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1. PROBLEMFORMULERING

Den allméanna problemanalysen avseende EU:s klimatpolitiska mal for 2030 och systemet for
utslappshandel gjordes i konsekvensbedémningen® fér den klimat- och energipolitiska ramen
for 2030% | oktober 2014 enades Europeiska radet om en ram for 2030 som bland annat
forutsatter en bindande inhemsk minskning med minst 40 % till 2030, jamfort med 1990, och
ett motsvarande mal for minskade utslapp i EU:s utslappshandelssystem med 43 % jamfort
med 2005, samt fortsatt gratis tilldelning till industrin och uppréttande av
finansieringsmekanismer for att sdkra EU:s Overgang till en koldioxidsnal ekonomi.
Problemstallningen galler hur man ska anpassa bestammelserna i direktivet om EU:s
utslappshandelssystem for perioden efter 2020 samtidigt som man ytterligare forbattrar
systemet utifran de erfarenheter som gjorts.

1.1. Gratis tilldelning och risken for koldioxidlackage

Gratis tilldelning av utslappsratter till industrin ges for att hantera den potentiella risken for
koldioxidlackage® i avsaknad av jamforbara klimatpolitiska &tgarder i andra storre
ekonomier. Problemstallningen galler hur man ska faststalla framtida regler for gratis
tilldelning till industrin, for att pa ett optimalt satt fordela ca 6,3 miljarder gratis utslappsratter
pa grundval av de principer som faststallts av Europeiska radet.

1.2. Koldioxidsnala finansieringsmekanismer

Som ett led i 2030 ars ram, beslutade Europeiska radet att inratta tre koldioxidsnala
finansieringsmekanismer. For det forsta en innovationsfond pa 400 miljoner utslappsratter for
att stodja projekt som ar mycket innovativa, koldioxidsnala och unika inom EU:s industri-
och energisektorer; harvid bygger man pa den befintliga finansieringsmekanismen NER 300.
Utover det kommer runt 310 miljoner utsléppsratter att anvandas for en moderniseringsfond
som ska hjélpa de bland EU:s medlemsstater som har lagre inkomster® med att forbattra
energieffektiviteten och modernisera energisystemen. Slutligen bibehalls den nuvarande
mojligheten fér medlemsstater med lagre inkomster att ge gratis utslappsréatter till
energisektorn, med ett tak pa hogst 40 % av de utslappsratter landet har for auktionering fore
omfordelningen. | denna konsekvensbeddmning analyseras de optimala alternativen for
utformningen av dessa koldioxidsnala finansieringsmekanismer.

1.3. Ytterligare forbattringar av gallande bestammelser

De nuvarande reglerna for EU:s utslappshandelssystem ar i kraft sedan 2013 och darmed
relativt nya. | ljuset av de erfarenheter som gjorts boér emellertid vissa begransade andringar
Overvégas efter 2020 avseende centrala aspekter av systemet for utslappshandel
(utslappsratternas giltighet, unionsregistret och sma utslappskallor).

! Konsekvensbeddmning av en klimat- och energipolitisk ram for perioden 2020-2030 (SWD(2014)15 final).

2 Kommissionens meddelande om en klimat- och energipolitisk ram fér perioden 2020-2030.

® En o6kning av utslappen av véxthusgaser i tredjelander dar industrin inte omfattas av jamforbara
koldioxidbegrénsningar.

* Tio medlemsstater, med en BNP per capita till marknadspris ar 2013 som understiger 60 % av EU-
genomsnittet.



2. MAL

Det overgripande malet for EU:s klimatpolitik, och for EU:s utslappshandelssystem som
klimatpolitikens viktigaste instrument, ar att bidra till att begrénsa den globala genomsnittliga
temperaturdkningen till hogst 2 grader Celsius 6ver den forindustriella nivan. Det specifika
politiska malet ar att forfina och forbattra reglerna for EU:s system for handel med
utslappsratter efter 2020, samt anpassa dem till 2030 ars utslappsminskningsmal. Operativa
mal for de tre klustren (gratis tilldelning, koldioxidsnala finansieringsmekanismer och
ytterligare forbattringar av de nuvarande reglerna) syftar till att atgarda de problem som
anges ovan.

