan geen gegevens te
verzamelen die zij niet ook voor andere doeleinden nodig hebben. Op die
manier kan bijvoorbeeld inhuur van een externe adviseur uitgespaard
worden. Niet alleen de initiéle aanvraag van gratis emissierechten wordt
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hierdoor eenvoudiger, ook het melden van veranderingen die invloed
hebben op de toewijzing wordt hierdoor makkelijker. Idealiter zou dit
ertoe kunnen leiden dat het toepassingsgebied van de warmtebenchmark
zo klein wordt dat het verantwoord wordt om de warmtebenchmark
geheel te schrappen en alleen uit te gaan van product benchmarks en de
brandstofbenchmark.

Impact op robuustheid van het systeem

Toename. Omdat product benchmarks de preferente methode zijn voor
het berekenen van de hoeveelheid gratis emissierechten neemt de
robuustheid van het stelsel alleen maar toe.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Meer product benchmarks opstellen vereist een aanzienlijke voorafgaande
investering in het verzamelen van gegevens uit bedrijfssectoren, het
ordenen en analyseren hiervan en het vaststellen van een op deze
gegevens gebaseerde benchmark.

10. Geen tussentijdse veranderingen in de
toewijzing in combinatie met kortere periodes voor
toewijzing

Beschrijving

Door de regels omtrent veranderingen in de toewijzing volledig te
schrappen, vervalt een belangrijk deel van de complexiteit van de
toewijzingsregels. Dit heeft echter wel een ander effect dat door velen als
ongewenst wordt gezien, namelijk dat een bedrijf gedurende de gehele
handelsperiode een toewijzing kan behouden die niet meer in verhouding
staat tot de werkelijke situatie. Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan
een installatie die emissierechten toegewezen heeft gekregen op basis
van drie productielijnen. Na het verwijderen van twee van deze
productielijnen zullen de emissies sterk gedaald zijn, maar zou de
toewijzing de gehele handelsperiode ongewijzigd blijven, wat neerkomt op
overallocatie. Ook uitbreidingen van bedrijven komen dan niet meer in
aanmerking voor gratis emissierechten.



De oplossing hiervoor kan liggen in het sterk verkorten van de periode
waarvoor de toewijzing wordt vastgesteld. In plaats van een periode van
acht jaar zou dit bijvoorbeeld voor een periode van twee of drie jaar
kunnen gebeuren. Na twee of drie jaar wordt de toewijzing opnieuw
vastgesteld op basis van nieuwe gegevens, opnieuw voor de komende
twee of drie jaar. De periode voor toewijzing loopt dan niet
noodzakelijkerwijs meer gelijk met de handelsperiode. De exacte
gevolgen van dit laatste verdienen nog een nadere uitwerking. Uit
oogpunt van consistentie zou de mogelijkheid om nieuwkomersrechten
aan te vragen eveneens moeten worden beperkt tot eenmaal per twee of
drie jaar.

Met een kortere toewijzingsperiode kunnen ook vereenvoudigingen in de
aanpassingen van de carbon-leakage lijst worden doorgevoerd.
Tussentijdse aanpassingen van de carbon leakage status gedurende deze
kortere toewijzingsperiode zijn dan minder noodzakelijk en kunnen
worden geschrapt.

Niveau maatregel
Het Besluit van de Europese Commissie betreffende geharmoniseerde
implementatiemaatregelen (CIMs)

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling voor alle deelnemende bedrijven. Het afschaffen van
regels omtrent verandering in de toewijzing leidt tot een daling van de
administratieve lasten. Anderzijds leidt het verkorten van de periode
waarvoor de toewijzing vaststaat tot een lichte verhoging van de
administratieve lasten. In de huidige situatie moeten bedrijven immers
ook al jaarlijks gegevens bijhouden en registreren om te kunnen voldoen
aan de meldingsplicht. Dit voorstel zal er toe leiden dat deze gegevens
iedere twee of drie jaar moeten worden overgelegd, inclusief verificatie.
Hierin zal een optimum moeten worden gezocht. De minderheid van
bedrijven die nooit veranderingen hebben, merken niets van een daling in
administratieve lasten, terwijl het verkorten van de periode wel voor alle
bedrijven leidt tot licht hogere administratieve lasten omdat het proces
van toewijzing vaker moet worden doorlopen.
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Het beperken van de mogelijkheid om nieuwkomersrechten aan te vragen
leidt tot een daling in administratieve lasten. Nieuwkomers en bedrijven
met een uitbreiding hoeven geen specifieke regels te volgen, maar
leveren dezelfde soort data aan als andere bedrijven.

Per saldo kan het effect een daling van de lasten zijn, met name wanneer
er vooraf vereenvoudigde en duidelijkere regels worden vastgelegd voor
het bepalen van de gegevens die voor toewijzing relevant zijn. Hierbij zal
echter terughoudendheid moeten worden betracht wat betreft
detailniveau en complexiteit, om te voorkomen dat zulke regels de lasten
per saldo weer doen stijgen.

Impact op robuustheid van het systeem

Onveranderd. Door de frequentie waarmee veranderingen doorwerken in
de toewijzing te verlagen ontstaan situaties met over- en onderallocatie.
Dit zal echter niet langer dan twee of drie jaar duren, omdat daarna de
toewijzing weer opnieuw wordt vastgesteld op basis van nieuwe
gegevens. Door hierin het optimum te zoeken wordt de robuustheid van
het ETS niet of nauwelijks aangetast. Het leidt tot meer duidelijkheid en
voorspelbaarheid.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Een kortere allocatieperiode leidt tot hogere bestuurlijke lasten. Dit kan
beperkt gehouden worden door het vooraf stellen van zo eenvoudig
mogelijke regels voor het vaststellen van de benodigde gegevens.

11. Integraal vereenvoudigen van de
toewijzingsregels

Beschrijving

Ook zonder ingrijpende aanpasingen in de toewijzingsregels is het
mogelijk om op een groot aantal punten vereenvoudigingen te realiseren
zonder de uitgangspunten te verlaten. Het betreft vooral details in de
uitwerking en met name een aantal elementen die een rol spelen bij het



melden van veranderingen. Met dergelijke vereenvoudigingen kunnen de
administratieve lasten aanzienlijk verlaagd worden.

