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1 Sammanfattning och slutsatser

Energimyndigheten har fått i uppdrag av regeringen att konstruera riktmärken för el- och värmeproduktion som bas för tilldelningen av utsläppsrätter för såväl nya deltagare som för befintliga anläggningar. Föreliggande rapport utgör en förstudie till en mer omfattande analys av att använda riktmärken i energisektorn och består i en bedömning av den praktiska genomförbarheten för en sådan ansats inför tilldelningen år 2008-2012. Senast den 31 oktober 2005 skall myndigheten ha redovisat förslag på riktmärken och vilka konsekvenser de skulle få på t.ex. enkelhet, miljöstyrning och relationen till andra styrmedel. 

Inför den kommande handelsperioden mellan 2008-2012 kommer det att krävas vissa förändringar i den nationella lagstiftning som reglerar systemet för handel med utsläppsrätter. Inför en sådan översyn finns det även skäl att utreda om en annan princip bör gälla för tilldelningen av utsläppsrätter. Dit hör att regeringen har slagit fast att tilldelning baserat på riktmärken är en önskvärd fördelnings-princip som bör användas när den praktiska genomförbarheten så medger
.

För att utföra förstudien har Energimyndigheten haft anledning att redan i den första etappen göra en inledande bedömning av hur ett riktmärkessystem för tilldelning av utsläppsrätter till energisektorn kan utformas. Några slutliga rekommendationer kan av förklarliga skäl inte göras förrän resultaten av det fortsatta uppdraget är kända. Energimyndigheten har valt att även kommentera vilka motiv som finns för att konstruera ett nationellt riktmärkessystem.

Slutsatser i sammandrag
	Övergripande 
· Energimyndigheten anser att en nationell riktmärkesprincip för tilldelning av utsläppsrätter i energisektorn bör utarbetas i avvaktan på en harmoniserad tilldelningsprincip inom EU. Energimyndighetens utgångspunkt är att systemet ska vara enkelt, förutsägbart samt bidra till att handelsystemet för utsläppsrätter blir ett trovärdigt långsiktigt instrument.

· Energimyndigheten konstaterar att riktmärken har tillämpats i de fördelningsplaner som avser perioden 2005-2007, men i begränsad omfattning och i första hand med avseende på nya deltagare.

· Energimyndigheten förordar en icke-bränsleberoende riktmärkesprincip. Skälen är bl.a. att en bränsleberoende ansats skulle innebära mer problem vid klassificering av anläggningar samt att ett nationellt bränsleberoende riktmärkessystem inte skulle skilja sig tillräckligt mycket från det nuvarande utsläppsbaserade systemet. 
· Energimyndighetens preliminära bedömning är att en icke-bränsleberoende riktmärkesprincip är förenlig med direktivets kriterier för tilldelningen. 
· Energimyndigheten anser att storleken på riktmärket för el som skall användas för nya deltagare bör väljas så att det leder till en harmonisering mellan de nordeuropeiska länderna. 
· Energimyndigheten anser att ett riktmärkessystem kan utformas utan att i förhand veta vad den sammanlagda tilldelningen till energisektorn blir. Eventuella skalfaktorer kan tillämpas i efterhand oberoende av storleken på de riktmärken som beräknas utifrån nationella data. 
Utformningen av riktmärken
· Energimyndigheten bedömer att det i befintlig statistik finns förutsättningar att beräkna nationella icke-bränsleberoende riktmärken för el och värme.

· Energimyndigheten anser att basen för riktmärkena för de befintliga anläggningarna bör vara produktion under senast möjliga aktivitetsår samt att separata riktmärken bör tas fram för el och värme.

· Energimyndigheten anser att det för nya deltagare kan finnas anledning att överväga riktmärken med en kapacitetsbaserad fördelningsgrund.
· Energimyndigheten anser att det finns skäl att i det fortsatta arbetet analysera i vilken utsträckning industripannorna bör omfattas av riktmärkesprincipen. 

· Energimyndigheten anser att det finns skäl att i det fortsatta arbetet analysera hur befintliga kondensanläggningar ska behandlas inom riktmärkessystemet.



Övergripande om riktmärken

Energimyndigheten anser att en nationell riktmärkesprincip för tilldelning av utsläppsrätter i energisektorn bör utarbetas i avvaktan på en harmoniserad tilldelningsprincip inom EU.
Inom EU:s institutioner och många medlemsländer finns en stark strävan att åstadkomma en utvidgad användning av riktmärken som fördelningsgrund för utsläppsrätter. Det finns i handelsdirektivet ett flertal kriterier som har bäring på användandet av riktmärken som grund för tilldelningen av utsläppsrätter. Nästan samtliga dessa belyser de många fördelarna med ett riktmärkesförfarande. Vid översynen av direktivet år 2006 skall kommissionen utreda möjligheten att utveckla riktmärken för hela gemenskapen och ett flertal länder arbetar för närvarande med att förbereda sådana system
. En ökad användning av riktmärken är därför att vänta i de närmsta handelsperioderna. Det är emellertid inte sannolikt att EU kan besluta om förändringar i direktivet så att tilldelningen harmoniseras utifrån en obligatorisk uppsättning internationella riktmärken före år 2013. 

Sverige har därför att välja mellan att avvakta att det utvecklas gemensamma riktmärken som blir obligatoriska genom beslut om ändring av direktivet eller att introducera ett eget riktmärkesförfarande, enskilt eller i samarbete med andra medlemsländer. 

Inom det gemensamma arbete som ett flertal länder bedriver för att ta fram ett harmoniserat förfarande baserat på riktmärken, fokuserar man i första hand på möjligheterna att ta fram riktmärken som är separata för olika tekniker och bränslen. Energimyndigheten följer arbetet och anser att ansatsen är intressant, men är i nuläget tveksam till vilket genomslag det kan få på frivillig basis redan till åren 2008-2012. 

Energimyndigheten anser att en nationell riktmärkesprincip kan tillämpas för den svenska energisektorn utan villkor om att andra länder gör likadant. Motiven till myndighetens bedömning är bl.a.

· att det i energisektorn finns särskilt goda förutsättningar att få till stånd en tilldelning baserad på riktmärken, pga. ett fåtal och jämförbara produkter,

· att det över tiden finns allt mindre anledning att kompensera anläggningar med stora koldioxidutsläpp för de ökade kostnader som systemet medför,

· att de fördelningsgrundande åren i en utsläppsbaserad tilldelning inte får uppdateras. Ett förfarande där den fördelningsgrundande perioden expanderar alternativt uppdateras skulle missgynna redan vidtagna åtgärder och/eller skapa incitament för enskilda företag att behålla utsläppen på en hög nivå,

· att nya deltagare i perioden 2005-2007 per definition inte kan vara nya deltagare även under perioden 2008-2012 utan skall i princip få tilldelning på samma sätt som övriga befintliga anläggningar samt

· att det i nästa handelsperiod inte är särskilt relevant att basera tilldelningen på 7-14 år gammal statistik, vilket skulle bli följden om man behåller nuvarande principer.  

Energimyndigheten anser samtidigt att en internationellt harmoniserad fördelningsprincip är angelägen och att det är viktigt att Sverige deltar i arbetet med att utveckla ett sådant riktmärkessystem. De svenska erfarenheterna kan användas i det EU-gemensamma arbetet. Energimyndigheten ser vidare att ett svenskt system med riktmärken kan behöva anpassas om en internationell riktmärkesprincip tas fram. Ett nationellt system utgör inte något problem i det avseendet, utan kan istället ses som ett steg på vägen mot den gemensamma utformningen.

Energimyndigheten konstaterar att riktmärken har tillämpats i de fördelnings-planer som avser perioden 2005-2007, men i begränsad omfattning och i första hand med avseende på nya deltagare.
Flera länder har i den inledande handelsperioden 2005-2007 valt att tillämpa riktmärken som grund för tilldelningen av utsläppsrätter. Metoden för hur dessa riktmärken är beräknade varierar för de olika länderna. En del har utgått från behovet hos en energieffektiv anläggning som använder ett visst bränsle, medan andra har valt att basera värdena på genomsnittliga specifika emissioner för anläggningarna inom aktiviteten. Ett flertal länder har valt att relatera riktmärkena till storleken på den tillkommande kapaciteten vid de nya anläggningarna, vilket innebär att man behöver göra antaganden om vilken utnyttjandegrad en viss typ av anläggning kommer att ha.

Den nuvarande tillämpningen av riktmärken sker i första hand i anslutning till behandlingen av nya deltagare, men det finns undantag där man behandlar även de befintliga anläggningarna utifrån samma princip. Ett sådant är Litauen i vars fördelningsplan det anges ett riktmärke för el från kondenskraft (576 tCO2/ GWhel), två riktmärken för el från kraftvärme (421 resp. 779 tCO2/GWhel) samt två riktmärken för produktion av värme (250 resp. 289 tCO2/GWhvärme). De alternativa nivåerna beror på om det vid anläggningen finns möjlighet finns att elda naturgas eller inte. Enligt den svenska fördelningsplanen tilldelas nya förbränningsanläggningar utsläppsrätter utifrån riktmärken och en prognos över den tillkommande fossilbaserade produktionen. De riktmärken som används uppgår till 265 tCO2/GWh för el respektive 83 tCO2/GWh för värme.

Riktmärkenas utformning
Energimyndigheten förordar en icke-bränsleberoende riktmärkesprincip.
Energimyndigheten anser att det finns flera framträdande skäl till varför en icke-bränsleberoende riktmärkesprincip är att föredra framför en bränsleberoende. Dit hör:

· praktiska problem förknippade med antalet riktmärken och behovet att kunna klassificera anläggningar som har förmåga att använda flera bränslen,

· att det uppstår oönskade incitament kopplade till ovan nämnda klassificering i bränslegrupper, t.ex. att en anläggning som konverterar till ett mindre koldioxidintensivt bränsle, till följd av denna åtgärd, riskerar att vid en senare tidpunkt hamna i en grupp med lägre riktmärke. Det skulle motverka incitamenten att vidta åtgärden och därmed även effektiviteten i systemet
.
· att en bränsleberoende princip för nya deltagare kan leda till att ett företag investerar i en mer koldioxidintensiv teknik än vad som hade varit fallet om marknadspriset på utsläppsrätter ensamt hade fått vara styrande, utan påverkan av tilldelningsprinciperna. 

I regeringens proposition (2004/05:18) Handel med utsläppsrätter II anges att de riktmärken som kan komma att användas i energisektorn bör tillämpas på hela kollektivet av anläggningar, inklusive de biobränsleeldade. Energimyndighetens tolkning av ”hela kollektivet” är att det avser både nya och befintliga anläggningar. 

Energimyndighetens preliminära bedömning är att en icke-bränsleberoende riktmärkesprincip är förenlig med direktivets kriterier för tilldelningen.

Kommissionen har i sina riktlinjer för tillämpningen av de kriterier som handelsdirektivet ställer på tilldelningen sagt att de, inom ramen för en tilldelning baserat på riktmärken, rekommenderar en indelning av anläggningarna utifrån det tillförda bränslet och att man tillämpar separata riktmärken för dessa grupper
. Något uttryckligt förbud mot att tillämpa icke-bränsleberoende riktmärken finns emellertid inte. 

Det är i sammanhanget värt att notera att kommissionen, genom sitt beslut av den litauiska fördelningsplanen, uttryckligen har visat att en icke-bränsleberoende riktmärkesprincip kan vara förenlig med statsstödsreglerna i fördraget. Energimyndigheten gör vidare bedömningen att de riktmärken som beräknas utifrån genomsnittliga utsläpp för de berörda anläggningarna i Sverige inte kommer att överstiga de riktmärkesnivåer som kommissionen i samband med beslutet om den litauiska planen har bedömt vara förenligt med kraven.

I oktober månads redovisning av rapporten om riktmärken i energisektorn kommer Energimyndigheten att presentera en fördjupad analys av hur de icke-bränsleberoende riktmärkena förhåller sig till direktivets kriterier. Myndigheten rekommenderar samtidigt regeringen att inleda en dialog med kommissionen för att säkerställa berättigandet av de icke-bränsleberoende riktmärken som under hösten kommer att finnas utvecklade för den svenska energisektorn.
Skulle det fortsatta arbetet inom uppdraget mot förmodan visa att det inom en nationell princip inte finns andra alternativ än att tillämpa bränsleberoende riktmärken anser Energimyndigheten att det inte är lämpligt att använda riktmärken i energisektorn från år 2008. Skälen är att en bränsleberoende ansats skulle innebära mer praktiska problem vid klassificering av anläggningar och beräkningen av riktmärket. Det återstår dessutom att lösa hur man i en sådan metod kan undvika de oönskade incitament som riskerar att uppstå till följd av klassificeringen i senare perioder. Andra skäl är att ett nationellt bränsleberoende riktmärkessystem inte skulle skilja sig tillräckligt mycket från det nuvarande utsläppsbaserade systemet för att motivera den större komplexitet som metoden skulle bida till. 
Basen för tillämpningen av riktmärkena bör för de befintliga anläggningarna vara produktion under senast möjliga aktivitetsår.
Energimyndigheten anser att produktion, till skillnad från installerad kapacitet eller tillförd energi, är den fördelningsgrundande parameter som är att föredra för befintliga anläggningar. För nya deltagare finns dock skäl som talar för att en kapacitetsbaserad ansats har vissa fördelar med avseende på det praktiska genomförandet, se slutsatspunkt. 

Det finns inte skäl att i en produktionsbaserad tilldelning välja en historiskt avlägsen serie fördelningsgrundande år (aktivitetsår), vilket det däremot gör i en utsläppsbaserad metod. Att istället basera tilldelningen på prognostiserade produktionsdata har fördelen att det i stor utsträckning tar hänsyn till kommande förändringar vid anläggningarna, men det är däremot inte lämpligt ur ett administrativt hänseende. Behovet av att beakta förändringar i produktionen hos enskilda anläggningar uppfylls ändå av reglerna för tilldelning åt nya deltagare samt det faktum att aktivitetsåren i en produktionsbaserad tilldelning kan uppdateras i senare handelsperioder. För befintliga anläggningar är därför produktion under år för vilka det finns senast tillgänglig data, den fördelningsgrund som leder till både störst enkelhet och den mest representativa fördelningen.

Valet av fördelningsgrundande år bör därutöver ta hänsyn till tillgången på statistiskt underlag samt behovet av att redan i juni 2006 ha fastställt en indikativ tilldelning för vart och ett av åren i handelsperioden. En tänkbar period är därför åren 2000-2003.