3. ALTERNATIV OCH KONSEKVENSER

3.1. Gratis tilldelning och risken for koldioxidlackage
Flera politiska alternativ har tagits fram for varje element i systemet for gratis tilldelning och
for ersattning for indirekta kostnader, i linje med de végledande principerna i Europeiska
radets slutsatser.

Riktmarken. Det finns olika alternativ for hur och hur ofta man bér uppdatera riktmérkena
(utsl&ppsratter per ton produkt). Konsekvensanalysen behandlar nollalternativet (uppdatering
pa grundval av nya uppgifter som rapporterats av verksamhetsutdvarna), en enda
schablonuppdatering, regelbunden schablonuppdatering, en uppdatering som grundar sig pa
nya uppgifter i kombination med en schablonuppdatering och regelbunden uppdatering med
fullstandig uppgiftsinsamling.

Produktionsniva och justeringar. Produktionsnivan multipliceras med riktmarket for att
faststalla mangden utslappsratter per anlaggning. Det finns olika alternativ for hur manga ar
som ska anvéndas for att faststalla produktionsnivan, hur ofta man ska uppdatera dessa ar och
hur man ska hantera produktionsforandringar under aret. Konsekvensanalysen behandlar
nollalternativet (produktionsnivaerna faststéallda vid ett visst tillfalle och nuvarande regler for
produktionsforandringar), ett alternativ med historiska produktionsnivaer som faststalls vid
ett visst tillfalle och som bygger pa fem ar (2013-2017) for hela tioarsperioden, och slutligen
ett alternativ med produktionsnivaer for bada femarsperioderna (2013-2017 respektive 2018—
2022). Betydande 6kningar och minskningar av produktionen hanteras med hjalp av samma
troskelvarden for 6kad respektive minskad produktion. Den Okade tilldelningen for okad
produktion tas fran reserven for nya deltagare, som antingen bestar av ett fast belopp
(referensscenario) eller fylls pa med outnyttjade utslappsratter under perioden. Den Gkade
tilldelningen kan finansieras med utsléppsratter for fas 4, eller med 250 miljoner
utslappsratter som inte fordelats under fas 3.

Koldioxidlackage-grupper och kriterier. Sektorer som bedéms I6pa en betydande risk for
koldioxidlackage pa grund av deras koldioxidintensitet och handel erhaller fler gratis
utslappsratter. FOr ndrvarande &r skillnaden mellan sektorer mycket begrénsad, eftersom
97 % rdknas som koldioxidlackagesektorer. | konsekvensbeddmningen undersoks olika
alternativ for en mer riktad strategi, grundad pa en sarskiljning mellan sektorer beroende pa
deras exponering for risken for koldioxidlackage — smérre andringar av de nuvarande
kriterierna, en enhetlig faktor for alla, eller uppdelning av sektorer i fyra grupper.

Ersattning for indirekta kostnader. Indirekta koldioxidkostnader ar kostnaderna for
koldioxidutslapp fran elproduktion som &verfors till industriella elkonsumenter. For
narvarande kan medlemsstaterna ge subventioner till vissa elintensiva industrier for att delvis



kompensera dem for dessa indirekta kostnader, inom ramen for reglerna om statligt stod.
Konsekvensanalysen behandlar nollalternativet (en fortsattning av den nuvarande metoden),
ett alternativ med ett obligatoriskt EU-omfattande system for ersattning (finansierat genom
nationella intakter fran auktionering eller gratis tilldelning) och en kombination av ett EU-
omfattande system for ersdttning som finansieras via gratis tilldelning plus en frivillig
ersattning pa nationell niva.

Alternativen for varje element granskades mot operativa mal kopplade till Europeiska radets
slutsatser, och alternativ med hdga poang slogs ihop till paket:

e Referensscenario A: Ingen &ndring av direktivet om utslappshandelssystemet: detta
ar inte forenligt med Europeiska radets slutsatser och bedéms darfor inte.

e Referensscenario B: De nuvarande reglerna forlangs till nasta fas, och alla paket
bedéms i forhallande till detta scenario.

e Referensscenario Ba: Liknar referensscenario B men med begransade justeringar av
kriterierna for koldioxidlackage.

e Det enkla paketet: Syftar till att minimera den administrativa bdrdan och
komplexiteten.

e Det riktade paketet: Bygger pa strategiska alternativ som syftar till att garantera att
de mest effektiva anldggningarna inte drabbas av orimliga kostnader, samtidigt som
man undviker oférutsedda vinster.

e Det ’enkla” och det "riktade” paketet utgor olika sétt att hantera kompromisser mellan
de vigledande principerna, eftersom de flesta av alternativen i det “riktade” paketet
kraver insamling av uppgifter.

e Paketet med begransade andringar 4r en kombination av det “enkla” och det
’riktade” paketet.