Het volledig in kaart brengen van de mogelijkheden hiertoe vereist een
gedegen inventarisatie van de huidige regels en onderzoek naar het
formuleren van alternatieven die enerzijds een lastendaling
bewerkstelligen maar anderzijds wel nog leiden tot acceptabele
uitkomsten.

Hieronder zijn (nog niet limitatief) een aantal eerste ideeén opgenomen:

Bepalen startdatum bij capaciteitsvermindering of —uitbreiding.
Hiervoor moet nu minimaal 90 dagen lang het activiteitenniveau per
dag worden bijgehouden. Dit is vaak erg bewerkelijk. De
vereenvoudiging zou er uit kunnen bestaan dat bedrijven meer
vrijheid krijgen om binnen grenzen zelf een logische startdatum te
kiezen.

Criterium “Fysieke verandering”. Het hebben doorgevoerd van een
fysieke verandering is een voorwaarde voor een vermindering of
uitbreiding van de capaciteit. In de praktijk leidt dit criterium tot veel
verwarring, omdat de definitie meer omvat dan alleen het treffen van
een fysieke maatregel. De vereenvoudiging zou er uit kunnen bestaan
dat nog slechts een beperkt aantal concreet omschreven situaties
onder de definitie valt.

Regels rond warmteoverdracht. De huidige regels pogen voor vrijwel
elke bijzondere situatie een optimale oplossing te geven. Dit maakt
de regels bijzonder complex, zeker bij industriéle gebieden waar
warmteuitwisseling juist toeneemt. De complexiteit kan gereduceerd
worden door dit los te laten en uitsluitend een algemene regel te
formuleren, bijvoorbeeld dat rechten altijd worden toegewezen aan de
warmteproducent. Dit zou wel leiden tot een iets complexere
berekening van de toewijzing onder product benchmarks.

Relevante capaciteitsbenuttingsfactor. De huidige regels laten relatief
veel ruimte voor interpretatie. De vereenvoudiging zou kunnen
bestaan uit een vaste waarde, of uit een eenduidige formule voor het
vaststellen van de hoogte van deze factor.
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e De carbon leakage status uitsluitend op het niveau van sectoren
te bepalen maar niet op niveau van subsectoren en producten
(alleen NACE-codes).

e In de huidige regels is vastgelegd dat bij bedrijven waarbij sprake
is van een combinatie van productie die onderhevig is aan carbon
leakage en productie waarvoor dat niet geldt, bij minder dan 5%
productie die niet onderhevig is aan carbon leakage de gehele
productie als onderhevig aan carbon leakage wordt beschouwd.
Door die ondergrens te verhogen naar bijvoorbeeld 20% zal in
een geringer aantal gevallen sprake zijn van een combinatie van
carbon leakage en non carbon leakage, waarbij moet worden
bedacht dat dit wel leidt tot een lichte toename van het aantal
gratis toegewezen emissierechten.

e De methodiek voor het toepassen van correctiefactoren kan
eenvoudiger en begrijpelijker worden gemaakt door geen
onderscheid meer te maken tussen industrie en
electriciteitsopwekkers (de laatste categorie kan gratis
emissierechten toegewezen krijgen voor stadsverwarming en
hoogrenderende warmtekrachtkoppeling). De criteria voor het
onderscheid tussen beide categorien zijn niet altijd helder en voor
beide categorieén zou een gelijke kortingsfactor gehanteerd
kunnen worden (dit vereist overigens wel een aanpassing van de
opbouw van het industrieplafond).

Niveau maatregel
Deels Richtlijn EU ETS, deels besluit van de Europese Commissie
betreffende geharmoniseerde implementatiemaatregelen (CIMs)

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. De lastenverlichting is met name te vinden in het
eenduidig definiéren van begrippen en het verminderen van het aantal
gegevens dat moet worden verzameld en geregistreerd. De besparing kan
per bedrijf sterk variéren.

Impact op robuustheid van het systeem
Onveranderd. Een mogelijk verminderde robuustheid zou kunnen liggen in
minder nauwkeurige bepaling van de gratis toewijzing. Maar ook in de



huidige situatie leiden de regels vaak tot moeilijk te begrijpen uitkomsten.
Het resultaat is dat de regels ondanks het hoge detailniveau als
willekeurig worden ervaren. Het is mogelijk om de administratieve lasten
te verlagen zonder in te boeten op de robuustheid van het systeem. Op
onderdelen (bijvoorbeeld startdatum) is zelfs een verbetering denkbaar.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Matige besparing. Door grotere eenduidigheid kan bespaard worden op de
kosten voor uitleg van en communicatie over de regels. Beoordeling van
individuele gevalleen wordt hierdoor eveneens eenvoudiger.

12. Maximale termijn bepalen voor het vaststellen
van de toewijzing

Beschrijving

De vaststelling van de toewijzing vindt deels nationaal en deels Europees
plaats. Voor het nationale deel is in Nederland waar mogelijk een
maximale duur van de procedure vastgesteld. Dit geldt echter niet voor
het Europese deel. Het gevolg is dat bedrijven niet weten op welke
termijn zij een besluit kunnen verwachten, en vaak lang moeten wachten
op duidelijkheid. Dit heeft ook financiéle gevolgen omdat bedrijven
rechten moeten kopen om aan hun verplichting te voldoen. Door een
maximale duur vast te leggen van het gehele traject voor vaststelling
ontstaat meer duidelijkheid en weten bedrijven wat ze kunnen
verwachten.

Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS

Daling administratieve lasten
Lichte daling. Effect per bedijf kan sterk verschillen.

Impact op robuustheid van het systeem

Toename. Minder besluiten die ver terugwerken in de tijd en daardoor
overzichtelijker.
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Impact op uitvoeringskosten overheid
Geen.



RICHTING 3 - RAPPORTAGE EN
NALEVINGSHANDELINGEN

13. De plicht voor het inzenden van een
gedetailleerd emissieverslag opheffen voor
eenvoudige emittenten

Beschrijving

Bij eenvoudige emittenten is de inhoud van het verslag uitsluitend
gebaseerd op factuurgegevens en standaardfactoren. Het indienen van
het verslag kan vervangen worden door het invoeren van het cijfer in het
register en het ter onderbouwing uploaden van de bewijsmiddelen zoals
facturatie. De NEa zou de authenticiteit kunnen controleren aan de hand
van leveranciersgegevens.

Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. De informatievraag aan dit type bedrijven in het
emissieverslag is weliswaar redelijk beperkt maar geeft verlichting, omdat
maar één deadline (inleveren rechten) overblijft en geen formulieren
ingevuld hoeven.

Impact op robuustheid van het systeem

Geringe afname. De verslaglegging in alle gevallen beperken tot de
registratie in het register zou tot gevolg hebben dat het bevoegd gezag
nauwelijks meer inzicht heeft in de wijze waarop deze emissie is berekend
en een belangrijk controlemiddel moet ontberen. De risico’s die hieraan
verbonden zijn worden te groot geacht.

Voor eenvoudige installaties is dit risico beperkt en wordt verder beperkt
indien op eenvoudige wijze bewijsmiddelen kunnen worden verkregen en
gecontroleerd.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Kostenbesparing door minder noodzaak tot communicatie, registratie en
beoordeling van emissieverslagen.

14. De inhoud van de emissieverslagen voor alle
bedrijven terugbrengen naar de essentie

Beschrijving
Alleen informatie opnemen die nodig is om de totale emissie van de
installatie te bepalen.

Niveau maatregel
EU verordening voor Monitoring en Rapportage

Daling administratieve lasten

Lichte daling. Het is dan nog steeds noodzakelijk om het template in te
sturen maar de gegevensvraag is geringer en bespaart eventuele
monitoring- en registratiekosten.

Impact op robuustheid van het systeem

Geringe afname. Het (op details) vereenvoudigen van het emissieverslag
zonder verlies van controlemogelijkheden voor het bevoegd gezag is
mogelijk. Dit betekent evenwel dat minder gegevens beschikbaar zijn
(bijvoorbeeld voor beleidsmatige analyses en overzichtsrapportages)

Impact op uitvoeringskosten overheid
Beperkte impact. Beoordeling en registratie van emissieverslagen kan
effectiever, maar blijft nodig.



15. Aanpassen deadlines voor verandering
toewijzing, storting emissierechten en
nalevingshandelingen

Beschrijving

Binnen het EU ETS geldt een aantal jaarlijkse deadlines. Voor bedrijven
met een gratis toewijzing geldt dat zij meldingen die gevolgen kunnen
hebben voor hun toewijzing uiterlijk 19 januari® bij de NEa ingediend
moeten hebben. Een maand later, op 28 februari, moet de NEa de
storting van de gratis toegewezen emissierechten afgerond hebben.

Twee deadlines waar alle deelnemers aan het EU ETS (ongeacht of ze een
gratis toewijzing hebben of niet) jaarlijks mee te maken hebben, zijn 31
maart en 30 april. Eind maart moeten alle deelnemers een geverifieerd
emissieverslag bij de NEa hebben ingediend. Vervolgens hebben de
bedrijven nog tot eind april de tijd om net zoveel emissierechten in te
leveren als zij aan tonnen CO; hebben uitgestoten.

De deadlines voor het storten van de emissierechten, het indienen van
een emissieverslag en het inleveren van emissierechten stammen uit de
eerste fase (2005-2007) van het EU ETS. Deelname aan het EU ETS is als
gevolg van nieuwe wet- en regelgeving (met name op het gebied van
toewijzing) de afgelopen jaren complexer geworden. Deelnemers geven
onder andere aan dat het moeilijk is om op tijd de benodigde informatie
aan te leveren.

Om het voor deelnemers makkelijker te maken om de benodigde
informatie op tijd aan te leveren, wordt voorgesteld om de vier deadlines
allemaal een maand naar achteren te plaatsen. Deelnemers moeten dan
op 19 februari een melding met betrekking tot de gratis toewijzing
indienen, hebben tot 30 april de tijd om een geverifieerd emissieverslag in
te dienen en moeten op 31 mei net zoveel emissierechten hebben
ingediend als zij hebben uitgestoten. Voor de NEa betekent deze

2 Deze deadline is door Nederland op 19 januari gesteld. In de Europese regels
voor kosteloze toewijzing is 31 december als deadline opgenomen.

verschuiving dat zij de emissierechten uiterlijk 31 maart op de rekeningen
van de deelnemers moet hebben gestort.

Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS

Daling administratieve lasten

Lichte daling. Deadlines worden realistischer en leveren bedrijven
daardoor minder gedoe (overwerk, overhaast informatie verzamelen,
schakelen met de NEa enzovoort) op. Ook wordt het aantal gevallen
waarin emissierechten teruggestort moeten worden minder.

Impact op robuustheid van het systeem
Verbetering. Bij een logische en haalbare cyclus neemt handhaafbaarheid
toe.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Geen.

16. Automatiseren indienen emissieverslag,
invoeren emissiecijfer en verificatie van verslag en
cijfer

Beschrijving

Op dit moment legt een inrichting het emissieverslag ter goedkeuring voor
aan de verificateur. Vervolgens ontvangt het een verificatierapport met
een goedkeurende verklaring. De inrichting stuurt het emissieverslag en
het verificatierapport vervolgens naar de NEa. Daarnaast voert een
rekeningbevoegde het emissiecijfer in het register in en laat het cijfer
door de verificateur verifiéren. Een mogelijke automatisering van deze
handelingen zou er als volgt uit kunnen zien: het emissieverslag wordt in
het register getipload, de verificateur voert de verificatie van het verslag
in het register uit, na verificatie wordt het emissiecijfer automatisch in het
register gezet.



Niveau maatregel
EU-Registerverordening

Daling administratieve lasten

Lichte daling. De automatisering van de nalevingshandelingen heeft tot
gevolg dat bedrijven minder handelingen zelf hoeven uit te voeren. Het
uitvoeren van de afzonderlijke handelingen kost op zich niet heel veel tijd,
maar omdat deze handelingen slechts één keer jaar uitgevoerd moeten
worden, moeten met name de kleinere bedrijven jaarlijks weer uitzoeken
wat ze precies moeten doen. Hier gaat veel tijd in zitten.

Impact op robuustheid van het systeem

Toename. De upload en verificatie van het emissieverslag in het register
kan de robuustheid van het systeem verbeteren, omdat hierdoor 100
procent zekerheid ontstaat dat het ingediende emissieverslag het
emissieverslag is dat door de verificateur is geverifieerd.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Dit is sterk afhankelijk van welke mate van automatisering wordt
doorgevoerd, maar gedacht moet worden aan het aanpassen van wet- en
regelgeving, aanpassen van register, testen van nieuwe functionaliteit in
register, communicatie richting gebruikers over automatisering van
nalevingshandelingen, uitvoeren van nalevingshandelingen, etcetera.