Energimyndigheten anser att separata riktmärken bör tas fram för el och värme.
Energimyndigheten anser att det är lämpligt att riktmärkena konstrueras så att de består i en distinktion mellan el och värme. Om man inte tillämpar separata riktmärken för dessa produkter riskerar det att leda till en övervärdering av värmen ur ett fysikaliskt och produktionstekniskt hänseende. Eftersom energi-verkningsgraden i ett kraftvärmeverk ökar då elutbytet minskar skulle ett identiskt riktmärke skapa incitament att med samma bränsleinsats producera mer värme på bekostnad av el. Detta eftersom förändringen skulle ge upphov till en större tilldelning utan att behovet av utsläppsrätter ökar. 

Energimyndigheten anser att beräkningen av riktmärkena för befintliga anläggningar i ett svenskt riktmärkessystem bör baseras på nationella förhållanden.

För att beräkna storleken på riktmärkena kan man utgå från nationella eller internationella data i form av genomsnittliga specifika utsläpp vid anläggningar inom aktiviteten. 

En icke-bränsleberoende riktmärkesprincip som är begränsad till den svenska marknaden kan enligt Energimyndighetens bedömning inte bestå av riktmärken som är baserade på internationella data. Orsaken är att det skulle leda till ett ensidigt utfall utan att samtliga vinnare och förlorare finns inom den grupp av anläggningar som omfattas av jämförelsen med riktmärken
. På grund av att de svenska el- och värmeproducerande anläggningarna har en relativt låg koldioxid-intensitet jämfört med anläggningar i andra EU-länder, skulle det leda till en tilldelning som överstiger sektorns behov utan att motsvarande underskott uppkommer i något annat land. Om en metod med icke-bränslebaserade riktmärken ska utgå från internationella data krävs antagligen att man beaktar detta i samband med den interna bördefördelningen då EU delar upp ansvaret på medlemsländerna att bidra till uppfyllandet av det gemensamma åtagandet.
Energimyndigheten anser att storleken på riktmärket för el som skall användas för nya deltagare bör väljas så att det leder till en harmonisering mellan de nordeuropeiska länderna.

En fördelning av utsläppsrätter utifrån riktmärken gör att nya och befintliga anläggningar kan behandlas utifrån i stort sett samma princip. Det kan samtidigt finnas skäl att inte behandla nya och befintliga deltagare lika. Nya deltagare har per definition inga strandade kostnader
, men tilldelningen kan däremot påverka investeringar och bränsleval på ett sätt som inte sker i befintliga anläggningar. Även om det ska vara priset på utsläppsrätter och inte tilldelningen som är avgörande för investeringar och bränsleval så är det svårt att undvika att tilldelningen åt nya deltagare får en viss inverkan på utvecklingen. Tilldelningens storlek påverkar med nödvändighet lönsamheten i en investering och eftersom den är avhängig att projektet de facto genomförs, kommer dessa utsläppsrätter att delvis sakna en alternativkostnad för verksamhetsutövaren. 

Energimyndigheten anser att ett svenskt riktmärke för el som tillämpas på nya deltagare bör väljas så att det leder till en ökad harmonisering av reglerna för tilldelning av utsläppsrätter mellan de länder som delar samma elmarknad. En sådan åtgärd kan vidtas oberoende av vilka riktmärken som väljs för de befintliga anläggningarna. Det finns i sammanhanget anledning att även beakta tilldelningen för värme i nya kraftvärmeverk eftersom den har en indirekt påverkan på den internationellt konkurrensutsatta elektriciteten. 

Ett sätt skulle kunna vara att basera riktmärkena för nya deltagare på det faktiska behovet hos en viss teknik. Energimyndigheten avser att i redovisningen av slutrapporten återkomma med en bedömning av vad det kan innebära.
Energimyndigheten anser att det för nya deltagare kan finnas anledning att överväga riktmärken med en kapacitetsbaserad fördelningsgrund.
Till skillnad från befintliga anläggningar finns det för nya deltagare anledning att överväga en riktmärkesprincip som är kapacitetsbaserad. De främsta fördelarna med en sådan utformning är att den installerade kapaciteten är en mer förutsägbar parameter än att bedöma enskilda prognoser över den tillkommande produktionen. Samtidigt är det ett mått som mer påtagligt relaterar till det faktum att det handlar om en utvidgning av kapaciteten, vilket är grunden i definitionen av nya deltagare enligt 8§ förordningen (2004:1205) om handel med utsläppsrätter.
Samtidigt leder den tillämpning av schablonvärden för årliga utnyttjandegrader, som är en förutsättning för en kapacitetsbaserad metod, till att tilldelningen sämre motsvarar de faktiska förhållandena vid anläggningarna, jämfört med en produktionsbaserad variant.
Energimyndigheten avser att återkomma till frågan om fördelningsgrundande parameter för nya deltagare i den slutliga rapporten.

Energimyndigheten anser att eventuella skalfaktorer kan tillämpas i efterhand oberoende av storleken på de riktmärken som beräknas utifrån nationella data. 
Att bestämma hur stor tilldelning den handlande sektorn, eller någon enskild bransch inom denna, bör tillskrivas är ett politiskt beslut som måste ta hänsyn till en mängd faktorer. Oavsett vilken fördelningsmetod som väljs behöver man i allmänhet tillämpa skalfaktorer för att anpassa tilldelningen till en avvägning mellan olika mål. Beroende på uppdaterade prognoser inom och utanför den handlande sektorn, innehållet i ansökningarna om tilldelning och olika näringslivspolitiska aspekter, kan den beräknade tilldelningen i någon eller några sektorer justeras likformigt utifrån en konstant. Denna konstant behöver inte vara inkapslad i riktmärkena utan kan tillämpas i efterhand när hela beslutsunderlaget är känt i samband med det slutliga fastställandet av fördelningsplanen.

Det fortsatta arbetet

Energimyndigheten bedömer att det i befintlig statistik finns förutsättningar att beräkna nationella icke-bränsleberoende riktmärken för el och värme.
Att beräkna nationella riktmärken för el och värme baserat på svenska anläggningar skulle innebära olika stor arbetsinsats beroende på hur många riktmärken som behöver utvecklas för respektive produkt. Det finns i nuläget förutsättningar för att utifrån befintlig statistik beräkna icke-bränsleberoende nationella riktmärken för el och värme samt att konsekvensbedöma det anläggningsspecifika utfallet av att tillämpa dessa. 

Behovet av statistiskt underlag för att genomföra en riktmärkesbaserad tilldelning fördelar sig i huvudsak på två moment. Det första är fastställandet av riktmärkena och det andra är att beräkna den anläggningsspecifika tilldelningen utifrån dessa. För den förstnämnda uppgiften finns för närvarande användbart material i form av underlag till den officiella energistatistiken samt uppgifter från det formella ansökningsförfarandet inför tilldelningen år 2005-2007 och den enkät, riktad till de vid tidpunkten identifierade anläggningarna i den handlande sektorn, som genomfördes inför regeringens beslut om den första fördelningsplanen. 

Den redan tillgängliga statistiken kommer att kompletteras med uppgifter som företagen avger i samband med den ansökan om tilldelning som genomförs år 2006. Därutöver har regeringen, eller den myndighet som regeringen bestämmer, möjlighet att enligt 3 kap. 2§ lagen (2004:1192) om handel med utsläppsrätter begära in eventuella uppgifter som krävs för att fastställa fördelningsplanen. Det skulle dock underlätta arbetet för både myndigheter och företag om det formella ansökningsförfarandet genomförs redan i samband med fastställandet av den indikativa tilldelningen i fördelningsplanen.

Att beräkna nationella riktmärken för el och värme kräver i allmänhet att man finner en lämplig formel för att allokera kraftvärmeverkens ingående bränslen på respektive produkt. Energimyndigheten avser att vidareutveckla den metod som användes vid fastställandet av förhållandet mellan el och värme i de riktmärken som för närvarande används för nya deltagare i energisektorn.

Energimyndigheten anser att det fortsatta uppdraget bör lägga särskild tyngd på att utreda konsekvenserna av att tilldela utsläppsrätter till biobränslebaserad produktion.
Energimyndighetens utgångspunkt är att nya deltagare i energisektorn som använder biobränslen bör kunna få en tilldelning av utsläppsrätter baserat på riktmärken enligt samma principer som de nya deltagare som använder fossila bränslen. Detta är också vad Energimyndigheten och Naturvårdsverket föreslog i kontrollstation 2004 i samband med ett ställningstagande om koldioxidskattens roll för kraftvärmeverk i handelssystemet.

Energimyndigheten kommer inom det fortsatta uppdraget att undersöka möjligheterna för, och konsekvenserna av, att därutöver inkludera biobränsle-baserad produktion även vid befintliga anläggningar i riktmärkessystemet. En viktig aspekt här är relationen till andra tillämpade styrmedel, t.ex. el-certifikat och kopplingen till en förändrad energibeskattning i den handlande sektorn. En annan aspekt är vad som sker när en anläggning övergår från att vara en ny deltagare till en befintlig anläggning. En stor förändring i tilldelningen i samband med denna övergång kan eventuellt påverka företagets bedömning vid investeringstillfället. 

Energimyndigheten anser att det finns skäl att i det fortsatta arbetet analysera i vilken utsträckning industripannorna bör omfattas av riktmärkesprincipen. 

Mot bakgrund av att fristående värmeproduktion från en del pannor inom industrin för närvarande inte sammanställs genom totalundersökning inom den officiella energistatistiken, är det statistiska underlaget inte heltäckande utan behöver kompletteras med andra datakällor för att beräkna riktmärkena.
Det finns vidare anledning att utreda om de industripannor som inte endast omfattas av förordningens definition av en förbränningsanläggning bör få tilldelning baserat på riktmärken. Enligt definitionen ska anläggningar som producerar el, varmvatten, hetvatten, ånga eller hetolja inom en industri som nämns i 2 kap. 1§ första stycket pkt 2-6 lagen (2004:1192) om handel med utsläppsrätter, räknas till den övriga industrianläggningen. I det nuvarande regelverket får anläggningar som producerar el och värme därför tilldelning utifrån olika principer beroende på om det sker i någon av de uppräknade industrierna eller inte. En ny deltagare med el- och värmeproduktion på t.ex. ett massabruk får enligt förordningen (2004:1205) om handel med utsläppsrätter, en tilldelning baserat på bästa möjliga teknik, medan nya deltagare med motsvarande produktion i el- och fjärrvärmesektorn, eller annan industriverksamhet än de som nämns i 2 kap. 1§ i lagen, får sin tilldelning beräknad utifrån riktmärken.

Industripannorna skiljer sig samtidigt från andra el- och värmeproducerande enheter genom att de produkter som framställs i stor utsträckning förbrukas inom anläggningen. En tilldelning baserat på el, värme eller ånga innebär i dessa fall att man utgår från ett internt flöde vars storlek inte minst påverkas av hur energieffektiv anläggningen är. Om tilldelningen baseras på el- och värmeflödena riskerar man därför att missgynna företag som avser att genomföra eller har vidtagit energieffektiviserande åtgärder inom sin anläggning.  

Energimyndigheten kommer i slutrapporten att redovisa en fördjupad analys av förutsättningarna för, och konsekvenserna av, att inkludera industripannorna i den tilldelning som baseras på riktmärken.
Energimyndigheten anser att det finns skäl att i det fortsatta arbetet analysera hur befintliga kondensanläggningar ska behandlas inom riktmärkessystemet.

Energimyndigheten utgår från den av regeringen meddelade avsikten att det avseende nya deltagare i energisektorn inte heller under perioden 2008-2012 skall tilldelas utsläppsrätter till kondenskraftverk
. Det betyder att den nuvarande regeln om att nya deltagare inom el- och fjärrvärmesektorn måste vara högeffektiva kraftvärmeverk enligt kraftvärmedirektivets definition, eller anläggningar med motsvarande utnyttjande av bränslet, även fortsättningsvis bör vara ett krav för att få tilldelning. Energimyndigheten anser dock att det återstår att överväga om befintliga kondenskraftverk ska kunna få en tilldelning utifrån samma produktionsbaserade riktmärken som övriga anläggningar.

Det utsläppsbaserade förfarande som har tillämpats inför 2005-2007 innebär att befintliga kondenskraftverk är berättigade en tilldelning, men då dessa användes sparsamt under den fördelningsgrundande perioden (1998-2001) har mycket lite utsläppsrätter utfärdats till sådana anläggningar. Även i ett riktmärkessystem som baseras på produktion skulle tilldelningen bli liten om man hade använt samma aktivitetsår. En produktionsbaserad metod har dock fördelen att de fördelnings-grundande åren kan uppdateras i framtiden, vilket samtidigt innebär att man måste ta ställning till om det behövs någon begränsningsregel för huruvida de befintliga kondenskraftverken skall kunna få en tilldelning baserat på riktmärken eller inte.
2 Bakgrund
Genom att ratificera Kyotoprotokollet har EU och dess medlemsstater åtagit sig att, som ett genomsnitt för den första åtagandeperioden 2008-2012, ha minskat utsläppen av sex växthusgaser med åtta procent jämfört med 1990 års nivå. Detta kvantitativa åtagande har genom interna förhandlingar i samband med den s.k. bördefördelningen fördelats på nationella nivåer för länderna inom EU-15
. De länder som har anslutit sig till unionen sedan dess är alla parter i protokollet och har i allmänhet kvantitativa åtaganden om att begränsa utsläppen även de.