Konsekvenser

Gratis tilldelning for att minska risken for koldioxidlackage har direkt inverkan pa
industrianlaggningar som omfattas av EU:s system for handel med utslappsratter, och pa
medlemsstaternas budgetar.

Reglerna for gratis tilldelning har ekonomiska konsekvenser motsvarande cirka 6,3 miljarder
utslappsratter, till ett varde av upp till cirka 150 miljarder euro®. Dessa offentliga medel méste
fordelas pa ett optimalt satt och man maste se till att de inte undergraver principen om att
fororenaren betalar.

Sektorernas efterlevnadskostnader beror pa koldioxidpriset, nivan av gratis tilldelning och
utslappen fran produktionen. Koldioxidpriset paverkas inte direkt av regler for gratis
tilldelning, eftersom det totala antalet tillgangliga utsléppsratter (taket) faststélls i forvag. De
totala koldioxidkostnaderna pa makroniva bestams av det Overgripande malet for
utslappsminskningar pa 40 %, och det sarskilda minskningsmalet pa 43 % for
utslappshandelssystemet, i enlighet med analyserna i konsekvensbedémningen av den klimat-
och energipolitiska ramen fram till 2030.

® Beraknat utifran de priser for utslappsratter som uppskattats i EU Energy, Transport and GHG emissions
Trends to 2050 — Reference scenario 2013 (http://ec.europa.eu/clima/policies/2030/docs/eu_trends 2050 _en.pdf

)
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Inga betydande skillnader har konstaterats mellan paketalternativen for gratis tilldelning nar
det galler miljoeffekter, eftersom dessa huvudsakligen beror pa den totala
utslappsminskningen pa 43 % fram till 2030, som faststalls genom ett tak.

Skillnaden mellan paketalternativen i fraga om de sociala konsekvenserna ar ganska liten,
och omfattar endast fjarrvarmepriser.

Betraffande de operativa malen och deras koppling till de olika elementen i paketalternativen
kan foljande noteras:

e Regelbundna uppdateringar av riktmarken pa grundval av en fullstandig insamling av
uppgifter (referensscenariopaketet, paketet med begrénsade dndringar och det riktade
paketet) skulle bast anpassa riktméarkesvardena till den tekniska utvecklingen.
Uppdateringar som grundar sig pa ett enda schablonvérde (det enkla paketet) skulle ge
ett mer ambitiost riktmérke for sektorer med teknisk kapacitet under genomsnittet &n
for sektorer med hogre teknisk kapacitet. Ett mer nyanserat synsétt, exempelvis med
en uppdatering baserad pa flera schablonvarden (lagt, medium, hogt) och/eller som
kompletteras med insamling av uppgifter, skulle kunna ge en narmare anpassning till
tekniska framsteg som uppnatts inom olika sektorer.

e En alltfor néra anpassning av gratis tilldelning till den ber6rda sektorns egenskaper
(teknisk utveckling, produktion eller utslappsnivaer) kan minska incitamenten till
innovation.

e FOr att battre rikta gratistilldelningen till de anldggningar som har bést resultat och ar
mest utsatta for risker for koldioxidlackage maste den anpassas till den grad av risk
for koldioxidlackage som den berdrda sektorn ar exponerad for. Referenspaketet leder
inte till nagon riktad tilldelning, eftersom korrektionsfaktorn — som kan oka till
omkring 35 % 2030 — minskar gratis tilldelning i alla sektorer oavsett riskerna for
koldioxidlackage. Paketet med begrénsade dndringar och det riktade paketet beaktar
pa ett battre satt skillnaderna i risken for koldioxidlackage, eftersom de klassificerar
sektorerna i fyra Kkoldioxidlackage-grupper och eventuellt kan undvika
korrektionsfaktorn.