Om verschillende redenen zorgt deze maatregel tegelijkertijd ook voor
een verlichting van de bestuurlijke lasten. Allereerst, omdat de
emissieverslagen via het register worden ingenomen, hoeft de NEa geen
apart systeem en proces meer in te richten voor de inname van de
emissieverslagen.

Ten tweede, omdat de bedrijven en luchtvaartmaatschappijen nog maar
één document hoeven in te dienen, wordt de kans kleiner dat er bij het
indienen fouten worden gemaakt. Het gevolg hiervan is dat de NEa met
aanzienlijk minder bedrijven contact hoeft op te nemen om deze fouten te
herstellen.
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Tenslotte zorgt de automatische upload van het emissiecijfer ervoor dat
bedrijven deze actie niet kunnen vergeten. Hierdoor hoeft de NEa niet
meer met de bedrijven contact op te nemen om hen aan deze verplichting
te herinneren.

17. Automatiseren inleveren van emissierechten

Beschrijving

Deze actie moet nu door twee gebruikers uitgevoerd worden (een
gebruiker stelt voor, een andere gebruiker keurt goed), maar zou ook
automatisch door het register uitgevoerd kunnen worden. Een groot
voordeel hiervan is dat gebruikers deze nalevingshandeling niet meer
kunnen vergeten. Ze hoeven er alleen nog maar voor te zorgen dat ze op
30 april over voldoende emissierechten op hun rekening beschikken. Deze
maatregel kan standaard worden doorgevoerd, of optioneel aangeboden
worden (vergelijkbaar met een automatische incasso op de
bankrekening).

Niveau maatregel
EU-Registerverordening

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. De automatisering van de inlevertransactie heeft tot
gevolg dat installaties en luchtvaartmaatschappijen minder handelingen
zelf hoeven uit te voeren. Het uitvoeren van deze handeling kost op zich
niet heel veel tijd, maar omdat deze handeling slechts een keer jaar
uitgevoerd moet worden, moeten met name de kleinere installaties en
luchtvaartmaatschappijen jaarlijks weer uitzoeken wat ze precies moeten
doen. Hier gaat de meeste tijd in zitten.

De boete voor het niet (op tijd) inleveren van emissierechten is 100 euro
per niet ingeleverd recht. Door het automatiseren van de inlevertransactie
wordt de kans kleiner dat installaties en luchtvaartmaatschappijen hun
emissierechten niet op tijd inleveren. Deze boete in ogenschouw nemend,
levert het automatiseren van de inlevertransactie een aanzienlijke
besparing op.



Impact op robuustheid van het systeem

Verbetering. Het automatiseren van de inlevertransactie vergroot de
robuustheid van het systeem omdat het inleveren van emissierechten niet
meer wordt belemmerd door administratieve verplichtingen en
veiligheidsmaatregelen.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Dit is sterk afhankelijk van welke mate van automatisering wordt
doorgevoerd, maar gedacht moet worden aan aanpassen van wet- en
regelgeving, aanpassen van register, testen van nieuwe functionaliteit in
register, communicatie richting gebruikers over automatisering van
inlevertransactie, etcetera.

Tegelijkertijd zorgt deze maatregel ook voor een verlichting van de
bestuurlijke lasten. De NEa hoeft hierdoor minder intensief te
communiceren en bedrijven na te bellen.

18. Door NEa uitvoeren van de
nalevingshandelingen

Beschrijving

Er is ook een vorm van automatisering denkbaar waarbij de
nalevingshandelingen worden uitgevoerd door de NEa. Onderdeel van dit
“servicepakket” kan de invoer en verificatie van het emissiecijfer en het
inleveren van de emissierechten zijn. Voor de inrichting blijft dan alleen
het indienen van een geverifieerd emissieverslag als nalevingshandeling
over. Er zijn meerdere varianten van het “servicepakket” denkbaar. In
een "lichte” variant keurt de NEa bijvoorbeeld alleen de inlevertransactie
goed, terwijl de NEa in een “zware” variant alle acties (emissiecijfer
invoeren, verificatie emissiecijfer, emissierechten inleveren) uitvoert. Bij
zware variant is het denkbaar dat alleen medewerkers van de NEa aan de
rekening gekoppeld te worden. Hierdoor komt de verplichting om in het
kader van ken-uw-klantbeleid allerlei documentatie aan te leveren te
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vervallen, wat heel veel tijdwinst voor zowel de deelnemers als de NEa
zou betekenen.

Niveau maatregel
Uitvoeringspraktijk

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. Bij de “lichte” variant nemen de administratieve lasten
slechts heel beperkt af. Bedrijven en luchtvaartmaatschappijen besparen
alleen de tijd die ze normaal bezig zijn met het uitvoeren van de
inlevertransactie. Een "zware” variant waarbij medewerkers van de NEa
aan de rekening gekoppeld worden, zorgt voor de grootste verlichting van
de administratieve lasten. Omdat bij deze variant de verplichting om in
het kader van ken-uw-klantbeleid allerlei documentatie aan te leveren
komt te vervallen, besparen bedrijven aanzienlijk tijd.

Impact op robuustheid van het systeem

Toename. Bij een variant waarbij medewerkers van de NEa aan
rekeningen worden gekoppeld zullen er minder gebruikers in het register
actief zijn en neemt het risico op fraude af.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Als medewerkers van de NEa de nalevingshandelingen voor de bedrijven
gaan uitvoeren, dan zorgt dat voor een verzwaring van de
uitvoeringslasten. De mate hiervan is afhankelijk van welke variant wordt
gekozen.

Tegelijkertijd zorgt deze maatregel ook voor een verlichting van de
bestuurlijke lasten. In een lichte variant waarbij de NEa alleen
inlevertransacties goed keurt, hoeft de NEa minder bedrijven na te bellen.
In een zware variant waarbij de NEa alle acties uitvoert, zullen NEa-
medewerkers als rekeningbevoegde aan de rekening gekoppeld worden.
Hierdoor komt de ken-uw-klantprocedure te vervallen, wat de Helpdesk
NEa heel veel tijd zou schelen.