Inom ramen för Kyotoprotokollet finns tre flexibla mekanismer varav en är handel med utsläppsrätter som innebär att ett land har möjlighet att tillgodoräkna sig en utsläppsreduktion som sker i ett annat industrialiserat land med ett kvantitativt åtagande, genom att köpa överlåtbara utsläppsrätter. Därtill finns två projekt-baserade flexibla mekanismer som syftar till att man genom att vidta åtgärder i andra länder, med eller utan kvantitativa åtaganden om utsläppsminskningar, ska kunna tillgodoräkna sig den utsläppsreduktion som uppstår för att uppfylla sina egna åtaganden. Genom den ryska ratificeringen av protokollet i november 2004 var kriterierna uppfyllda för att Kyotoprotokollet skulle träda i kraft, vilket skedde i februari 2005 varpå anslutna länders åtaganden blev bindande.
På våren 2000 antogs det europeiska programmet mot klimatförändringar (ECCP) inom vilket kommissionen lade fast att handel med utsläppsrätter bör utgöra ett centralt verktyg för att unionen ska kunna uppnå den begränsning av utsläppen som ratificeringen av Kyotoprotokollet innebär
. Den 13 oktober 2003 antog så Europaparlamentet och Europeiska Unionens råd direktivet (2003/87/EG) om ett system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser inom gemenskapen, det s.k. handelsdirektivet. De främsta syftena med direktivet är att det ska bidra till att unionen kan uppfylla sitt åtagande på ett kostnadseffektivt sätt och att förvärva tidig erfarenhet av tillämpningen av styrmedlet redan innan den första åtagandeperioden under Kyotoprotokollet 2008-2012.
Systemet för handel med utsläppsrätter påbörjades den 1 januari 2005 och enligt Artikel 10 i direktivet skall minst 95% av utsläppsrätterna fördelas utan kostnad under den första handelsperioden. I nästa period 2008-2012 är motsvarande siffra 90%. 
EU:s medlemsstater skall enligt Artikel 9 i handelsdirektivet senast 18 månader före varje ny handelsperiod upprätta en nationell fördelningsplan vari man anger den mängd utsläppsrätter som landet avser att fördela under perioden och utifrån vilka principer fördelningen skall ske. De kriterier som ställs på principerna i ländernas fördelningsplaner framgår i bilaga III till ovan nämnda direktiv. Kommissionen har meddelat riktlinjer för medlemsstaternas tillämpning av dessa kriterier
. 
Utifrån de aktuella kriterierna har länderna stor frihet att konstruera egna nationella principer för fördelningen av utsläppsrätter och det är troligt att den begränsade harmonisering som har präglat allokeringsplanerna inför 2005-2007 till viss del kommer att bestå 2008-2012. EU kommer att lägga vikt vid att länderna mer enhetligt tillämpar definitionerna av vilka anläggningar som omfattas av direktivet, hur man behandlar nedläggning av verksamhet m.m. Avseende själva tilldelningsprinciperna är det inte sannolikt med någon obligatorisk harmonisering utöver vad som redan föreskrivs. 
Inför fastställandet av tilldelningsprinciperna i perioden 2008-2012 har regeringen att ta ställning till om riktmärken ska användas som bas för tilldelningen till anläggningar i energisektorn. Föreliggande rapport är en förstudie till den rapport som kommer att innehålla förslag på riktmärken samt en beskrivning av diverse konsekvenser av att tillämpa dessa. Syftet med förstudien är att utreda de praktiska förutsättningarna för att genomföra en sådan metod. 
3 Uppdraget
Energimyndigheten har i 2005 års regleringsbrev fått till uppgift att konstruera riktmärken för el- och värmeproduktion som skall kunna ligga till grund för tilldelningen av utsläppsrätter till såväl befintliga anläggningar som nya deltagare inför handelsperioden 2008-2012. 
Uppdraget genomförs i två etapper med avrapportering den 15 april respektive 31 oktober 2005 varav den förstnämnda redovisningen består i en bedömning av den praktiska genomförbarheten av att använda riktmärken som bas för tilldelningen i energisektorn år 2008-2012. Den praktiska genomförbarheten är i stor utsträckning är avhängig utformningen av den specifika fördelningsnyckeln, varför det i rapporten förs ett utförligt resonemang om hur en teoretiskt möjlig och acceptabel riktmärkesprincip kan se ut. Först därefter kan genomförbarheten av en lämplig riktmärkesprincip utredas.

De frågeställningar som behandlas i förstudien är huvudsakligen kopplade till vilka riktmärkeskonstruktioner som det är möjligt att använda, givet rådande förutsättningar samt vilket statistikbehov som föreligger för att kunna skapa och tillämpa dessa riktmärken.   
I den andra etappen kommer Energimyndigheten att lämna konkreta förslag i form riktmärken för el och värme samt redovisa vidare analyser om konsekvenserna av att tillämpa dessa riktmärken i energisektorn. I synnerhet skall belysas de konsekvenser som riktmärkesprincipen innebär för investeringar, miljöstyrning, relationen till andra styrmedel, enkelheten i fördelningsförfarandet m.m. för olika typer av anläggningar. Denna jämförelse görs i första hand i ljuset av den hittills tillämpade tilldelningsprincipen som utgår från historiska utsläpp. 
Förstudien slutförs i och med avlämnandet av denna rapport. 

4 Inledning
Genom beslutet om proposition 2003/04:31 Riktlinjer för genomförande av EU:s direktiv om system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser (bet. 2003/ 04/MJU11, rskr. 2003/04:150) gav riksdagen ett bemyndigande till regeringen att utforma den svenska fördelningsplanen inför handelsperioden 2005-2007. Några utgångspunkter som lades fast i propositionen var att den initiala fördelningen av utsläppsrätter under den aktuella perioden skulle ske helt utan kostnad och att det behövs en distinktion mellan bränslerelaterade och råvarurelaterade utsläpp.

En av flera möjliga metoder för gratis tilldelning är att utgå från en fastställd norm för utsläpp förknippade med en viss produkt. Det innebär att man tar fasta på hur en enskild anläggning förhåller sig till en standard (riktmärke, eng. benchmark) som är gemensam för en grupp aktörer. En riktmärkesprincip går att konstruera på en mängd olika sätt beroende på vilken fördelning man vill åstadkomma.
I sitt enklaste utförande består formeln av ett riktmärke (t.ex. specifik emission, tCO2/enhet) och en anläggningsspecifik parameter i form av produktion eller kapacitet. Eftersom riktmärkena har potential att ta särskild hänsyn till många aspekter och effektivt bidra till uppfyllandet av kriterierna i handelsdirektivets bilaga III, är det vanligt att man vill bygga in teknik- och bränsleberoende aspekter i fördelningsformeln. Det förklarar varför tilldelningen utifrån riktmärken ibland uppfattas som mer datakrävande och mindre transparent än t.ex. en utsläppsbaserad tilldelning.

De nationella fördelningsplaner som kommer att bestämma tilldelningen i den andra perioden (2008-2012) skall vara anmälda till kommissionen senast den 30 juni 2006. Vid samma tidpunkt skall kommissionen, enligt Art. 30(2) i direktivet (2003/87/EG) om ett system för handel med utsläppsrätter för koldioxid, överlämna en rapport till Europaparlamentet och rådet angående en översyn av direktivet och därmed ha analyserat bl.a. ”den praktiska genomförbarheten när det gäller att utveckla riktmärken för hela gemenskapen vilka skall ligga till grund för fördelningen med beaktande av bästa tillgängliga teknik och kostnadsnytto-analys”. Det är ett tecken på den viljeinriktning som EU-institutionerna vid upprepade tillfällen har givit uttryck för. 

Det faktum att ländernas fördelningsplaner avseende år 2008-2012 skall vara anmälda till kommissionen samtidigt som kommissionen avger sin rapport om översynen av direktivet, gör att de eventuella förändringar i regelverket som uppstår till följd av kommissionens slutsatser om t.ex. riktmärken inte får effekt förrän tidigast vid tilldelningen år 2013. Sverige har därför att välja mellan att (i) avvakta att kommissionen utvecklar gemensamma obligatoriska riktmärken och genomför de förändringar som det kräver i direktivet eller att (ii) introducera ett eget riktmärkesförfarande, enskilt eller i samarbete med andra medlemsländer. Det bör i sammanhanget noteras att det är osäkert när en harmoniserad ansats kan komma till stånd och att det av flera skäl är angeläget att så tidigt som möjligt överge den utsläppsbaserade tilldelningen i de sektorer där detta är möjligt, givet kravet att nästan alla utsläppsrätter måste fördelas utan kostnad. 
I regeringens proposition Handel med utsläppsrätter II, som överlämnades till riksdagen i september 2004 anges att fördelningen av gratis utsläppsrätter inför handelsperioden 2008-2012 så långt som möjligt skall baseras på riktmärken. I samma proposition framgår att regeringen avser att aktivt verka för en sådan ansats och att det bör vara en utgångspunkt att riktmärken tillämpas för hela kollektivet av anläggningar som producerar el och värme i energisektorn
.
5 Tilldelningen år 2005-2007 och övergången till första åtagandeperioden
5.1 Tilldelningen under perioden 2005-2007

Inför den första handelsperioden har fördelningen av utsläppsrätter till befintliga anläggningar i Europa i allmänhet baserats på storleken på de historiska utsläppen. Ett av undantagen är Litauen där samtliga anläggningar i energisektorn, både befintliga anläggningar och nya deltagare, har fått en tilldelning utifrån riktmärken för el och värme. 

För befintliga förbränningsanläggningar i Sverige utgörs tilldelningen år 2005-2007 av de genomsnittliga historiska utsläppen år 1998-2001 med eventuell hänsyn till exceptionella händelser och, i de fall anläggningen tillhör el- och fjärrvärmesektorn, nedskalning med en faktor 0,8. Nya deltagare som producerar el, värme och/eller ånga får en tilldelning med utgångspunkt i en produktions-baserad riktmärkesprincip med ett riktmärke för el (265 tCO2/GWh) och ett annat för värme (83 tCO2/GWh)
. För anläggningar inom el- och fjärrvärmesektorn gäller dessutom att de, för att överhuvudtaget vara berättigade till en tilldelning, måste uppfylla kriterierna för att vara högeffektiva kraftvärmeverk enligt kraftvärmedirektivets definition
, eller en anläggning med motsvarande utnyttjande av bränslet. En anläggning som har tagits i drift efter den 1 januari 2002, men som inte är ny deltagare, kan enligt 23§ st 5 förordningen (2004:1205) om handel med utsläppsrätter, få en tilldelning utifrån i stort sett samma principer som nya deltagare. För båda grupperna gäller att det bara är den fossilbaserade delen av den tillkommande produktionen som är fördelningsgrundande utifrån gällande riktmärken.
Som framgått av ovanstående beskrivning skiljer sig behandlingen av befintliga anläggningar från de regler som gäller för nya deltagare och andra anläggningar som har tagits i drift efter den 1 januari 2002. Medan tilldelningen åt befintliga anläggningar, för vilka tilldelning beräknas utifrån storleken på de historiska utsläppen, kan uppgå till de faktiska utsläppen vid anläggningen, behöver nya deltagare i energisektorn räkna med att en tilldelning som understiger både dess faktiska utsläpp och vad motsvarande anläggningar får i de flesta andra länder. Detta oavsett om man använder något av de minst koldioxidintensiva fossila bränslena och utrustning som motsvarar bästa möjliga teknik. Anledningen till underskottet kan delvis förklaras av den nedskalning av tilldelningen (0,8) som tillämpas inom el- och fjärrvärmesektorn, men riktmärkena är redan i sig lägre än vad t.ex. ett högeffektivt kraftvärmeverk med naturgaskombi har behov av. 
Det behöver emellertid inte vara den svenska behandlingen av nya deltagare som är för restriktiv. Tvärtom talar teorin för att gratis tilldelning åt nya deltagare kan ge upphov till incitament att uppföra anläggningar som inte är fullständigt anpassade för de rådande förutsättningarna. Det kan ta sig uttryck i att investeringar görs i mindre väl anpassad teknik och i mindre gynnsamma regioner än vad som annars hade varit fallet. Problemet har sin grund i att andra länder har valt att vara generösa vid behandlingen av nya deltagare. 
Det faktum att nya deltagare endast kan få tilldelning för den fossilbaserade delen av produktionen innebär att det i någon utsträckning finns incitament att vid investeringsbeslutet välja en mer koldioxidintensiv teknik. Möjligheten att ge en gratis tilldelning åt även nya deltagare med biobränslebaserad produktion skulle eventuellt begränsas av statsstödsreglerna då en anläggning får utsläppsrätter som överstiger de prognostiserade utsläppen. Frågan om förnybar produktion bör få tilldelning utifrån samma principer som produktion baserad på fossila bränslen behandlas senare i rapporten.
Det är viktigt att komma ihåg att en tilldelning baserat på riktmärken är en av få fördelningsprinciper som har potential att kunna användas om gratis tilldelning skall utgöra ett betydande inslag i fördelningen av utsläppsrätter även i kommande handelsperioder. Därutöver har riktmärkena viktiga egenskaper som gör att de uppfyller många av de kriterier som för närvarande ställs på tilldelningen, t.ex. behovet av att ta hänsyn till tidigt vidtagna åtgärder och den tekniska potentialen att minska utsläppen inom de olika branscherna. 