e Reglerna for justering for att ta hansyn till forandringar i produktionsniva och
reserven for nya deltagare kan forbattras (som i det enkla alternativet, alternativet med
begrénsade andringar och det riktade alternativet), och dérigenom bidra till att minska
korrektionsfaktorn och tillhandahalla fler gratis utslappsratter for snabbvéxande
foretag.

e En mer riktad tilldelning (som med paketet med begrénsade andringar och det riktade
paketet) kommer ocksa att minska risken for oférutsedda vinster, medan en fullt riktat
system for tilldelning skulle medféra orimlig administrativ komplexitet.

e En mer harmoniserad kompensation for indirekta koldioxidkostnader — finansierad
med medlemsstaternas auktionsintakter fran EU:s utslappshandelssystem — erbjuder
battre skydd for elintensiva industrier, men innebdr samtidigt att auktionsintékterna
inte kan anvéandas for andra andamal, t.ex. for att stodja fornybar elproduktion som
ytterligare kan minska koldioxidkostnaderna pa lang sikt.

Med tanke pa fordelarna och nackdelarna med de olika paketen kan en kombination ocksa
komma i fraga. Man skulle t.ex. kunna kombinera vissa atgarder fran det enkla paketet som
ger goda ekonomiska incitament och &r administrativt okomplicerade (som riktmarken
grundade pa ett eller flera schablonvéarden och narmare anpassning till produktionsuppgifter)
med regler om koldioxidlackage (fran paketet med begransade andringar och det riktade
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paketet) for att battre styra gratisutslédppsrétterna till de sektorer som &r mest utsatta for
koldioxidlackage. Valet av alternativ beror emellertid i slutandan pa vilken vikt
beslutsfattarna lagger pa de olika malen.

3.1. Koldioxidsnala finansieringsmekanismer

Nér det galler innovationsfonden dévervags andringar av de gallande reglerna for NER 300
avseende granskning av projektforslag och avseende riskdelningsstrategin (sérskilt for
industriprojekt).

For nérvarande granskas projektforslag genom en behodrighetsbeddmning dér man tar hansyn
till projektens innovativa potential och tekniska och ekonomiska genomfdérbarhet, och urvalet
baseras pa kostnaden per enhet. Detta system kan bibehallas eller anpassas till
industriprojektgenom inférande av kriterier for reproducerbarhet och rangordning av projekt
med beaktande av innovationsaspekter.

Tankbara andringar av villkoren for det ekonomiska stodet ar en okad maximal stodniva och
koppling av en del av stodet till tidigare skeden i projektets livscykel sdsom delmal under
uppbyggnadsfasen. En mer genomgripande forandring &r att ersatta det nuvarande icke-
aterbetalningspliktiga resultatbaserade bidraget med ett annat finansieringsinstrument sasom
garantier eller kapitalandelar. Utifran dessa bada aspekter kan tva alternativa paket
overvagas:

e Alternativ 1 — dndringar av de nuvarande reglerna med en mer skrdddarsydd strategi
for industriprojekt och o6kad finansieringsgrad. Effekterna av en Okad
finansieringsgrad behandlas i denna konsekvensbeddémning, men det krévs mer
omfattande marknadstestning inom ramen foér genomfdérandelagstiftningen for
fornybara energikallor, avskiljning och lagring av koldioxid och industriprojekt.

e Alternativ 2 — andringar av de nuvarande reglerna: stod fran en permanent
finansieringsfacilitet genom ett finansieringsinstrument.

En analys av alternativen visar en rad avvagningar: uppnaende av banbrytande innovation
samtidigt som stddet riktas for optimal resursanvéndning, undanrdjande av ekonomiska
hinder for koldioxidsnal innovation samtidigt som effektiva och enkla forvaltningsstrukturer
skapas. Alternativ 1 skulle vara effektivare nar det galler att undanrdja specifika ekonomiska
hinder for koldioxidsnal innovation for projektsponsorer. Det skulle kunna resultera i en lagre
havstangseffekt och ett mindre antal projekt som far stod &n om nuvarande bestammelser
bibehalls, eller &n vad som uppnas genom alternativ 2, men det har storst potential att
undanrdja de specifika hindren for att stddja kommersialisering av banbrytande innovation
for avskiljning och lagring av koldioxid, fornybar energi och industriprojekt. Det skulle
kunna ge betydande mervérde for EU genom att beakta industriprojekts reproducerbarhet.
Liknande resultat kan ocksa uppnas genom den urvalsprocess enligt principen forst-till-kvarn
som alternativ 2 erbjuder, men detta alternativ skulle begransa jamforelsen mellan
projektforslag och kan darfor behdva kombineras med ytterligare medel for att stodja séarskilt
innovativa projekt.