RICHTING 4 - REGISTER

19. Herziening van eisen voor (herhaaldelijk)
aanleveren van documenten

Beschrijving

Voer veiligheidsmaatregelen in die proportioneel zijn, bijvoorbeeld
verplichte deelnemers hoeven minder (gecertificeerde/gelegaliseerd)
documenten aan te leveren dan handelspartijen. Een ander voorbeeld is
het invoeren van lichtere eisen voor gebruikers die alleen inzage hebben
in informatie op eigen rekeningen, maar geen transacties uitvoeren
(passief rekeningbevoegden).

Er kan binnen de huidige kaders gesleuteld worden aan de maatregelen.
Het is ook mogelijk om een nieuw type rekening te introduceren, de
nalevingsrekening. Dit is een rekening die alleen door inrichtingen
geopend kan worden en waarop alleen transacties met beperkt risico
kunnen plaatsvinden. Denk hierbij aan het inleveren, omruilen en
annuleren van emissierechten. Uitgaande handelstransacties zijn niet
mogelijk, of alleen met een vooraf ingestelde limiet van bijvoorbeeld 200
emissierechten. Vanwege deze restricties kan op de rekeninghouders en
rekeningbevoegden een beperkter ken-uw-klantbeleid van toepassing
zijn: minder documenten aanleveren, aanvraagproces geheel digitaal
afhandelen, geen periodieke hertoets van de rekening, etcetera.

Niveau maatregel
EU-Registerverordening

Daling administratieve lasten

Sterke daling. Met name de herziening van de eisen voor het
(herhaaldelijk) aanleveren van documenten kan tot een aanzienlijke
besparing van de administratieve lasten leiden.

39

Impact op robuustheid van het systeem

Geringe afname. Bovenstaande maatregelen kunnen een beperkte impact
hebben op de betrouwbaarheid en veiligheid van het register. Waar het
hoogste veiligheidsregime noodzakelijk is, blijft het evenwel van kracht.
Het veiligheidsregime wordt alleen teruggeschroefd waar dat kan.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Registerverordening, aanpassing van het CO;-register, testen nieuwe
functionaliteit in het CO,-register, communicatie richting gebruikers over
gewijzigd veiligheidsregime, etcetera

Als de maatregelen eenmaal ingevoerd zijn, zal het tot een beperkte
besparing van uitvoeringskosten leiden. Bedrijven en
luchtvaartmaatschappijen zullen als gevolg van het wegvallen van het
vier-ogen-principe bij het inleveren van emissierechten minder problemen
ervaren. Hierdoor zal de NEa minder vaak ondersteuning hoeven te
bieden bij het uitvoeren van deze nalevingshandeling.

20. Herziening van veiligheidsregime transacties

Beschrijving

Behoud veiligheidsmaatregelen die proportioneel zijn, handhaaf
bijvoorbeeld het vier-ogen-principe bij transacties met een verhoogd
veiligheidsrisico (zoals handelstransacties), maar voer een lichtere vorm
in bij transacties met een laag veiligheidsrisico, zoals het inleveren van
emissierechten. Een ander voorbeeld is dat een set transacties met één
verificatiecode kan worden bevestigd in plaats van één verificatiecode per
transactie.

Er kan binnen de huidige kaders gesleuteld worden aan de maatregelen.
Het is ook mogelijk om een nieuw type rekening te introduceren, de
nalevingsrekening. Dit is een rekening die alleen door inrichtingen
geopend kan worden en waarop alleen transacties met beperkt risico
kunnen plaatsvinden. Denk hierbij aan het inleveren, omruilen en
annuleren van emissierechten. Uitgaande handelstransacties zijn niet



mogelijk, of alleen met een vooraf ingesteld limiet van bijv. 200
emissierechten. Vanwege deze restricties kan op de rekeninghouders en
rekeningbevoegden een beperkter Ken-Uw-Klant beleid van toepassing
zijn: minder documenten aanleveren, aanvraagproces geheel digitaal
afhandelen, geen periodieke hertoets van de rekening, etc.

Niveau maatregel
EU-Registerverordening

Daling administratieve lasten
Lichte daling. Bedrijven kunnen hierdoor met name wat sneller en
makkelijker transacties uitvoeren en emissierechten ontvangen.

Impact op robuustheid van het systeem

Geringe afname. Bovenstaande maatregelen kunnen een beperkte impact
hebben op de betrouwbaarheid en veiligheid van het register. Waar het
hoogste veiligheidsregime noodzakelijk is, blijft het evenwel van kracht.
Het veiligheidsregime wordt alleen teruggeschroefd waar dat kan.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Aanpassing van de Registerverordening, aanpassing van het CO,-register,
testen nieuwe functionaliteit in het CO,-register, communicatie richting
gebruikers over gewijzigd veiligheidsregime, etcetera. Op korte termijn
zorgen deze maatregelen dus voor extra uitvoeringslasten. Als de
maatregelen eenmaal ingevoerd zijn zullen de uitvoeringslasten dalen
doordat het uitvoeren van transacties in het register minder vragen zal
oproepen die beantwoord moeten worden.
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RICHTING 5 - VERIFICATIE

21. Ruimere criteria afzien locatiebezoek

Beschrijving

De afweging of kan worden afgezien van een locatiebezoek kan in alle
gevallen overgelaten worden aan de verificateur. De verplichte
toestemming vooraf bij grotere emittenten kan komen te vervallen. De
geharmoniseerde criteria voor het afzien van een locatiebezoek zouden op
onderdelen kunnen worden verruimd.

Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. Geen locatiebezoek betekent minder kosten voor
verificatie. Dit geldt met name voor kleine installaties maar kan bij wijzing
van de criteria ook lasten besparen bij grote, eenvoudige installaties.

Impact op robuustheid van het systeem

Geringe afname. Als verificateurs te vaak kunnen afzien van bezoeken
brengt dat risico’s met zich mee omdat veranderingen in de inrichting
mogelijk niet meer worden gedetecteerd. Dit risico wordt ondervangen
door in elke geval driejaarlijkse locatiebezoeken te vereisen. Tevens
bestaat het risico dat onderlinge concurentie onder verificateurs kan
leiden tot afzien van bezoeken ook wanneer dit buiten de criteria valt. Dit
risico is ondervangen omdat de NEa daarop kan toezien bij het beoordelen
van het emissieverslag.