5.2 Den utsläppsbaserade tilldelningens roll i kommande åtagandeperioder
I de nationella fördelningsplaner som har upprättats med anledning av den första handelsperioden 2005-2007 har utsläppsbaserad grandfathering varit den mest frekvent förekommande fördelningsmetoden, vilket delvis förklaras av de krav som direktivet för närvarande ställer på tilldelningen
. Dessa anger att utsläppsrätterna nästan uteslutande måste fördelas utan kostnad och att otillåtet statsstöd kan föreligga om en anläggning får fler utsläppsrätter än vad som krävs för att täcka det nuvarande eller prognostiserade behovet, utöver hänsyn till tidigt vidtagna åtgärder för att reducera utsläppen. Det i sammanhanget mest relevanta kriteriet (kriterium 5) i bilaga III till direktivet vilar på en bedömning av huruvida tilldelningen kan sägas utgöra ett otillbörligt gynnande av en anläggning eller sektor utifrån kraven i EG-fördraget, i synnerhet Artikel 87 och 88 i detta. 
Med utsläppsbaserad grandfathering menas att tilldelningen bestäms i proportion till storleken på utsläppen vid anläggningen under en historisk referensperiod. I Sverige har merparten av de drygt 700 anläggningarna fått en tilldelning av utsläppsrätter baserat på utsläppen av koldioxid under perioden 1998-2001. I anslutning till detta finns regler som medger justering av den fördelnings-grundande perioden om det har inträffat ett oförutsett och tillfälligt avbrott i produktionen till följd av s.k. exceptionella händelser eller om datumet för driftstart av en befintlig anläggning var senare än 1 januari 1998. Utöver tilldelningen utifrån historiska utsläpp finns möjlighet till extra tilldelning om det går att förutse en ökning av s.k. råvarurelaterade utsläpp från anläggningen eller om den kommer att genomgå en utvidgning eller annan förändring som innebär att den uppfyller kriterierna för att betraktas som en ny deltagare.
Det finns argument hämtade från ekonomiska teorier som kan styrka användandet av en tilldelningsprincip i form av utsläppsbaserad grandfathering. De bygger på uppfattningen att företag med de största utsläppen av koldioxid också är de som är utsatta för de största kostnaderna för att ställa om sin produktion i syfte att anpassa sig till de förändrade förutsättningar som införandet av handelssystemet innebär. En tanke med tilldelningsmetoden skulle därför vara att initialt allokera utsläppsrätterna dit de största utsläppen har skett vilket kan fungera som en kompensation till de företag som gjort investeringar med långa avskrivningstider i en situation där man inte kunde förutse den restriktion som kravet på att överlämna utsläppsrätter motsvarande de faktiska utsläppen innebär. Man talar ibland om att företag har kostnader för strandade tillgångar (eng. stranded assets) för vilka de behöver kompenseras.
Förutom svårigheten att påvisa att strandade kostnader verkligen förekommer bör argumenten vägas mot de skäl som talar för att en tilldelning baserat på historiska utsläpp inte är någon hållbar lösning inom ramen för en fortsatt gratis tilldelning av utsläppsrätter. Problemen med en utsläppsbaserad ansats kan dessutom förväntas vara tilltagande inom de närmsta åtagandeperioderna och består i betänkligheter av både praktisk och teoretisk karaktär.
Den vanligaste invändningen mot den utsläppsbaserade tilldelningen är att den upplevs som ett sätt att belöna de anläggningar som historiskt redan har gjort stora bidrag till den ökade koncentrationen av växthusgaser i atmosfären. Det kan alltså uppfattas som en fördelningsmetod som strider mot principen om att det är förorenaren som ska betala för de förebyggande eller återställande åtgärderna av en miljöskada (Polluter Pays Principle) trots att systemet som sådant just syftar till att belägga utsläpp av växthusgaser med en kostnad.
En annan nackdel med en tilldelning baserad på historiska utsläpp är att den referensperiod (aktivitetetsår) som utgör fördelningsgrund, av princip inte bör uppdateras. Anledningen är att det annars skulle uppstå motverkande incitament för enskilda anläggningar att behålla (eller öka) utsläppen på (till) en hög nivå i syfte att göra sig berättigad till en större framtida tilldelning. Företag skulle därmed ta med den framtida tilldelningen som en intäkt i kostnadskalkylen för ett fortsatt användande av fossila bränslen, vilket skulle komma i konflikt med systemets drivkraft att ge kostnadseffektiva incitament till investeringar i energieffektiv och förnybar produktion. Vidare skulle en utvidgning av perioden så att den omfattar även t.ex. åren 2002-2004 oundvikligen leda till att man missgynnar de anläggningar som har vidtagit utsläppsreducerande åtgärder under denna tid. Man ska heller inte underskatta betydelsen av de signaler som en sådan justering i fördelningsprincipen skulle ge upphov till. 
En av de viktigaste egenskaperna med ett system för handel med utsläppsrätter är att det uppstår incitament att vidta de mest kostnadseffektiva åtgärderna för att på systemnivå åstadkomma den begränsning av utsläppen som motsvarar den totalt utfärdade mängden utsläppsrätter. Enligt teorin kommer deltagande företag att finna det rationellt att reducera utsläppen till det läge där ytterligare reduktion sker till en marginalkostnad som är lika med eller högre än priset på utsläppsrätter. Med andra ord kommer ingen att vilja reducera utsläppen till en högre kostnad än vad det kostar att balansera sitt behov genom att införskaffa rätter på marknaden, och vice versa, dvs. ingen vill köpa (eller förbruka gratis tilldelade) utsläppsrätter som uppgår till ett större värde än vad det skulle kosta att reducera utsläppen vid den egna anläggningen. 
Det finns vid utformningen av ett handelssystem flera faktorer som skulle kunna bidra till en försvagning av den höga kostnadseffektivitet som i allmänhet är förknippad med system för handel med utsläppsrätter. En sådan aspekt är det faktum att många länder har bestämt att utsläppsrätter utfärdade år 2005-2007 endast är giltiga inom den period för vilken de är utfärdade. En annan är den mer eller mindre utbredda uppfattningen (eller oron för) att tilldelningen i nästa period kan komma att bero av utsläpp under aktivitetsår som helt eller delvis utgörs av den första handelsperioden.
Att tillämpa ett förbud mot sparande av utsläppsrätter mellan den första och andra perioden, kan trots vissa negativa effekter ändå motiveras med hänvisning till behovet av att säkerställa uppfyllanden av de kvantitativa åtaganden som länderna har inom nästa fas av handelssystemet. Ett utbrett sparande av rätter mellan dessa perioder skulle kunna äventyra ett enskilt lands möjligheter att klara det nationella åtagandet samt inverka negativt på förutsägbarheten avseende vilken tilldelning landet kan föreslå i juni 2006 och vilka åtgärder som måste vidtas i den icke-handlande sektorn. I ett senare skede när tilldelningen motsvarar en välbestämd andel av landets tilldelade utsläppsmängd (AAU) finns inte motsvarande problem. Den andra formen av investeringshinder, som skulle följa av en utsläppsbaserad tilldelning med uppdaterad referensperiod, kan däremot inte motiveras.
Regeringen har i sin proposition (2004/05:18) Handel med utsläppsrätter II meddelat sin avsikt att om tilldelningen till befintliga anläggningar måste vara baserad på historiska utsläpp i perioden 2008-2012 så bör det inte ske med utgångspunkt i utsläppen år 2005-2007. En utsläppsbaserad tilldelning skulle därför kräva antingen att man i stort sett tillämpar samma referensperiod som har använts för att bestämma tilldelningen inför den första handelsperioden eller använda data där år 2002-2004 ingår. Det förstnämnda skulle innebära att man måste konstruera nya regler för att omsluta även de anläggningar som har tagits i drift efter referensperioden, men som inte är nya deltagare. Det andra alternativet skulle innebära att man i viss mån bestraffar de företag som har vidtagit åtgärder för att minska utsläppen på senare tid.
5.3 2004 års uppdrag om riktmärken

Inför regeringens beslut om 2004 års nationella fördelningsplan genomförde Energimyndigheten en studie inom vilken det konstruerades en uppsättning riktmärken för tilldelning av utsläppsrätter i energisektorn. IVL Svenska Miljöinstitutet fick i uppdrag att på anläggningsnivå beräkna och analysera möjliga utfall av en tilldelning baserat på svenska riktmärken
. På grund av behovet av ett snabbt genomförande och vissa svårigheter med att samla in fullständigt datamaterial kom analysen att begränsas till 165 anläggningar, bestående av 58 industripannor och resten värmeverk, kondenskraftverk och kraftvärmeverk.

Utgångspunkten i studien var att tilldelningsprincipen skulle vara enkel och baseras på endast ett riktmärke för elektricitet och ett annat för värme. Metoden byggde på en nationell jämförelse där produktionen vid de anläggningar som ingick i urvalet, på olika sätt fick utgöra underlag för bestämmandet av riktmärkena. Ett flertal möjliga konstruktioner analyserades inom vilka man varierade bl.a. biobränslenas betydelse för riktmärket och hur koldioxidutsläppen från kraftvärme och industriellt mottryck kan fördelas på den el, värme och ånga som produceras vid anläggningarna. Till grund för konstruktionen av riktmärkena låg de samlade historiska utsläppen från de ingående anläggningarna år 1998-2001 (riktmärkesår) vilket samtidigt utgjorde de fördelningsgrundande år (aktivitetsår) utifrån vilka storleken på de enskilda anläggningarnas produktion var avgörande för utfallet av tilldelningen. Med tanke på den relativt tidiga referensperioden man säga att det handlade om en form av produktionsbaserad grandfathering med utgångspunkt i riktmärken
.

Eftersom den i studien beräknade tilldelningen var produktionsbaserad kom den att leda till en fördelning som inte var direkt proportionell mot storleken på de historiska koldioxidutsläppen vid anläggningarna. Det gjorde att de tilldelade mängderna i allmänhet avvek mer eller mindre kraftigt i någon riktning från anläggningarnas faktiska behov av utsläppsrätter. I studien ingick även att analysera utfallet av en riktmärkesprincip som hade sitt upphov i ett förslag i FlexMex2-delegationens delbetänkande Handla för bättre klimat – tillstånd och tilldelning m.m. (SOU 2003:120). Det specifika förslaget innebar att man avsåg att begränsa de initiala överskott av utsläppsrätter som kunde uppstå. Anläggningar som hade en koldioxidintensitet som var lägre än det aktuella riktmärket fick en tilldelning utifrån sin egen specifika emission, medan övriga fick en tilldelning utifrån det ur deras perspektiv relativt låga riktmärket. För de anläggningar som redan befinner sig under genomsnittet skulle metoden, till följd av begränsnings-regeln, ha saknat incitament att vidta ytterligare åtgärder för att begränsa utsläppen. 
En slutsats i studien var att spridningen av utsläppsrätterna blev betydligt större om biobränslen ingår i fastställandet av riktmärken och samtidigt får ge upphov till en fördelningsgrundande produktion på samma sätt som de fossila bränslena
. Den bränsle-oberoende metoden innebar med andra ord att en del av utsläppsrätterna flyttades från de mest koldioxidintensiva anläggningarna till den grupp av anläggningar som hade lägre koldioxidintensitet än riktmärket, jämfört med en fördelning som sker i proportion till storleken på historiska utsläpp. En annan slutsats var att viktningen av utsläppen, dvs. allokeringen av utsläpp på riktmärket för el respektive värme från den kombinerande produktionen påverkade kraftvärme och det industriella mottrycket olika, pga. den relativa skillnaden i elutbyte och andel förnybara bränslen mellan de båda kategorierna.  
Andra viktiga erfarenheter från studien var att identifiera vilka frågeställningar man ställs inför vid konstruktionen av en riktmärkesprincip, att belysa hur olika typer av anläggningar kommer ut i en enkel produktbaserad ansats samt att få bekräftat att det på kort tid och med relativt begränsat dataunderlag går att genomföra själva beräkningsexercisen på anläggningsnivå. 

6 Utformningen av en riktmärkesprincip

Enligt uppdraget ska Energimyndigheten bedöma den praktiska genomförbarheten av att under perioden 2008-2012 tillämpa riktmärken som bas för tilldelningen av utsläppsrätter i energisektorn. För att besvara frågan behöver man skapa en bild av hur en önskvärd riktmärkesprincip kan se ut. I detta kapitel beskrivs de variabler som kan användas vid utformningen av en sådan metod och en redogörelse för vad som kan vara mest lämpligt med hänsyn till rådande förutsättningar.
Kännetecknande för en fördelningsprincip baserat på riktmärken (eng. benchmarks) är att man tar utgångspunkt i ett eller flera referensvärden i form av en teknisk parameter som är gemensam för en grupp aktörer. Tilldelningen sker utifrån denna uppsättning riktmärken och ett anläggningsspecifikt mått, t.ex. framställda produkter, installerad kapacitet eller tillförd energi. Produkten av riktmärket och den anläggningsspecifika parametern skall resultera i en årlig tilldelning. Beroende på hur koldioxidintensiteten hos de enskilda anläggningarna, till följd av bränsleval, verkningsgrad, elutbyte m.m., förhåller sig till de tillämpade riktmärkena, får anläggningen en tilldelning som belönar den som har gjort tidiga åtgärder för att minska utsläppen eller har investerat i energieffektiv produktion. 
Förfarandet kan enkelt beskrivas uppdelat i två steg. Det handlar dels om att konstruera de aktuella riktmärkena och dels om att skapa de regler utifrån vilka dessa riktmärken ska användas. Storleken och enheten på riktmärkena är viktigt för utfallet, men nästan lika stor betydelse kan tillskrivas reglerna som avgör om och hur de ska tillämpas. Ett exempel är den nuvarande svenska behandlingen av nya deltagare som producerar el, värme eller ånga, för vilka endast den fossilbränslebaserade delen av den tillkommande produktionen är fördelningsgrundande och där en anläggning i el- och fjärrvärmesektorn måste vara högeffektiv kraftvärme för att få tilldelning.
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Figur 1. Riktmärkesprincipen består i sitt enklaste utförande av ett riktmärke som är formulerat i utsläpp per enhet av den fördelningsgrundande parametern (FGP) för en viss produkt (P1), vilket multiplicerat med det anläggningsspecifika värdet blir uttryckt i en årlig tilldelning. Tilldelningen baseras på den anläggningsspecifika aktiviteten under ett eller flera fördelningsgrundande år (akt), vilket kan vara skilt från de år (rm) som har legat till grund för beräknandet av riktmärket och det år (tilld) för vilket tilldelningen gäller. 
6.1 Fördelningsgrundande parametrar
Det aktivitetsrelaterade måttet
En riktmärkesprincip för el- och värmeproducerande anläggningar i energisektorn kan ta utgångspunkt i framställningen av olika produkter (output), tillförd mängd energi (input) eller installerad kapacitet vid anläggningen. En metod som endast fokuserar på den tillförda energin förmår inte att ta hänsyn till skillnader varken i energieffektivitet eller de olika produkter som framställs, vilket är tillräckligt för att avfärda den som olämplig. 
Kapacitetsbaserade metoder har tillämpats på flera håll vid fördelningen av utsläppsrätter till nya deltagare inför år 2005-2007. Exempel på nära håll är Danmark och Finland.  En väsentlig skillnad mellan länderna är att de danska riktmärkena endast utgår till den fossilbaserade delen av den tillkommande elkapaciteten och att de finska riktmärkena är desamma för el- och värme-produktion
. De sistnämnda ska tillämpas för både fossila och förnybara bränslen, men består av en distinktion mellan gas- och vätskeformiga bränslen respektive fasta bränslen. Eftersom länderna använder sig av schablonvärden för kapacitetsutnyttjanden för olika typer av tekniker och tillämpningar leder det till en tilldelning som inte alltid motsvarar den faktiska produktionen vid anläggningen. Till skillnad från produktionsbaserade riktmärkesprinciper, som används i t.ex. Tyskland och Sverige, leder det till en tilldelning som gynnar anläggningar med ett lågt kapacitetsutnyttjande i förhållande till anläggningar med ett kapacitetsutnyttjande som överstiger schablonen.
Om man använder en kapacitetsbaserad riktmärkesprincip och schablonvärden för utnyttjandegrader inom olika tillämpningar minskar behovet av att kunna bedöma anläggningsspecifika prognoser över den framtida produktionen hos nya deltagare. Det är dessutom förknippat med en mindre osäkerhet att på förhand avgöra vilken installerad kapacitet anläggningen kommer att ha efter utvidgningen jämfört med vad som kommer att bli den årliga produktionsnivån. Men om riktmärket endast tar utgångspunkt i den tillkommande kapaciteten leder det som sagt till att tilldelningen blir mindre representativ. För befintliga anläggningar finns det användbar produktionsdata och därför kan en kapacitetsbaserad tilldelning inte bli aktuellt annat än för nya deltagare.
För de befintliga anläggningar som inordnas under benämningen nya deltagare pga. av att de utvidgar den installerade kapaciteten, skulle en kapacitetsbaserad riktmärkesprincip i vissa avseenden kunna vara mer ändamålsenlig än en produktionsbaserad variant. Förklaringen är att det kapacitetsrelaterade måttet i större utsträckning relaterar till det faktum att det handlar om en utvidgning av produktionskapaciteten, vilket är en av grunderna i definitionen av nya deltagare
. Det blir med andra ord en tilldelning som endast beror av den tillkommande kapaciteten. Risken är i annat fall att man utvidgar den installerade kapaciteten precis så mycket som det erfordras för att klassificeras som en ny deltagare, samtidigt som man kan få ett större tillägg i form av tilldelning som till största delen följer av ett ökat utnyttjande av den ursprungliga kapaciteten. Om en verksamhetsutövare ändå hade planerat att börja använda en tidigare sparsamt utnyttjad anläggning för att tillgodose baslast, skulle denne genom åtgärden få tilldelning även för det ökade kapacitetsutnyttjandet, vilket inte har varit lagstiftarens avsikt beträffande bränslerelaterade utsläpp
.
En produktionsbaserad tilldelning som vid någon tidpunkt är beroende av det faktiska utfallet vid anläggningen kan i någon mån utgöra ett produktionsstöd. Det gör att incitamenten att minska utsläppen genom just en återhållen produktion blir något lägre. Att ge incitament till hög produktivitet till en begränsad mängd utsläpp är ändå betydligt mer att föredra än att man belönar t.ex. de minst energieffektiva anläggningarna.
Energimyndigheten anser att det för befintliga anläggningar är mest lämpligt att använda en produktionsbaserad ansats, medan det för nya deltagare kan finnas anledning att överväga en kapacitetsbaserad variant. 
Uppdelning av produktklasser
Efter att ha konstaterat att en produktionsbaserad tilldelning är den mest lämpliga utgångspunkten för de befintliga anläggningarna behöver man fastställa vilka produkter som kan inrymmas i ett och samma riktmärke. Elektricitet är en helt homogen produkt, till skillnad från nyttiggjord energi som sådan. En MWh elektricitet har i fysikalisk mening högre kvalitet än en lika stor energienhet värme. Den kanske mest adekvata jämförelsen mellan energislagen görs utifrån mängden exergi i respektive produkt. Det innebär inte att metoden för tilldelning med riktmärken borde utgå från något annat än den producerade mängden, men däremot visar det på att en distinktion mellan el och värme är nödvändig.
En konsekvens av att inte tillämpa separata riktmärken för el och värme skulle vara att man övervärderar värme i förhållande till elektricitet, vilket i sin tur kan leda till oönskade incitament att förändra elutbytet så att man producerar mer värme på bekostnad av el, eftersom man med samma tillförda mängd energi kan få ut mer nyttiggjord (men ”lågvärdig”) energi och därmed också en större tilldelning.
Det finns inte samma behov av att utveckla separata riktmärken för hetvatten och ånga eftersom det är jämförbara produkter i form av termisk energi. Processånga med hög temperatur får pga. det större energiinnehållet en tilldelning som beaktar det faktum att det är en mer energikrävande process även då man använder samma riktmärke.
Bränsleberoende eller icke-bränsleberoende riktmärken