De huvudsakliga alternativ som 0Overvagts for moderniseringsfonden avser styrstrukturen
och de olika roller som medlemsstaterna, Europeiska kommissionen och EIB kan spela for att
framja fondens mal.

| friga om medlemsstaternas och kommissionens roll kan tva huvudfaktorer varieras: i vilken
grad riktlinjerna for behorighet, urval och investeringar definieras i kommissionens



genomforandelagstiftning, och sammansattningen av styrelsen, som ytterligare definierar
reglerna och riktlinjerna.

Styrelsen kan omfatta de stddmottagande medlemsstaterna, eller alla medlemsstater (givare
och mottagare) och kommissionen. EIB kan antingen gora endast due diligence-kontroller
och ha en radgivande roll, eller agera som fondforvaltare for den stédmottagande
medlemsstaten och  kommissionen.  Atgérdsalternativen nedan  &terspeglar  olika
kombinationer:

Alternativ 1: Stor frihet och eget ansvar for den stddmottagande medlemsstaten, och
moderniseringsfonden skraddarsys for specifika nationella behov. En styrelse bestdende av
stddmottagande medlemsstater definierar kriterier for stodberattigande och projekt.
Genomforandelagstiftningen innehaller allmanna riktlinjer, och detaljerade beslut fattas av
styrelsen. Kommissionen bidrar till forvaltningen, EIB utdvar due diligence-kontroller.

Alternativ 2: Mer samarbete. Investeringsriktlinjerna beslutas av styrelsen for samtliga
medlemsstater och kommissionen. Kommissionen bidrar till forvaltningen, EIB utévar due
diligence-kontroller. EIB har en framtradande roll som fondforvaltare och ar ansvarig infor
styrelsen, bedémer enskilda program, projekt och finansiella instrument, och Gvervakar
resultatindikatorer.

Alternativ 3: De stédmottagande medlemsstaterna staller upp en rangordning av projekt som
skulle kunna finansieras via finansiella instrument, i linje med Kriterierna for stodberéttigande
och allmanna principer for projekturval som anges i genomforandelagstiftningen.
Kommissionen bidrar till forvaltningen, EIB ut6var due diligence-kontroller.

Moderniseringsfonden forvantas utlésa investeringar som, beroende pa vilken typ av projekt
som fatt stod, skapar arbetstillfallen, minskar véaxthusgasutslappen och forbattrar den lokala
luftkvaliteten. De tre alternativen har jamforts utifran effektivitet, samstammighet,
snedvridning av marknaden och den administrativa bordan, och dessa faktorer masta
balanseras mot varandra. Effektivitet ar viktigt for att sakerstalla att férvaltningsstrukturen
bidrar till fondens mal. Alternativ 3 har en enkel forvaltningsstruktur, men mobiliserar
mojligtvis féarre privata investeringar. Alternativ 1 dr anpassat till nationella prioriteringar,
men kanske inte fullt ut aterspeglar EU:s prioriteringar. Det kan finnas en risk for att den inre
energimarknaden snedvrids och att det uppstar en besvéarande fragmentering for investerarna
som leder till lagre effektivitet. Alternativ 2 &r en vélbalanserad strategi som mojliggor
maximala privata investeringar och samtidigt tar hansyn till bade nationella och europeiska
prioriteringar.

For mojligheten till gratis tilldelning i syfte att framja investeringar for att modernisera
energisektorn ar de viktigaste aspekter som bedémts tidsschemat, urvalet av investeringar
och rapporteringen, eftersom dessa for nérvarande antingen varierar mellan de medlemsstater
som anvander sig av denna majlighet (och darmed paverkar den volym utslappsratter som ska
auktioneras ut och utauktioneringens tidsschema eller inverkar negativt pa de operativa malen
(6ppenhet, enkelhet och potentiell snedvridning av energimarknaden).