Impact op uitvoeringskosten overheid
De beoordeling en besluitvorming over aanvragen voor het afzien van het
locatiebezoek komen te vervallen.
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22. Geen verificatie bij vervangende waarborgen

Beschrijving

Als een bedrijf alleen aardgas gebruikt en monitort via gasfacturen, zou
de controle efficiént en effectief uitgevoerd kunnen worden door een
koppeling te maken met gegevens die onafhankelijk van de bedrijven van
de leveranciers verkregen worden. Als het gaat om facturatie kan dit
gezien worden als een afdoende vervangende waarborg voor verificatie.
Een jaarlijkse onafhankelijke verificatie is dan niet meer nodig.

Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS

Daling administratieve lasten

Sterke daling. Verificatie niet uitvoeren bespaart ieder jaar kosten (€
2000,- tot € 5000,-) en tijd (enkele dagen) voor kleine en eenvoudige
bedrijven. In Nederland betreft dit circa 200 bedrijven.

Impact op robuustheid van het systeem

Geringe afname. Het risico op fraude wordt groter, doordat veranderende
inrichtingsgrenzen niet worden bekeken, nieuwe bronstromen niet kunnen
worden gedetecteerd en gasaansluitingen buiten de verslaglegging
gehouden kunnen worden. Dit kan ondervangen worden door een drie- of
vijfjaarlijkse verificatie, gericht op deze specifieke aspecten.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Deze nemen toe omdat voorzieningen getroffen en onderhouden moeten
worden om databestanden te verkrijgen en te koppelen.



RICHTING 6 - FACILITEITEN VOOR
INFORMATIEOVERDRACHT

23. Vereenvoudigen formulieren

Beschrijving

Vereenvoudiging van de formulieren is mogelijk zonder de achterliggende
regelgeving te veranderen. Hiervoor is het nodig om de formuleren te
herontwerpen met oog voor gebruikersvriendelijkheid en complexiteit.
Daarnaast is het mogelijk om verschillende versies te ontwerpen van een
formulier voor ingewikkelde en eenvoudige gevallen.

Voor wat betreft het formulier “melden veranderingen toewijzing” zijn er
de volgende mogelijkheden:

e Vereenvoudigde aparte formulieren voor verschillende typen
wijzigingen

e Vereenvoudigde formulieren zonder berekening, bedrijf levert
minimaal informatie, NEa vult aan en doet berekening

¢ Opmaak en gebruikersvriendelijkheid verbeteren.

De formulieren worden bij voorkeur op EU-niveau aangepast. Op die
manier wordt een geharmoniseerde aanpak in de verschillende lidstaten
geborgd. Een terugvaloptie is aanpassing van de formulieren door de NEa,
alleen voor Nederland. Een aandachtspunt daarbij is wel de aansluiting op
Europese ICT-systemen. Dit is een belangrijke reden voor het huidig
gebruik van het formulier. Deze aansluiting moet wel in stand blijven.

Niveau maatregel

Voorkeur: Richtijn EU ETS, EU verordeningen, besluiten van de Europese
Commissie en EU guidances

Terugvaloptie: uitvoeringspraktijk
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Daling administratieve lasten

Lichte daling. Beinvloedt vooral de perceptie bij bedrijven van
administratieve lasten. Dezelfde informatie moet worden aangeleverd,
maar het wordt wel gemakkelijker te verwerken. Minder misverstanden en
dus minder ergernis en correctieve acties.

Impact op robuustheid van het systeem
Toename. Het leidt tot meer duidelijkheid.

Impact op uitvoeringskosten overheid

De meest efficiénte aanpak vergt overeenstemming op EU-niveau. Zou
NEa in eigen beheer formulieren aanpassen, dan vergt dit relatief veel
werk. Na introductie nemen bestuurlijke lasten af door minder verkeerd
ingevulde formulieren.

24. Hanteren aangepaste terminologie

Beschrijving

In de formulieren en templates, maar ook in de overige communicatie,
kan gebruik worden gemaakt van aangepaste terminologie die aansluit bij
hetgeen gangbaar is en/of door bedrijven als logisch wordt ervaren.
Voorbeelden van onduidelijke terminologie zijn de begrippen “initiéle
capaciteit” en "gedeeltelijke bedrijfsbeéindiging”.

Niveau maatregel

Voorkeur: Richtijn EU ETS, EU-verordeningen, besluiten van de Europese
Commissie en EU-guidances

Terugvaloptie: uitvoeringspraktijk

Daling administratieve lasten
Lichte daling. Beinvloedt vooral de perceptie bij bedrijven van
administratieve lasten.

Impact op robuustheid van het systeem
Toename. Het leidt tot meer duidelijkheid.



Impact op uitvoeringskosten overheid
Beperkte besparing. Minder uitleg en begeleiding nodig.

25. Introductie van E-portaal

Beschrijving

Introductie van een eenduidige route voor het aanleveren van gegevens
aan de NEa, namelijk een E-portaal voor alle meldings- en
verslagverplichtingen. Introductie van een betrouwbare
authenticatiemethode (bijvoorbeeld E-herkenning) kan papieren stukken
met handtekeningen overbodig maken.

Niveau maatregel
Uitvoeringspraktijk

Daling administratieve lasten

Lichte daling. Gering effect op administratieve lasten voor wat betreft het
aanleveren van informatie. Maar voor wat betreft de perceptie van
bedrijven van ‘administratieve lasten’ zal het effect wellicht groter zijn.

Impact op robuustheid van het systeem
Toename. Het leidt tot meer duidelijkheid.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Beperkte besparing. Interne processen kunnen efficiénter worden
uitgevoerd.
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RICHTING 7 - DEELNAME

26. Deelname ETS op basis van een ondergrens in
broeikasgasemissies

Beschrijving

Annex-I van de richtlijn kan vereenvoudigd worden door niet de
activiteiten en de aard van de installaties centraal te stellen maar de
omvang van de emissies. Een drempel in broeikasgasemissie is daarmee
maatgevend. Het voordeel van deze optie is dat eenvoudiger is vast te
stellen of deelname verplicht is en de ondergrens in deelname
rechtvaardiger wordt omdat kleinere emittenten dan niet meedoen en
grotere emittenten wel, onafhankelijk van de aard van de installatie

Deze optie kan echter ook nieuwe problemen en nieuwe complexiteit met
zich meebrengen waarmee in de implementatie rekening gehouden moet
worden. Ten eerste moet nagedacht worden over het “jojo-effect”. Door
deelname te koppelen aan emissies bestaat de kans dat bedrijven in en
uit het systeem moeten indien de emissies rond de ondergrens
schommelen. Hiervoor kunnen oplossingen geimplementeerd worden door
een langjarig voortschrijdend gemiddelde te nemen als criterium. Ten
tweede is het bij het ontbreken van historische gegevens niet mogelijk om
een verplichting tot deelname vast te stellen. Bedrijven die buiten het
systeem vallen hebben geen monitorings- en rapportageplicht. Dit kan
ondervangen worden door de koppeling van gegevens met andere
rapportages (PRTR/MJA), aangevuld met een vereenvoudigde
monitoringsplicht voor bedrijven die net onder de grens opereren.