I samband med att man bestämmer enheten på riktmärkena måste man även avgöra vilken typ av produktion som skall vara berättigad till en tilldelning utifrån respektive riktmärke. De svenska och danska riktmärkena för nya deltagare utgår endast till den fossilbaserade delen av produktionen, medan de riktmärken som tillämpas i t.ex. Finland och Litauen leder till ett antal utsläppsrätter som tillfaller produktion av el och värme oavsett från vilket bränsle det är genererat. 
En bränsleberoende riktmärkesprincip innebär att anläggningar som använder samma bränsle jämförs med varandra. Eftersom t.ex. en bränslekategori med låg koldioxidintensitet får en tilldelning baserad på ett lågt riktmärke skulle utfallet av en sådan ansats i första hand bero på vilket bränsle som används. Hur stor tilldelning de olika anläggningarna får i förhållande till sina respektive behov beror dock på hur energieffektiv produktionen är. En anläggning med hög energiverkningsgrad får en tilldelning som i större utsträckning uppgår till dess faktiska behov jämfört med vad en anläggning med lägre verkningsgrad får i förhållande till sitt relativt sett större behov.
Huruvida tilldelningen motsvarar behovet i sektorn och anläggningarna beror även på hur riktmärkena har beräknats. Ett initialt överskott av utsläppsrätter är mer sannolikt om storleken på riktmärket är fastställt utifrån ett internationellt genomsnitt än om det är konstruerat genom en härledning från bästa möjliga teknik.
[image: image2.emf]Kategori A Kategori B Kategori C

Anläggningar

tCO2/GWh

Bränsleberoende riktmärken

Bränsleoberoende riktmärke

BAT

BAT

BAT

Kategori A Kategori B Kategori C

Anläggningar

tCO2/GWh

Bränsleberoende riktmärken

Bränsleoberoende riktmärke

Kategori A Kategori B Kategori C

Anläggningar

tCO2/GWh

Bränsleberoende riktmärken

Bränsleoberoende riktmärke

BAT

BAT

BAT


Figur 2. Exempel på riktmärken (horisontella linjer) med och utan beroende till det ingående bränslet samt koldioxidintensitet (vertikala linjer) för anläggningar inom olika bränslekategorier. 
Kommissionen rekommenderar i riktlinjerna för tillämpningen av kriterierna i bilaga III till direktivet att man använder separata riktmärken efter en indelning av anläggningarna i grupper baserat på det använda bränslet. Något uttryckligt förbud mot att tillämpa icke-bränsleberoende riktmärken finns emellertid inte. 

Energimyndigheten och Naturvårdsverket har i sin gemensamma underlagsrapport till regeringens utvärdering av klimatpolitiken i samband med kontrollstation 2004, anfört att även de nya deltagare inom energisektorn som använder biobränslen, bör kunna bli föremål för gratis tilldelning av utsläppsrätter. Skälet till myndigheternas bedömning är att utredningen samtidigt föreslog en förändring i koldioxidbeskattningen av kraftvärme i den handlande sektorn. Genom den kombinerade åtgärden skulle den effektiva kraftvärmen få bättre förutsättningar att utvecklas samtidigt som det inte uppstår incitament att vid investeringstillfället välja en mer koldioxidintensiv teknik än vad som hade varit fallet om priset på utsläppsrätter hade varit avgörande utan påverkan av reglerna för tilldelningen.
I regeringens proposition (2004/05:18) Handel med utsläppsrätter II anger man förutom att riktmärken så långt som möjligt bör användas för hela energisektorn, även att det dessutom bör omfatta de biobränsleeldade anläggningarna. Det gäller både nya och befintliga deltagare. Energimyndigheten bedömer att det skulle leda till att tilldelningen får en mer neutral påverkan på bränslevalet vid investeringar, i linje med att det i förta hand ska vara priset på utsläppsrätter som är styrande. Det bör i utformningen av principen dock beaktas att det finns andra styrmedel som redan bidrar till denna balans. Interaktionen med andra styrmedel är en fråga som Energimyndigheten återkommer till i den slutliga redovisningen av uppdraget. Genomförbarheten av icke-bränsleberoende riktmärkena är för övrigt beroende av i vilken utsträckning direktivet tillåter en fördelningsnyckel som inte i första hand leder till att utsläppsrätter tillskrivs de som har haft de största utsläppen. Energimyndigheten bedömer emellertid att en sådan fördelningsprincip kan godtas utifrån internationella krav
. 
Som tidigare har nämnts får tilldelningen i en period enligt direktivet inte vara avhängig det faktiska utfallet samma period. Det betyder i praktiken att den klassificering, vid vilken man sorterar in anläggningar i grupper för beräkningen av tilldelningen, måste vara beständig över hela perioden. Kommissionens förbud mot ex-post justering av tilldelningen innebär att en koleldad anläggning som konverterar till drift med biobränslen t.ex. år 2009 måste få tilldelning utifrån det riktmärke som gäller för gruppen med koleldade anläggningar även resterande del av perioden, dvs. år 2010-2012. I samband med en bränsleberoende riktmärkes-princip måste man dessutom bestämma hur en sådan anläggning ska behandlas i därpå följande perioder och då försäkra sig om att det inte uppstår motverkande incitament till rationella åtgärder i utsläppsreducerande teknik. Vid en icke-bränsleberoende ansats finns däremot alltid samma incitament att konvertera till mindre koldioxidintensiv teknik och att sedan förbli i denna klass. 
Energimyndigheten anser att det vore olämpligt att försvaga den drivkraft som det innebär att anläggningar kan tillgodogöra sig ett överskott av utsläppsrätter genom att investera i mindre koldioxidintensiv teknik. Detta är fallet i en bränsleberoende ansats om anläggningen till följd av en sådan åtgärd skulle hamna i en annan bränsleklass i samband med tilldelningen inför någon därpå följande handelsperiod. En anläggning som genom den bränsleberoende ansatsen får en reducerad tilldelning vid en övergång till mindre koldioxidintensiv teknik möter, till följd av utsläppsrätternas alternativkostnad, visserligen samma rörliga produktionskostnad oavsett tilldelningens storlek. Däremot blir investeringen svårare att återbetala om man kan förvänta sig att premien upphör redan i nästföljande period som en konsekvens av att endast anläggningar i de fossila klasserna är berättigade tilldelning på längre sikt. En bränsleberoende ansats skulle därför ge mindre incitament till en övergång till användning av förnybara bränslen. 
Motsvarande problem skulle även kunna gälla anläggningar som börjar använda ett mer koldioxidintensivt bränsle. När de hamnar i en grupp med högre riktmärke kommer tilldelningen att ha belönat åtgärden. Det medför att den bränsleberoende principen får en negativ miljöstyrning på liknande sätt som en utsläppsbaserad tilldelning med uppdaterande aktivitetsår. 
Ur ett genomförandeperspektiv kan det i många fall dessutom förväntas vara tämligen svårbedömt inom vilken bränsleklass en anläggning ska sortera, dvs. för att avgöra vilket riktmärke som ska tillämpas. Många anläggningar använder flera bränslen samtidigt och man kan dessutom behöva ta hänsyn till vilken outnyttjad bränsleflexibilitet som finns vid anläggningen. Ett alternativ skulle kunna vara att låta klassificeringen avgöras av vilka bränslen som huvudsakligen har använts under ett visst antal föregående år (t.ex. aktivitetsåren). En sådan ansats skulle till viss del få karaktären av utsläppsbaserad grandfathering. Ett annat sätt skulle kunna vara att man sorterar anläggningarna utifrån det mest koldioxid-intensiva bränsle som utan modifieringar i utrustningen kan användas som ensamt ingående bränsle. Oavsett hur klassificeringen sker kan man förvänta sig att det finns en del gråzoner. 

En bränsleberoende riktmärkesprincip är med andra ord förknippad med både betydligt större komplexitet och fler oönskade konsekvenser jämfört med en icke- bränsleberoende riktmärkesprincip. En icke-bränsleberoende riktmärkesprincip däremot, leder till en spridning av utsläppsrätterna som är proportionell mot nivån i produktionen vid anläggningarna istället för var den största koldioxidintensiteten är förlagd. Om man accepterar att de mest koldioxidintensiva anläggningarna inte nödvändigtvis måste få störst tilldelning i termer av utsläpp per enhet produkt, så kan man använda icke-bränsleberoende riktmärken. Förutom de redan nämnda fördelarna begränsar det även i viss mån behovet av data och antalet riktmärken.

Energimyndigheten vill poängtera att en rätt utformad tilldelning av utsläppsrätter till befintliga anläggningar som använder biobränslen inte har någon påverkan på vilka bränslen som kommer att användas. Valet mellan att använda det ena eller andra bränslet beror av relativpriser på bränslemarknaden, priset på utsläppsrätter och förekomsten av andra styrmedel. Ett eventuellt överskott av utsläppsrätter kommer till följd av den alternativkostnad som de uppbär att, oberoende av principen för tilldelning, säljas mot en förtjänst istället för att förbrukas vid anläggningen. 
FlexMex2-delegationen har i sitt slutbetänkande anfört att en tilldelning av utsläppsrätter baserat på riktmärken kan vara fördelaktigt ur fördelningspolitisk synpunkt då det ger kompensation i form av gratis utsläppsrätter till anläggningar som vid en viss tidpunkt har lägre utsläpp per producerad enhet än jämförbara anläggningar inom en viss sektor. Man betonar samtidigt att det oavsett tilldelningsmetod ska vara priset på utsläppsrätter som skall vara styrande för de åtgärder som vidtas för att minska utsläppen. Det är mot bakgrund av ett sådant kriterie och de konsekvenser av tilldelningen som kan uppstå i ett längre perspektiv än en handelsperiod, som Energimyndigheten anser att det vid fördelningen av utsläppsrätter finns anledning att undvika såväl utsläppsbaserad grandfathering med uppdaterande aktivitetsår som en tilldelning baserat på bränsleberoende riktmärken.
Teknikberoende eller icke-teknikberoende riktmärken

För att skapa incitament för användning av önskade tekniker kan man med hänvisning till bland annat kriterie 8 om hänsyn till energieffektiv teknik och kraftvärmedirektivet, tillämpa teknikberoende riktmärken. Det innebär att man för en och samma produkt kan få tilldelning utifrån olika riktmärken beroende på om produkten har framställts i t.ex. en kondenskraftanläggning, ett kraftvärmeverk eller en industripanna. En sådan teknikdifferentierad riktmärkesprincip medför samtidigt att fördelningsprincipen blir mer komplicerad än vad som annars hade varit fallet och att man i någon mån frångår att det så långt det är möjligt skall vara priset på utsläppsrätter, och inte tilldelningen, som skall vara styrande för valet av teknik.
För nya deltagare är tilldelningens roll för investeringar och bränsleval mer tydlig än för befintliga anläggningar och för denna grupp kan en teknikdifferentierad behandling vara att föredra. Avseende handelsperioden 2005-2007 gäller att nya deltagare inom energisektorn måste vara högeffektiva enligt kraftvärmedirektivets definition för att få en gratis tilldelning av utsläppsrätter. Regeringen har i Handel med utsläppsrätter II (prop. 2004/05:18) anfört att tilldelningen åt nya deltagare även fortsättningsvis bör bestå av en konstruktion som innebär att nya kondens-kraftverk inte får en gratis tilldelning av utsläppsrätter. Här bör tilläggas att det inte är tekniken som sådan som har uteslutits utan endast anläggningar som inte uppfyller kraftvärmedirektivets krav på ett högeffektivt utnyttjande av bränslet, oavsett utförande och produkt. Det är en viktig skillnad eftersom det annars handlar om en negativ särbehandling av en viss teknik, vilket kan komma i konflikt med direktivets kriterie om icke-diskriminering. 
En regel om att undanta vissa tekniker har inte någon direkt påverkan på möjligheten att introducera en riktmärkesprincip, utan kan tillämpas på det sätt som för närvarande sker. Däremot bör övervägas om befintliga kondenskraftverk bör kunna få en tilldelning utifrån samma produktionsbaserade riktmärken som övriga anläggningar. Det utsläppsbaserade förfarande som har tillämpats inför 2005-2007 innebär att kondenskraftverk är berättigade en tilldelning, men då dessa användes sparsamt under den fördelningsgrundande perioden (1998-2001) har mycket få utsläppsrätter utfärdats till sådana anläggningar.
6.2 Val av riktmärkesår och aktivitetsår 
Alla former av gratis tilldelning av utsläppsrätter förutsätter att man väjer en referensperiod i form av ett antal referensår utifrån vilka man inhämtar uppgifter om de anläggningsspecifika parametrar som ligger till grund för tilldelningen. De flesta befintliga anläggningar i Sverige har inför handelsperioden 2005-2007 fått en tilldelning som är baserad på de genomsnittliga utsläppen år 1998-2001. Vid en tilldelning som baserar sig på utsläpp kan man av princip inte uppdatera denna serie i samband med tilldelningen i någon kommande handelsperiod. I fallet med tilldelning baserat på riktmärken finns däremot möjlighet att alltid välja aktivitetsår som består av t.ex. de år som närmast föregår den aktuella handelsperioden.