Till de tdnkbara &ndringarna hor att ersatta de nuvarande nationella planerna med ett dppet
urvalsforfarande baserat pa riktade resultat (anbudsforfarande eller konkurrerande anbud dar
de investeringar som ger mest valuta for pengarna véljs ut eller prioriteras), eller att
kommissionen offentliggor i stallet for att medlemsstaterna rapporterar. En lika stor mangd
gratis tilldelning varje ar skulle kunna ersatta det nuvarande uppldgget med gradvis
minskning. Detta skulle paverka férdelningen av investeringar under perioden och utbudet av
utslappsratter pa marknaden. Slutligen kan enhetliga bestammelser om utauktionering, om
utslappsratter inte tilldelas gratis, minska den nuvarande variationen mellan medlemsstaterna
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och leda till ett tydligt tidsschema for auktionering av outnyttjade utslappsratter. Utifran
dessa bada aspekter kan tre alternativa paket dvervagas:

Alternativ 1: En rationaliseringsansats med mer konsekventa regler och forfaranden, som
begrénsar forseningar for investeringar och antalet rapporter som kommissionen behdver
offentliggdra. Detta skulle minska skillnaderna i metoder mellan medlemsstaterna samtidigt
som de flesta principerna bibehalls.

Alternativ 2: Andringarna inriktas pa ett konkurrensutsatt och éppet urval av investeringar.
Ett Oppet urvalsforfarande minskar risken for snedvridning av marknaden for stora
investeringar, om de jamfors utifran sitt den valuta de ger for pengarna. Smarre investeringar
skulle kunna antas inom ramen for ett eventuellt framtida allmént gruppundantag for statligt
stod. Auktionering av outnyttjade utslappsratter kan forsenas med ett eller tva ar.

Alternativ 3: Hogsta standardiseringsnivda med fast procentsats av gratis tilldelning pa
arsbasis. Strategin ar helt forutsagbar for marknaden. Urval av alla stodberattigade
investeringar genom ett dppet urvalsforfarande baserat pa basta valuta for pengarna.

For de beddmda alternativen kan foljande huvudsakliga kompromisser urskiljas:
Rationaliseringsansatsen i alternativ 1 ger begransade fordelar i fraga om Oppenhet och
minskar den administrativa bordan, men paverkar inte urvalet av investeringar, sa
effektiviteten &ndras inte avsevart. Om man andrar metoderna for gratis tilldelning och infér
en konkurrensutsatt urvalsprocess kan det leda till 6kad administrativ bérda, men det ger
samtidigt storre potential att forbattra effektiviteten och dppenheten. For alla tre alternativ
skulle man kunna dvervéga att lata medlemsstaterna lagga till sina utslappsratter fran gratis
tilldelning till moderniseringsfonden, vilket skulle ge en enhetlig struktur for potentiella
investerare.

De tre viktigaste gemensamma namnarna for de olika koldioxidsnala mekanismerna ar:
behovet av vélavvagd monetarisering av utslappsréatter for att mojliggora en tidig start och
samtidigt minimera effekterna pa koldioxidmarknaden (innovationsfonden och
moderniseringsfonden); likheter mellan de riktade investeringarna i energieffektivitet och
modernisering av energisektorn, som betonar behovet av att beakta potentiell kumulering
(moderniseringsfonden och mdojlighet till gratis tilldelning till elsektorn); samt hur
inforlivande- och genomfcérandebestammelser paverkar de medlemsstater som utnyttjar
moderniseringsfonden och mgjligheten till gratis tilldelning till elsektorn.

3.2. Ytterligare forbattringar av gallande bestammelser

Den nuvarande strukturen for EU:s utslappshandelssystem é&r relativt ny, men erfarenheten
visar att vissa begrénsade &ndringar bor 6vervégas efter 2020.

Dessa kan omfatta féljande:

e Utslappsratternas giltighet fran en fas till nasta i utslappshandelssystemet.

e Mojligheten for medlemsstaterna att undanta vissa sma anlaggningar fran EU-
systemet, och i stallet tillampa likvardiga atgarder pa dem.

e Hallbar finansiering av ett gemensamt unionsregister for EU:s utslappshandel.
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