Een andere optie om hele kleine emittenten uit te zonderen van deelname
aan het ETS is om bepaalde installaties van het ETS uit te zonderen.
Hierbij valt met name te denken aan backup-installaties en
noodstroomvoorzieningen. Deze installaties hebben een relatief lage
emissie maar kunnen vanwege het opgesteld vermogen toch onder ETS
vallen.

a4

Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS

Daling administratieve lasten

Lichte daling. Het betreft vooral een verschuiving van administratieve
lasten van de allerkleinste naar iets grotere emittenten, waarbij de
hoeveelheid lasten per geregistreerde ton CO; in elk geval afnemen. Bij
het vaststellen van nieuwe criteria zullen sommige kleinere installaties uit
het ETS vallen, maar zullen ook nieuwe grotere deelnemers toetreden. De
omvang waarin dit plaatsvindt, is afhankelijk van de hoogte van de
ondergrens.

Impact op robuustheid van het systeem

Toename. Door de deelnamecriteria te vereenvoudigen, wordt de
robuustheid van het ETS niet aangetast maar juist positief beinvioed. Het
leidt tot meer duidelijkheid en minder verschillen tussen lidstaten.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Het herzien van de criteria voor deelname brengt bestuurlijke
omschakelkosten met zich mee. Een nieuwe groep deelnemers zal in het
systeem moeten worden gebracht.

27. Verduidelijken activiteiten en uitzonderingen

Beschrijving

Door op onderdelen de definitie van activiteiten en de definitie van
uitzonderingen te verbeteren, kan ook de beoordeling van deelname
vereenvoudigd worden. Dit geldt voor de uitzonderingen voor
afvalverbranding, biomassaverbranding en de definitie van
bulkchemicalién.

Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS



Daling administratieve lasten

Lichte daling. De kosten om te bepalen of deelname verplicht is zullen
dalen. Het aantal gevallen waar een onjuiste beoordeling is gemaakt, zal
afnemen en daarmee de nalevingskosten die daarmee gepaard gaan.

Impact op robuustheid van het systeem

Toename. Door de deelnamecriteria te vereenvoudigen, wordt de
robuustheid van het ETS niet aangetast maar juist positief beinvioed. Het
leidt tot meer duidelijkheid en minder verschillen tussen lidstaten.

Impact op uitvoeringskosten overheid
Beperkte besparing in uitvoeringskosten omdat de regeling beter
uitvoerbaar wordt.

28. Opt-out gedurende handelsperiode mogelijk
maken

Beschrijving

Artikel 27 van de Richtlijn EU ETS kan zodanig worden aangepast dat
kleine emittenten niet alleen aan het begin maar ook gedurende een
handelsperiode kunnen worden uitgesloten van deelname. Als alternatief
zou deze uitsluiting periodiek kunnen plaatsvinden, bijvoorbeeld in
combinatie met kortere toewijzingsperiodes (maatregel 10).
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Niveau maatregel
Richtlijn EU ETS en/of meer pro-actieve nationale implementatie.

Daling administratieve lasten

Aanzienlijke daling. Het middel van de opt-out wordt door deze
aanpassing flexibeler inzetbaar. Hierdoor zitten kleine emittenten
waarvoor niet op tijd een vervangend systeem ingericht is niet voor de
duur van een handelsperiode (op dit moment acht jaar) vast aan
deelname aan het EU ETS. Er vanuitgaande dat de vervangende
maatregelen minder administratieve lasten met zich meebrengen, levert
ieder jaar dat zij eerder buiten het EU ETS vallen een besparing van
lasten op.

Impact op robuustheid van het systeem
Toename. De doelmatigheid van het EU ET neemt toe wanneer de
allerkleinste deelnemers er buiten gaan vallen.

Impact op uitvoeringskosten overheid

Deze stijgen omdat er voor een beperkte groep een vervangend systeem
en gelijkwaardig systeem moet worden ingericht. Door de uitvoering van
dit systeem onder te brengen bij de uitvoeringsinstantie voor het EU ETS
kunnen de extra uitvoeringskosten beperkt blijven.



5 Conclusie

De complexiteit van het EU ETS is een reéel probleem

Sinds de start van het Europese emissiehandelssysteem tien jaar geleden,
is er volop aan het systeem gesleuteld. Experts hebben zich ingezet voor
nieuwe regels die moeten zorgen voor optimale betrouwbaarheid en
nauwkeurigheid. Er zijn, ook op verzoek van bedrijven, vrij specifieke
bepalingen en uitzonderingen geintroduceerd om het systeem beter
toepasbaar te maken op de verschillende deelnemers. En incidenten, zoals
fraude in het register, hebben aanleiding gegeven om vergaande
veiligheidsmaatregelen te introduceren. Hoewel de principes van het EU
ETS niet ingewikkeld zijn, is het systeem zo toch langzamerhand bijzonder
complex geworden.

Uit de dagelijkse contacten van de Nederlandse Emissieautoriteit met
deelnemers, de geluiden die tijdens de ETS-netwerkdag hoorbaar waren
en de enquéte die in het kader van dit onderzoek is uitgevoerd, blijkt dat
deze complexiteit als een probleem wordt ervaren. Met name voor het
midden- en kleinbedrijf zijn de administratieve lasten die gemoeid zijn
met emissiehandel groot in verhouding tot hun uitstoot. Dit tast de
kosteneffectiviteit van het EU ETS aan. Maatregelen die betrouwbaarheid
of veiligheid moeten borgen, zijn door hun generieke karakter soms
disproportioneel en kunnen een spontane naleving van de
kernverplichtingen belemmeren. En de beperkte gebruiksvriendelijkheid
van de beschikbare ICT-middelen verergert de beleving van
administratieve lasten. Dit komt het draagvlak voor het systeem niet ten
goede.
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Er liggen goede kansen om ingrijpend te vereenvoudigen
Gelukkig zijn er legio mogelijkheden om het EU ETS te vereenvoudigen.
De NEa heeft zeven oplossingsrichtingen geidentificeerd, met daarbij 28
concrete ingrepen die tot lastenverlichting kunnen leiden, die weer op
talloze wijzen uitgewerkt kunnen worden.