Det går att identifiera två tidsperioder som har betydelse för tilldelningen i en riktmärkesprincip. Dels är det de år som används för att fastställa storleken på riktmärkena, vilka vi kallar för riktmärkesår, och dels är det åren från vilka man hämtar de anläggningsspecifika data i proportion till vilka företaget får sin tilldelning, vi kallar de för aktivitetsår, se Figur 3.
[image: image3.emf]Total tilldelning för

en anläggning

Rikt-

märkesår

Riktmärke

Fördelningsgrundande 

parameter (produkt 1)





















































Z

anl 2,

Y

anl P1,

X

sekt P1,

X

sekt 2,

år

tCO

år

GWh

år

GWh

år

tCO

Aktivitetsår Total tilldelning för

en anläggning

Rikt-

märkesår

Riktmärke

Fördelningsgrundande 

parameter (produkt 1)





















































Z

anl 2,

Y

anl P1,

X

sekt P1,

X

sekt 2,

år

tCO

år

GWh

år

GWh

år

tCO

Aktivitetsår


Figur 3. Exempel på olika tidsperioder i en riktmärkesprincip där riktmärket är bestämt utifrån en ett genomsnitt i form av specifika utsläpp, dvs. ton CO2 per enhet produkt, inom en sektor.
Valet av aktivitetsår har ett större utslag på tilldelningen för enskilda anläggningar än valet av riktmärkesår. Det beror på att fluktuationerna i utsläpp och produktion är mindre på den aggregerade nivån, vilket i sin tur motiverar att aktivitetsåren utgörs av minst 3-4 år för att utjämna temporära avvikelser och göra tilldelningen mer representativ. 
6.2.1 Val av riktmärkesår

Om konstruktionen av riktmärket baseras på de genomsnittliga utsläppen per produkt för anläggningar inom samma aktivitet (internationellt eller nationellt), måste man definiera från vilka år denna statistik ska hämtas. Till skillnad från valet av aktivitetsår krävs dock inte alltid att man väljer riktmärkesår. Om man väljer att konstruera riktmärkena utifrån t.ex. bästa möjliga teknik, blir referensen i första hand det tekniska utförandet, trots att även värden för bästa möjliga teknik förändras över tiden och därför i någon mån är förknippade med ett riktmärkesår. 
Det är rimligt att utgå från senast tillgänglig statistik vid valet av riktmärkesår, men man kan även behöva beakta eventuella faktorer som gör de aktuella åren mindre representativa för något eller några av riktmärkena. Med hänsyn till tillgången på statistiskt underlag skulle år 2000-2003 kunna användas som beräkningsgrund och därmed eventuellt sammanfalla med aktivitetsåren även om sambandet inte är någon förutsättning för beräkningarna. 
Oavsett valet av riktmärkesår är det sannolikt att en skalfaktor kommer att behöva tillämpas för att det ska resultera i en total tilldelning som överensstämmer med vad man politiskt vill fördela. Tillämpningen av nationella riktmärken handlar därför mer om en intern omfördelning av utsläppsrätterna inom den berörda gruppen än om hur mycket en enskild sektor skall erhålla.
6.2.2 Val av aktivitetsår
Historiska aktivitetsår
En tilldelning baserad på riktmärken skulle kunna utgå från en serie historiska basår som långt föregår den period för vilken tilldelningen gäller. Det finns dock inga teoretiska skäl till en sådan ansats på motsvarande sätt som det kan finnas inom ramen för en utsläppsbaserad fördelning, nämligen att man vill ta hänsyn till eventuella tidigt vidtagna åtgärder. Detta uppmärksammas av riktmärkesprincipen ändå. En tidig referensperiod innebär istället att tillgången på tillförlitlig data är sämre och att tilldelningen står i sämre paritet till de förändringar som har skett i anläggningarna på senare tid.
Senast möjliga aktivitetsår
En annan möjlighet är att välja en referensperiod som precis föregår den period för vilken tilldelningen gäller. Det för med sig fördelar som att data är nyare och därmed mer tillförlitlig samt att man i större utsträckning än i en ansats med historiska värden tar hänsyn till de förändringar i produktionsvolymer som har skett fram till i nuläget. Jämfört med en metod där prognostiserad produktion utgör fördelningsgrunden finns dessutom en stor administrativ vinst att göra avseende de resurser som krävs för att bedöma uppgifterna i ansökan. Det kan även nämnas att FlexMex2-delegationen har anfört att det i en produktions-baserad tilldelning är lämpligt att använda senast möjliga år som fördelningsgrundande period 
.
Metoden kan bestå i att man baserar tilldelningen på de 3-4 år som närmast föregår det specifika år för vilket tilldelningen gäller, med undantag för det eller de allra senaste åren med hänsyn till tillgången på statistiskt underlag. Det skulle innebära att tilldelningen år 2008 baseras på den genomsnittliga produktionen år 2003-2005, att tilldelningen år 2009 baseras på den genomsnittliga produktionen år 2004-2006, osv. En sådan ansats är dock inte förenlig med direktivet eftersom definitiva beslut om tilldelning för vart och ett av åren i åtagandeperioden måste vara fattade senast tolv månader innan perioden börjar, dvs. 31 december 2006. Dessutom gäller att man måste kunna fastställa en indikativ tilldelning i den nationella fördelningsplanen senast 30 juni 2006. 
Av det ovanstående följer att man inför tilldelningen 2008-2012 behöver tillämpa en referensperiod som åtminstone föregår år 2006, vilket gör t.ex. 2000-2003 till en användbar serie fördelningsgrundande år (aktivitetsår).
Prognostiserade aktivitetsår
Om tilldelningen baseras på en prognostiserad produktion vid anläggningen kommer tilldelningen i största möjliga utsträckning beakta de förändringar som sker i kapacitetsutnyttjandet. En anläggning som ökar produktionen, t.ex. genom en utbyggnad av fjärrvärmenätet, kan därigenom få en utökad tilldelning som tar hänsyn till denna omständighet. Det har inte varit fallet under perioden 2005-2007 såvida utbyggnaden av fjärrvärmenätet inte samtidigt har föranlett en ökning av den installerade kapaciteten i anläggningen så att den därigenom omfattas av reglerna för nya deltagare. Trots denna flexibilitet i den produktionsbaserade ansatsen skulle anläggningar vars koldioxidintensitet överstiger riktmärket, få ett initialt underskott av utsläppsrätter som ökar linjärt med hur mycket produktionen expanderar.
En nackdel med en prognostiserad referensperiod är att man måste bedöma rimligheten i anläggningsspecifika prognoser över produktion. Detta förefaller vara orimligt ur ett administrativt hänseende med tanke på det stora antalet anläggningar som kan bli aktuella för en tilldelning utifrån riktmärkesprincipen. Förfarandet skulle dessutom försvåras av att de makroekonomiska referensvärden som finns, inte är särskilt tillämpbara pga. anläggningarnas stora antal och lokala förutsättningar. I det sammanhanget kan nämnas att den möjlighet till ex-post justering av tilldelningen som kunde ha gjort bedömningen av prognoser till ett mindre kritiskt moment, inte är tillåten enligt direktivet
. 

Kommande förändringar i produktionen till följd av utvidgningar av kapaciteten i anläggningar kommer, trots att man inte använder prognostiserade aktivitetsår för befintliga anläggningar, likväl att tas hänsyn till genom de allmänna reglerna för tilldelning åt nya deltagare. Men även en ökad produktion som inte föranleder en expansion av anläggningens installerade kapacitet kommer att tas hänsyn till då metoden består i uppdaterande senast möjliga aktivitetsår då dessa har hunnit ifatt tidpunkten för åtgärden.

Det kommer alltid att finnas en del befintliga anläggningar som i likhet med nya deltagare måste få tilldelning utifrån prognostiserade aktivitetsår. Ett exempel är anläggningar som tas i drift mellan 2005-2007 och därför är nya deltagare i den första perioden. Dessa är per definition befintliga anläggningar från och med år 2008, men de har inga eller få registrerade produktionsdata vid tidpunkten då den nationella fördelningsplanen skall vara anmäld. Befintliga anläggningar som har tagits i drift efter en viss tidpunkt måste därför få tilldelning utifrån mer eller mindre samma aktivitetsår som de nya deltagarna. 
Även om man behöver tillämpa olika aktivitetsår kan samma riktmärke användas för både befintliga och nya deltagare, vilket gör att tilldelningen har potential att bli betydligt mer enhetlig än om helt olika fördelningsprinciper hade använts. 

Enligt kommissionens riktlinjer för tolkningen av kriterierna i direktivets bilaga III, får medlemsländer som tillämpar riktmärken använda t.ex. senast tillgängliga produktionsdata eller en prognos för den period för vilken tilldelningen gäller
. Däremot får man inte basera tilldelningen på det faktiska utfallet vid en anläggning inom samma period. Skälet är att det skulle innebära en ex-post justering av det beslut som enligt Artikel 11 måste vara slutligt fastställt innan periodens början. Det betyder att den tilldelning som utfärdas till en anläggning den 28 februari 2011, inte får baseras på utfallet av den produktion som registrerades under något av de föregående åren i perioden, dvs. 2008, 2009 eller 2010. Data från dessa år hade däremot obehindrat kunnat ligga till grund för tilldelningen om det vore resultatet av en anläggningsspecifik prognos, utan koppling till det faktiska utfallet. En sådan metod är som tidigare har anförts inte lämplig med anledning av praktiska skäl.
Energimyndigheten anser mot bakgrund av ovanstående att åren 2000-2003 utgör en tänkbar referensperiod för en produktionsbaserad tilldelning utifrån riktmärken med början år 2008. Men hänsyn till tillgången på dataunderlag och behovet av att redan år 2005 ha beräknat riktmärkena bör riktmärkesåren inte innehålla år 2004. Det kan samtidigt noteras att denna period var något varmare än normalt (särskilt år 2000) och innehöll inledningsvis betydligt mer nederbörd än normalt (2000-2001) men mot slutet mindre nederbörd än normalt (2003). 

6.3 Fastställande av storleken på riktmärkena
Det finns vid beräkning av storleken på riktmärkena ett flertal metoder att välja mellan. Alternativen kan grovt delas upp i nationella riktmärken, internationella riktmärken och riktmärken baserade på bästa möjliga teknik. Även om valet mellan dessa ansatser får en avgörande betydelse för riktmärkenas storlek består den kanske största skillnaden i att riktmärkena de facto används vid tilldelningen av utsläppsrätter samt vilka anläggningar och bränslen som omfattas av riktmärkessystemet. 
I Sverige tillämpas under perioden 2005-2007 riktmärken för de nya deltagare som producerar el, värme och/eller ånga. Dessa är beräknade utifrån en nationell referens i form av genomsnittliga specifika emissioner för el respektive värme vid en delmängd av de svenska anläggningar som ingår i handelssystemet. Eftersom en betydande andel av den förbränningsbaserade el- och värmeproduktionen i Sverige är förnybar och reglerna för tillämpningen av riktmärkena är sådana att endast den fossilbaserade andelen av den tillkommande produktionen hos de nya deltagarna är berättigad en tilldelning utifrån riktmärken, har det inneburit att tilldelningen är mer restriktiv än vad som hade varit fallet om man istället hade utgått från bästa möjliga teknik. Det visar att reglerna för hur riktmärkena skall tillämpas kan vara mer avgörande än hur själva riktmärket är konstruerat.
Internationella riktmärken

En internationellt harmoniserad metod för tilldelning baserat på riktmärken har den uppenbara fördelen att endast en uppsättning riktmärken behöver utvecklas och att anläggningar inom samma aktivitet får gemensamma förutsättningar som inte snedvrider konkurrensen. Eftersom direktivet i sin nuvarande utformning inte föreskriver att tilldelningsmetoderna i de olika länderna måste konvergera mot ett enhetligt format, är bedömningen att möjligheterna att på kort sikt få till stånd en bred användning av enhetliga riktmärken inom unionen är begränsade. Inför perioden 2008-2012 har medlemsstaterna tillskrivits individuella åtaganden genom beslutet om EU:s bördefördelning
 till vilka länderna har olika stora avstånd och därmed också skilda förutsättningar att fördela utsläppsrätter. Det betyder inte att det i enskilda sektorer är omöjligt att få till stånd en frivillig överenskommelse mellan t.ex. länder som delar samma marknad. 

Varje land måste vid tilldelningen göra avvägningar mellan nationella mål och de olika sektorernas behov utifrån det utsläppsutrymme som landet förfogar över. För de åtaganden som kommer att formuleras med sikte på åren efter 2012 har EU möjlighet att ta hänsyn till behovet av att behandla företag likartat oavsett till vilket land anläggningarna är förlagda. Man kan tänka sig att bördefördelningen inom EU i framtiden kommer att ske utifrån branscher istället för det rena nationsperspektivet, vilket skulle bidra till förutsättningar att komma överens om en uppsättning harmoniserade och obligatoriska riktmärken. 

Redan den bördefördelning som ligger till grund för de nationella åtagandena under perioden 2008-2012 beaktade ländernas olika potentialer för att minska utsläppen i energisektorn. Det betyder att länder med låg koldioxidintensitet i allmänhet har fått ett åtagande som är mildare än det gemensamma reduktions-målet inom EU-15. Därmed finns det vissa förutsättningar för länderna att redan år 2008 tillämpa gemensamma riktmärken som innebär att anläggningar i några länder får en tilldelning som överstiger de absoluta utsläppen, medan motsvarande anläggningar med högre specifika utsläpp i andra länder får en tilldelning som understiger dess utsläpp. Därigenom skulle det uppstå ett förfarande som både är konkurrensneutralt (samma riktmärken för alla) och som gör att samtliga vinnare och förlorare återfinns inom den grupp av anläggningar som omfattas av jämförelsen med riktmärket. 
Trots att det är den icke-förbränningsbaserade produktionen som bidrar mest till att Sverige vid en internationell jämförelse har en relativt låg koldioxidintensitet i elsektorn, kännetecknas även den förbränningsbaserade produktionen av el och värme av en internationellt sett mycket hög andel förnybara bränslen. Under antagande om en icke-bränsleberoende riktmärkesprincip med internationella värden skulle den svenska energisektorn därför få en tilldelning av utsläppsrätter som kraftigt överstiger dess behov. 
Energimyndigheten bedömer att behovet av att tillämpa internationellt harmoniserade riktmärken vid fördelningen av utsläppsrätter i energisektorn är större inom elproduktionen än inom värmeproduktion samt vill särskilt lyfta fram att det är reglerna för tilldelning till nya deltagare som har allra störst betydelse för konkurrenssituationen och att dessa därför är de mest angelägna harmoniseringsobjekten.

Nationella riktmärken
En fördelningsprincip med riktmärken beräknade utifrån nationell statistik är ett alternativ till en ansats med internationella riktmärken i avvaktan på att tillräckligt många länder har anslutit sig till ett harmoniserat tilldelningsförfarande. Behovet av gemensamma riktmärken är i huvudsak förlagt till den elproducerande delen av energisektorn som är utsatt för nordeuropeisk konkurrens. Därtill hör att det är reglerna för tilldelning åt nya deltagare som har den mest påtagliga inverkan på investeringsklimatet i sektorn. För enheter som endast producerar värme för lokala marknader finns inte samma motiv bakom valet av fördelningsprincip som det gör för elproduktion. För kraftvärme måste man däremot beakta det faktum att den verkar på flera marknader och att den elproducerande delen av anläggningen påverkas indirekt av de riktmärken som tillämpas för hetvatten och ånga.
Trots att antalet anläggningar, pga. ofullständig statistik och oklar täckning av handelsdirektivet i Sverige, var relativt begränsat vid tidpunkten då nationella riktmärken för el och värme beräknades i mars 2004, ger dessa värden ändå en relativt god bild av hur en svensk uppsättning av nationella riktmärken skulle kunna se ut. I huvudsak består den av sex set med riktmärken beräknade utifrån olika antaganden om t.ex. biobränslenas roll, fördelningen av utsläppen från de ingående kraftvärmeverken under riktmärkesåren och möjligheten att använda alternativmetoden
 för beräkna riktmärkenas storlek utifrån separat el- och värmeproduktion utan inblandning av kraftvärme, trots att även de senare får tilldelning utifrån dessa riktmärken.
Bästa möjliga teknik

Ett annat alternativ är att beräkna riktmärken utifrån bästa möjliga teknik (Best Available Technique, BAT) eller utifrån de 10% mest energieffektiva anläggningarna i världen. Genom en sådan ansats får tilldelningen goda förutsättningar att uppfylla kriterie 3 om hänsyn till potentialen att minska utsläpp och kriterie 8 om hänsyn till ren teknik, inkl. energieffektiv teknik, i direktivets bilaga III. 
Riktmärken baserade på bästa möjliga teknik är per definition teknikberoende, men också bränsleberoende eftersom det ur ett koldioxidhänseende alltid är möjligt att inom energiomvandling till el och värme reducera utsläppen till noll ton fossil koldioxid per produkt. Det gör att man behöver fastställa ett visst antal riktmärken för olika kombinationer av produktionstekniker och bränslen. Själva momentet att konstruera riktmärkena förenklas emellertid av att det endast är ett fåtal referensanläggningar som ligger till grund för beräkningarna, till skillnad från riktmärken som bestäms av ett nationellt eller internationellt genomsnitt. 

Riktmärken för koldioxid kan beräknas för olika produkter utifrån t.ex. värden som finns formulerade i termer av energieffektivitet, elutbyte m.m. i IPPC:s BREF-dokument för stora förbränningsanläggningar
. European Integrated Pollution Prevention and Control Bureau (EIPPCB) utvecklar standarder med anledning av direktiv (96/61EG) om samordnade åtgärder för att förebygga och begränsa föroreningar, vilka måste tillämpas i tillstånd för nya och förändrade anläggningar från och med år 1999 och för befintliga anläggningar från år 2007. Värdena kan räknas om till riktmärken för koldioxid utifrån emissionsfaktorn för respektive bränsle. Riktmärken utifrån BAT-värden kan i praktiken göras mycket detaljerade för att ta hänsyn till t.ex. anläggningens storlek, bränslemix, tillämpningsområde och det exakta tekniska utförandet.
En tilldelning baserat på riktmärken som är definierade av bästa möjliga teknik leder i princip till att anläggningar inte kan få något initialt överkott av tilldelade utsläppsrätter. Endast om anläggningen tillhör gruppen med de mest energieffektiva anläggningarna på marknaden kommer den att få en tilldelning som uppgår till det faktiska behovet av utsläppsrätter. Tillämpningen av värdena kan emellertid kombineras med en inkörningsfas inom vilken anläggningarna får möjlighet att under en tid anpassa sig till en tilldelning utifrån de riktmärken som motsvarar BAT, se Figur 4. Samtidigt som riktmärkena hela tiden har en direkt relation till bästa möjliga teknik låter man tilldelningen linjärt konvergera mot målvärdet för den aktuella produkten inklusive det bränsle och den teknik som den är förknippad med.
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Figur 4. Tilldelning utifrån riktmärken baserade på bästa möjliga teknik för olika produkter, inklusive en över tiden linjär anpassning av riktmärket mot det faktiska BAT-nivåerna. 
På längre sikt och i takt med att den totala tilldelningen minskar i enlighet med striktare åtaganden i kombination med en förmodad ökad produktivitet, ställs allt mer krav på lägre specifika emissioner (tCO2/produkt) och då kan även BAT-värden framstå som alltför generösa. 
Det finns inom ramen för en tilldelning baserat på riktmärken i form av BAT (eller en bana ner mot dessa värden) begränsad anledning att justera tilldelningen utifrån t.ex. ett förutbestämt tak. En orsak till detta är att en del av tanken bakom att välja en BAT-ansats skulle gå förlorad om man justerar riktmärkenas storlek utifrån tillgängligt utsläppsutrymme (top-down). Om det ändå krävs en justering, pga. det begränsade utrymmet kan den inbördes skillnaden mellan BAT för olika produkter ändå upprätthållas, vilket är en fortsatt viktig egenskap eftersom det innebär att förhållandet mellan olika tekniker bibehålls i riktmärkena vilket återspeglar de berörda gruppernas skillnader i potentialen att minska utsläppen.

6.4 Tillämpade riktmärkesprinciper inom den första handelsperioden 2005-2007

Flera länder har vid tilldelningen av utsläppsrätter inför perioden 2005-2007 valt att tillämpa riktmärken som beräkningsgrund inom energisektorn. Tillfällena har dock nästan uteslutande begränsat sig till behandlingen av nya deltagare, men det finns även exempel där riktmärken har använts för såväl nya deltagare som befintliga anläggningar.
I detta avsnitt ges en mycket kort beskrivning av hur ett urval av nordeuropeiska länder använder riktmärken och vad som har legat till grund för fastställandet av storleken på dessa riktmärken.
Finland 

Nya deltagare i den finska energisektorn får en tilldelning baserat på den installerade kapaciteten vid anläggningen och ett generellt antagande om årlig utnyttjandegrad beroende på teknik samt om det är en anläggning i energisektorn eller industrin. 
Kondenskraftverk och fjärrvärmeanläggningar avsedda för baslast får tilldelning motsvarande en drifttid om 6000 tim/år medan t.ex. en reservpanna får sin tilldelning baserat på 500 tim/år. Produktion av värme eller ånga inom industri får istället en tilldelning baserat på 5000 tim/år.
En distinktion görs mellan gas- och vätskeformiga respektive fasta bränslen, för vilka man beräknar tilldelning utifrån olika specifika emissioner. Anläggningar med gas- och vätskeformiga bränslen får tilldelning utifrån emissionsfaktorn för naturgas (56,0 gCO2/MJ) och anläggningar med fasta bränslen får en tilldelning baserat på en förmodad kombination av torv och biobränsle (74,2 gCO2/MJ) i förhållandet 70%/30%. Det betyder att helt biobränslebaserad ny anläggning får tilldelning utifrån samma riktmärke som en ny torv- eller koleldad anläggning.
Litauen
Den litauiska fördelningsplanen är av särskilt intresse eftersom den innehåller en tilldelning av utsläppsrätter som är baserad på riktmärken för både nya deltagare och befintliga anläggningar i energisektorn. Riktmärkena är produktionsbaserade och uppgår till 576 tCO2/GWhel i kondenskraftverk, 421 eller 779 tCO2/GWhel för kraftvärmeverk samt 250 eller 289 tCO2/GWhvärme för värmeproduktion, där de alternativa nivåerna beror på om det finns möjlighet att använda naturgas vid anläggningen eller inte. 

De fördelningsgrundande åren är desamma som för vilken tilldelningen gäller (2005-2007) vilket gör att det handlar om prognostiserade produktionsvärden. Storleken på riktmärkena är beräknande utifrån de förväntade genomsnittliga specifika utsläppen per produkt i förbränningsanläggningarna år 2005-2007. Tilldelning utgår baserat på riktmärkena oavsett från vilket bränsle elen eller värmen är genererad, dvs. det är en icke-bränsleberoende riktmärkesprincip.
Enligt beslutet om att godkänna den litauiska fördelningsplanen framgår att kommissionen bedömer att planen är förenlig med kriterium 5 i direktivet
. Man anger uttryckligen i beslutstexten att det statsstöd som tilldelningen kan komma att utgöra för enskilda anläggningar sannolikt är förenligt med den gemensamma marknaden vid en eventuell prövning gentemot Artikel 88.3 i fördraget. 
Danmark

De danska el- och värmeproducerande anläggningar som faller inom definitionen av nya deltagare får en tilldelning baserat på den förväntade kapaciteten vid anläggningen. Dessa riktmärken är skapade utifrån en referens i form av en naturgasbaserad anläggning med kombicykel motsvarande bästa möjliga teknik och ett antagande om årligt kapacitetsutnyttjande på 5000 tim/år. Vid kraftvärmeverk skall elkapaciteten beräknas vid full värmeproduktion.
Riktmärket för elproduktion uppgår till 1710 tCO2/MW och för värmeproduktion 350 tCO2/MW, vilket utgör den årliga tilldelningen. Anläggningar inom fjärrvärmesektorn som inte producerar el får istället en årlig tilldelning utifrån ett riktmärke som uppgår till 205 tCO2/MW. För elproduktion gäller att det endast är den fossilbaserade delen av den tillkommande kapaciteten som är fördelningsgrundande
.
Tyskland
Tilldelningen åt nya deltagare i den tyska energisektorn beräknas utifrån riktmärken i form av specifika utsläpp för olika produkter. Dessa riktmärken ska motsvara bästa möjliga teknik. En elproducerande anläggning kan få tilldelning baserad på riktmärket 750 tCO2/GWhel men aldrig mer än vad som krävs för att täcka dess behov av utsläppsrätter. Detta riktmärke skall vara beräknat som det viktade medelvärdet för specifika utsläpp för elproduktion i moderna kraftverk som använder brunkol, stenkol och naturgas. Det finns även en nedre gräns på 365 tCO2/GWhel vilket ska motsvara den specifika emissionen vid ett modernt naturgasbaserat kraftverk. För produktion av hetvatten tillämpas ett riktmärke inom intervallet 215-290 tCO2/GWhvärme.

Kraftvärmeverk får en särskild bonus utöver de ovanstående värdena, baserat på ett riktmärke som uppgår till 27 tCO2/GWh för summan av elproduktionen och den nyttiggjorda värmen. För processånga gäller ett något högre riktmärke än för hetvatten, nämligen 225-345 tCO2/GWh, beroende på det använda bränslet. 
Nederländerna
Den holländska tilldelningen av utsläppsrätter baseras i stor utsträckning på de långsiktiga avtal om energieffektivisering som i princip samtliga energiintensiva anläggningar har ingått med staten. Avtalen innebär att företagen vid en viss tidpunkt ska ha effektiviserat sin energianvändning så att de finns bland de 10% mest energieffektiva företagen i världen. Den tilldelning av utsläppsrätter som en befintlig anläggning erhåller är förutom de historiska utsläppen 2001-2002 även beroende av hur väl man förhåller sig till detta mål. 
Även nya deltagare inom energisektorn får en tilldelning baserat på riktmärken som är konstruerade utifrån referensvärden som beror av den prestanda som kännetecknar de 10% mest energieffektiva anläggningarna i världen. En anläggning som producerar el får en tilldelning baserat på en bränsleberoende riktmärke för naturgas (404 tCO2/GWhel) eller kol (872 tCO2/GWhel). Nya deltagare som producerar hetvatten eller ånga får tilldelning baserat på ett riktmärke motsvarande 224 tCO2/GWhvärme för naturgas. Nytillkommande kraftvärme får en tilldelning baserat på en kombination av dessa riktmärken.
Sverige
Se kapitel 5.1 för en beskrivning av hur de svenska riktmärkena tillämpas under perioden 2005-2007.