Een aantal van deze maatregelen kan de administratieve lasten sterk
omlaag brengen. De grootste besparingen van administratieve lasten
kunnen worden gerealiseerd door:

e Het vereenvoudigen van de monitoring voor bedrijven met
eenvoudige processen (maatregelen 1 en 2)

e Het herzien van de documentatie die (herhaaldelijk) moet worden
aangeleverd om toegang te krijgen tot het register of het
automatiseren van de registerhandelingen waardoor er geen toegang
tot de rekening nodig is en de documentatie overbodig wordt
(maatregelen 16, 17, 18 en 19)

Bepaalde maatregelen zijn in het bijzonder gericht op de kleinere
bedrijven en grotere bedrijven met een beperkte uitstoot:

e Het integraal vereenvoudigen van de monitoringsverplichtingen
(maatregel 8)

¢ Vergemakkelijking van de toewijzing door bredere toepassing van
product benchmarks en vereenvoudigen van de warmtebenchmark
(maatregel 9)

e Het door de NEa aanbieden van de service om de
nalevingshandelingen in het register uit te voeren voor kleine
bedrijven (maatregel 18)

e Wijzigingen aanbrengen in de regels rondom deelname voor bedrijven
met een beperkte uitstoot, zoals een ondergrens in
broeikasgasemissie, en het mogelijk maken van een opt-out
gedurende de handelsperiode (maatregelen 26 en 28)



Wijze van implementatie is doorslaggevend voor omvang
beperking administratieve lasten

De beschreven maatregelen kunnen op verschillende wijzen worden
geimplementeerd. De mate waarin de opties de administratieve lasten
verminderen is in hoge mate afhankelijk van de gekozen uitwerking. Het
is aan te bevelen om de implementatieopties van de maatregelen die
serieus overwogen worden nader te onderzoeken. In dit vervolgonderzoek
kan ook aandacht worden besteed aan het doorberekenen van de
besparing van administratieve lasten.

Robuustheid van het ETS kan vrijwel onaangetast blijven of zelfs
verbeteren

Het merendeel van de in dit rapport onderzochte lastenverminderingen
gaat niet of nauwelijks ten koste van de robuustheid van het
emissiehandelssysteem. Het is dus mogelijk om het ETS te
vereenvoudigen zonder dat de betrouwbaarheid, veiligheid en
belangrijkste principes van het systeem op onaanvaardbare wijze worden
aangetast. Meer evenwicht tussen risico’s en bijbehorende maatregelen,
het innoveren van bestaande praktijken en het op een slimme manier
verhogen van de gebruiksvriendelijkheid kunnen zelfs leiden tot een
toename van doelmatigheid. Een opeenstapeling van verschillende
vereenvoudigingen lijkt vooralsnog geen onacceptabele impact op de
robuustheid te hebben. Evenwel adviseren we bij het simultaan invoeren
van verschillende vereenvoudigingen daar een toets op uit te voeren.

Grootste winst is op EU-niveau te behalen

Veruit de meeste vereenvoudigingen vereisen een aanpassing van
Europese regelgeving. Dit is niet vreemd: het emissiehandelssysteem
heeft een Europese oorsprong en is in verre mate geharmoniseerd. Dit
betekent echter wel dat de speelruimte voor de Nederlandse overheid
zeer beperkt is en medewerking van de Europese Commissie en vaak ook
de Europese Raad en het Europees Parlement vereist zijn om
administratieve lasten sterk terug te kunnen dringen.
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Maatregelen die de NEa in haar uitvoeringspraktijk zou kunnen
doorvoeren zijn:

e het namens deelnemers uitvoeren van nalevingshandelingen
(maatregel 18);

e het vereenvoudigen van formulieren (maatregel 23);

e het hanteren van een duidelijkere terminologie (maatregel 24);

e het introduceren van een E-portaal (maatregel 25).

Omdat het uit het oogpunt van harmonisatie en efficiéntie sterk de
voorkeur heeft om de eerste drie maatregelen op EU-niveau door te
voeren, zal de NEa in eerste instantie de Europese ontwikkelingen op deze
terreinen volgen om later alsnog te kunnen besluiten de maatregelen
zelfstandig door te voeren. Aan de introductie van een E-portaal wordt
reeds door de NEa gewerkt.

Een slimme combinatie van maatregelen zorgt voor extra
lastenbesparing

Het is belangrijk te beseffen dat de grootste winst aan besparing van
administratieve lasten (met behoud van robuustheid van het EU ETS)
geboekt kan worden met een “slimme” combinatie van opties. Daarbij kan
bijvoorbeeld worden gedacht aan het toepassen van kortere
toewijzingsperiodes in combinatie met het vereenvoudigen van de
toewijzingssystematiek en het afschaffen van de meldingsplicht met
gevolgen voor de toewijzing. Ook het combineren van maatregelen op het
gebied van monitoring, rapportage en verificatie voor bedrijven met
eenvoudige industriéle processen is aan te bevelen.

Op korte en langere termijn vereenvoudiging mogelijk en actie
vereist

Het merendeel van de vereenvoudigingsopties kan gerealiseerd worden
door aanpassing van EU-verordeningen, -besluiten en -guidances. Deze
regelgeving kan middels relatief korte besluitvormingsprocedures al
tijdens de huidige handelsperiode worden aangepast. Dat betekent dat er
op korte termijn al veel winst te boeken valt.



Sommige maatregelen vereisen een aanpassing van de ETS-richtlijn. De
herziening van deze richtlijn is eind 2014 afgetrapt en ziet op aanpassing
die vanaf 2021 (start vierde handelsperiode) gaan gelden. Hoewel deze
vereenvoudigingen dus nog niet op korte termijn van kracht kunnen
worden, is er wel op korte termijn een inspanning nodig. Voorstellen voor
herziening van de richtlijn zullen uiterlijk medio 2015 op tafel gebracht
moeten worden om in de maanden daarna in de Europese
besluitvormingsprocedures een rol te kunnen spelen.
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