6.5 Behandlingen av nya deltagare

6.5.1 Nya deltagare i förhållande till befintliga deltagare

En egenskap hos riktmärkesprincipen som ofta framhålls som en fördel är att det till skillnad från metoder som baseras på historiska utsläpp, är möjligt att tillämpa samma princip för befintliga anläggningar som för nya deltagare. Det är riktigt att tilldelningen inom enskilda aktiviteter blir mer tydlig och konsekvent om den utgår från samma uppsättning riktmärken, även om det kan krävas att olika aktivitetsår tillämpas för de båda grupperna. Huruvida en enhetlig behandling gör att tilldelningen blir mer ”rättvis” är däremot inte lika givet. Det avgörs istället av om de befintliga anläggningarna kan anses vara utsatta för strandade kostnader eller inte och av hur andra länder behandlar nya deltagare.
Enligt ekonomisk teori bör gratis tilldelning av utsläppsrätter till nya deltagare undvikas. Det kan leda till att investeringar görs i teknik som inte till fullo är anpassad för den restriktion på utsläpp av växthusgaser som det innebär att verksamhetsutövare måste kunna överlämna utsläppsrätter motsvarande de faktiska utsläppen vid anläggningen. Gratis tilldelning åt nya deltagare innebär att verksamhetsutövare inte alltid tar hela priset på utsläppsrätter i beaktande vid investeringstidpunkten, vilket följer av att dessa utsläppsrätter i praktiken har en reducerad alternativkostnad. Om företaget hade valt en teknik som är konstruerad för ett mindre koldioxidintensivt bränsle (vilket eventuellt hade kunnat motiveras av priset på utsläppsrätterna) skulle den initiala tilldelningen av utsläppsrätter ha blivit lägre. Det gör att den del av den nya deltagarens utsläpp som täcks av de tilldelade utsläppsrätterna, inte tas med i kalkylen för marginalkostnaden för att begränsa koldioxidutsläppen, med konsekvensen att det kan uppstå suboptimering och investeringsbeslut på delvis felaktiga grunder. Av det följer att en auktion vore det mest effektiva sättet att fördela de utsläppsrätter som en ökad produktion i nya och befintliga anläggningar kan erfordra.
Det finns i praktiken flera skäl som talar för att nya deltagare ändå bör få en tilldelning. Artikel 10 i handelsdirektivet anger att nästan samtliga utsläppsrätter måste fördelas utan kostnad, vilket medför att många befintliga anläggningar kommer att kompenseras utöver vad de strandade kostnaderna kan motivera. För att inte införa hinder mot ny teknik bör man därför gynna nya deltagare på samma sätt som befintliga deltagare. Det andra skälet är att andra länder inom EU väjer att tilldela utsläppsrätter till nya deltagare motsvarande deras behov. Som tidigare har påpekats är det mest angelägna i sammanhanget att man genom en överens-kommelse, eller om nödvändigt, genom en ensidig anpassning, kan få till stånd en harmonisering av behandlingen av nya deltagare eftersom reglerna för denna grupp av anläggningar har en inverkan på skillnaden i investeringsklimat mellan länderna på den gemensamma marknaden. 
Om andra länder även i nästa period kommer att stödja ny fossilbaserad el- och värmeproduktion, bör även vissa nya deltagare i den svenska energisektorn kunna få motsvarande gratis tilldelning av utsläppsrätter. För att undvika en negativ påverkan på de svenska anläggningarna bör detta göras genom att både förnybar och fossilbaserad produktion behandlas i ett samlat grepp om avsikten är att neutralisera den snedvridna konkurrensen vid fastställandet av principerna för tilldelning åt nya deltagare.
Energimyndigheten anser att det så långt som möjligt är priset på utsläppsrätter och inte tilldelningen som ska påverka de bränsleval som görs vid en anläggning. Det är en förutsättning för systemets förmåga att styra utsläppsreduktionerna dit de kan göras till lägst kostnad, vilket i sin tur borgar för en kostnadseffektivitet i system där marginalkostnadskurvan för utsläppsreduktion varierar mellan olika anläggningar. Tilldelningen åt nya deltagare tenderar som tidigare har påpekats att påverka investeringar och vilka bränslen en anläggning blir konstruerad för att kunna använda. Att behandla biobränsleeldade anläggningar på samma sätt som fossilbränslebaserade är därför ett steg mot att neutralisera den negativa miljöstyrning som tilldelningen åt nya deltagare kan medföra. 
De totala utsläppen kommer pga. det bestämda antalet utsläppsrätter att vara desamma oberoende av tilldelningsprincip. Det negativa med en tilldelning som påverkar agerandet vid en anläggning är istället att det leder till en reducerad kostnadseffektivitet i systemet. En sådan kostnad skulle under vissa förutsättningar kunna motiveras om det görs för att uppfylla andra långsiktiga energipolitiska mål. Att inte tilldela gratis utsläppsrätter till ny kondenskraft kan vara ett sådant exempel där man genom tilldelningen inför en styrning mot ett annat mål, i detta fall en effektivare energianvändning. 
Till skillnad från nya deltagare som producerar el finns det inte samma behov att tilldela gratis utsläppsrätter till anläggningar i form av fristående värmeverk som använder biobränslen. Dessa anläggningar är inte utsatta för internationell konkurrens och tilldelningen har inte någon påverkan på miljöstyrningen om reglerna för tilldelningen är korrekt utformade.  Energimyndigheten tar i förstudien inte ställning till om de icke-bränsleberoende riktmärkena bör gälla även för befintliga anläggningar, men konstaterar att det i viss mån skulle bidra till en mer transparent och enkel fördelningsprincip.
Energimyndigheten avser att i samband med redovisningen av slutrapporten återkomma till frågan om hur kraven på en riktmärkesprincip påverkas av andra styrmedel. En av flera viktiga aspekter i det sammanhanget är den eventuella förändring i koldioxidbeskattningen som kan bli aktuell i den handlande sektorn.
6.5.2 Konstruktion av riktmärken för nya deltagare

Eftersom även en riktmärkesprincip måste ta utgångspunkt i ett eller flera aktivitetsår och nya deltagare endast har relevanta värden först efter det att anläggningen är etablerad eller utvidgningen har skett, måste tilldelningen åt nya deltagare med nödvändighet baseras på en prognos. Det är enligt tidigare resonemang olämpligt att välja en generell fördelningsprincip som kräver att man vid beräkning av tilldelning åt samtliga befintliga anläggningar i energisektorn måste bedöma enskilda prognoser. Det gör att de aktivitetsår som tillämpas för nya och befintliga deltagare inte kan vara desamma.
Enligt tidigare slutsats skulle även den fördelningsgrundande parametern för nya deltagare kunna vara en annan än för de befintliga anläggningarna. I Norden har både Danmark och Finland valt att inför tilldelningen år 2005-2007 tillämpa kapacitetsbaserade riktmärken för nya deltagare. En sådan metod gör att beräkningen av tilldelningen baseras på en mer förutsägbar parameter, men samtidigt att man måste förlita sig på schablonvärden för årliga kapacitets-utnyttjanden inom olika tekniker och tillämpningsområden.
Energimyndigheten anser att en utgångspunkt för storleken på det riktmärke för el som ska tillämpas på nya deltagare bör vara att det leder till en harmonisering av reglerna i de länder som delar samma elmarknad. Ett sätt att göra detta kan vara att utgå från behovet hos en viss typ av anläggning, t.ex. ett högeffektivt naturgaskombikraftvärmeverk.
Den nuvarande regeln om att nya deltagare inom el- och fjärrvärmesektorn måste vara högeffektiva enligt kraftvärmedirektivets definition, behöver även framöver vara ett krav för att få tilldelning. Det tillgodoser intentionen i prop. 2004/05:18 om att nya kondenskraftverk inte skall få någon gratis tilldelning och det gör att de värmeproducerande anläggningar som har en väsentlig del av sin verksamhet förlagd på elmarknaden får tilldelning som tar hänsyn till den internationella konkurrensen.
Arbetet med att ta fram interimistiska referensvärden som ska ligga till grund för att beräkna vad som är ett högeffektivt utnyttjande av bränslet pågår inom ramen för fjärrvärmeutredningen (N 2003:03) och i februari 2006 skall kommissionen presentera internationella referensvärden som länderna kan utgå från.

6.6 Distinktion mellan energi- och industrisektorer 
Vid den svenska tilldelningen inför handelsperioden 2005-2007 gjordes en tydlig uppdelning mellan el- och fjärrvärmesektorn respektive övrig industri. Oavsett om det gäller nya eller befintliga deltagare skall den beräknade tilldelningen justeras med en faktor 0,8 om den huvudsakliga aktiviteten vid anläggningen är att producera el- eller fjärrvärme, men inte ingår i en industri uppräknad i 2 kap. 1§ lagen (2004:1192) om handel med utsläppsrätter, övrig tillverkningsindustri eller inom jord-, skogs- och vattenbruk. 
Energimyndigheten tar i förstudien inte ställning till om denna distinktion bör upprätthållas även inom ramen för en riktmärkesbaserad tilldelning. Utgångs-punkten är dock tillsvidare att de riktmärken som kommer att utvecklas även skall tillämpas för de industriella förbränningsanläggningar som producerar el, värme eller ånga.
7 EU-kommissionens krav och riktlinjer

7.1 Bilaga III till handelsdirektivet

En av de mer avgörande aspekterna för den praktiska genomförbarheten hos en fördelningsprincip är vilka möjligheter och begränsningar som kriterierna i bilaga III till handelsdirektivet ställer på tilldelningsprincipen. I anslutning till dessa har kommissionen i januari 2004 meddelat riktlinjer för tillämpningen av kriterierna i bilagan
. Nedan ges en beskrivning av de kriterier som skulle kunna ha påverkan på möjligheten att använda en riktmärkesprincip och kommentarer kring dessa. 
Resonemanget tar i första hand utgångspunkt i frågan om det överskott av utsläppsrätter som vissa energieffektiva och lågemitterande anläggningar skulle komma att få (på ”bekostnad” av de mest ineffektiva och koldioxidintensiva anläggningarna) till följd av icke-bränsleberoende riktmärken, är fullständigt förenligt med samtliga kriterier.

Kriterium 2

Det andra kriteriet är per automatik uppfyllt om den totala mängden utsläppsrätter inte överstiger faktiska och prognostiserade utsläpp som är förenliga med landets åtagande enligt bördefördelningen. Att tilldelningen inte får överstiga de faktiska eller prognostiserade utsläppen är vad anbelangar detta kriterie endast tillämpligt på systemnivå och alltså inte enskilda anläggningar. 

Kriterium 3

Det tredje kriteriet är obligatoriskt såtillvida att tilldelningen måste beakta skillnader i den tekniska potentialen att reducera utsläppen på den totala nivån mellan handlande och icke-handlande sektorn. Kriteriet är däremot frivilligt i det avseendet att man även får beakta skillnaden i de framsteg som kan uppnås inom olika aktiviteter. Det finns inget i kriteriet som reducerar möjligheten att använda riktmärken på anläggningsnivå. Tvärtom anges uttryckligen att länderna får grunda tilldelningen av utsläppsrätter på ”den genomsnittliga mängden utsläpp av växthusgaser per produkt inom varje verksamhet och på vilka framsteg som kan uppnås inom varje verksamhet”. 

I kommissionens riktlinjer för tillämpningen av kriterium 3 i handelsdirektivets bilaga III står även följande att läsa:
”Exempelvis är uppnåeliga framsteg med koleldad elproduktion en godtagbar grund för fastställande av riktmärken. Det som kan uppnås med olika typer av teknik för koleldning är mer begränsat än det som skulle kunna uppnås om man skulle byta bränsle från kol till naturgas. Incitamentet för ett byte till mindre kolintensiva bränslen skulle emellertid inte påverkas.”

Eftersom potentialen att minska utsläppen från t.ex. kolbaserad kraftproduktion är mindre om man i detta inte inbegriper möjligheten att konvertera till användning av mindre koldioxidintensiva bränslen, skulle det falla utanför rekommendationen att för anläggningen tillämpa riktmärken som är beräknade utifrån ett genomsnittligt utsläpp där t.ex. biobränslen eller naturgas ingår.
Vad som är att betrakta som uppnåeligt är inte särskilt preciserat, utan man nöjer sig med att påpekar att det finns mindre förutsättningar att minska utsläppen om man utesluter möjligheten att byta bränsle. I den svenska energisektorn finns många anläggningar med en bränsleflexibilitet som innebär att det i praktiken är relativt enkelt att i byta till ett mindre koldioxidintensivt bränsle. Det är med andra ord en reduktion av utsläppen som är högst uppnåelig för den specifika anläggningen och som dessutom kan vara ett mer kostnadseffektivt sätt att minska de specifika utsläppen vid anläggningen än åtgärder som syftar till att höja verkningsgraden.

Punkt 26 i riktlinjerna för tillämpningen av kriteriet anger att ”man skulle kunna begära mer av verksamheterna där minskningarna är billigare och mindre av verksamheter där minskningarna är dyra”. Det torde mot bakgrund av föregående resonemang stödja uppfattningen att vilket bränsle som används vid anläggningen inte är någon självklar utgångspunkt för indelningen av anläggningarna i grupper vid tillämpning av riktmärken.
Kommissionens påstående i den sista meningen av ovanstående utdrag från riktlinjerna, dvs. att incitamenten till en konvertering av bränsle inte påverkas, framstår som korrekt om man ser till en isolerad handelsperiod. Vad man däremot inte beaktar är vilka incitament en bränsleberoende riktmärkesprincip kan ge upphov till på sikt till följd av de problem som är förknippade med klassificeringen av en konverterad anläggning i nästa period.
Kriterium 5
Det femte kriteriet om icke-diskriminering är obligatoriskt på total nivå samt sektors- och anläggningsnivå. Innebörden är att tilldelningen inte får otillbörligt gynna någon enligt reglerna om stats- och konkurrensstöd i fördraget. Kommissionen har tidigare sagt att ”en aktör är otillbörligt gynnad om denne överallokeras relativt det förväntade behovet utan att det har skett några ansträngningar för att begränsa utsläppen”, t.ex. i form av tidiga åtgärder. Det betyder att kommissionen förordar en tilldelning som i största möjliga utsträckning allokeras dit de största utsläppen sker, vilket kan vara ett tecken på att man ser allvarligt på behovet av att kompensera för strandade kostnader. Andra skäl kan vara att det i någon mån kan bli lättare att försäkra sig om en brist i systemet om även överskott på anläggningsnivå är förbjudet och möjligen att konsekvenserna av en eventuell förekomst av marknadsmakt blir mindre om de som har störst behov av utsläppsrätter också är det som har tillgång till rätterna redan från början. 

Det kan med hänvisning till t.ex. riktlinjerna (2003/C37/03) för statligt stöd till skydd för miljön, finnas möjlighet att utfärda utsläppsrätter till förnybar produktion i handelssystemet trots att den inte har behov av sådana. I frågan om tilldelning till biobränslen har kommissionen vid vissa tillfällen uttryckligen har sagt att man inte kan acceptera en sådan tilldelning, men i andra sammanhang anfört att den kan vara tillåten och motiverad. Förekomsten av statsstöd prövas på anläggningsnivå och därför måste det inte räcka att man kan påvisa att branschen som helhet inte får en större tilldelning än vad de hade fått till följd av en alternativ fördelningsmetod, t.ex. utsläppsbaserad grandfathering. 

Ett icke-bränsleberoende riktmärke innebär att den mest koldioxidintensiva el- och värmeproduktionen får en lägre tilldelning medan den minst koldioxid-intensiva produktionen får en större tilldelning, jämfört med en fördelningsprincip som utgår från anläggningens utsläpp. Det finns därför kara likheter med det system om avgift på utsläpp av kväveoxider som omfattar ca 300 svenska förbränningsanläggningar. Precis som en icke-bränsleberoende tilldelning blir det ekonomiska nettoutfallet av återföringen av kväveoxidavgiften, som beräknas i proportion till den nyttiggjorda produktionen, och kravet på att erlägga avgift i förhållande till utsläppens storlek, avhängig hur de specifika utsläppen vid anläggningen förhåller sig till det genomsnittliga värdet inom den grupp av anläggningar som berörs av principen.

Ur ett miljöperspektiv är en initial omfördelning av mängden utsläppsrätter inom en sektor inte förknippat med något betänkligt eftersom det faktum att enskilda anläggningar får ett visst överskott av utsläppsrätter varken betyder att sektorn som helhet har gynnats eller att de totala utsläppen blir större. Storleken på tilldelningen åt en befintlig deltagare har heller ingen påverkan på vilka bränslen som kommer att användas vid anläggningen. Den komponent i handelssystemet som påverkar bränslevalet är marknadspriset på utsläppsrätterna. 
Energimyndigheten anser att det är angeläget att göra en fullständig analys av vilka möjligheter som finns för en initial tilldelning av utsläppsrätterna genom icke-bränsleberoende riktmärken. Det gäller inte minst ur ett statstödshänseende och med hänsyn till vilka implikationer metoden kan innebära för tillämpningen av andra styrmedel. Statsstödsanalysen bör ta i beaktande t.ex. att ny fossilbaserad produktion inte har några strandade kostnader, att principen om att förorenaren skall betala måste iakttas och att miljöstödsriktlinjer m.m. kan ge förutsättningar för ett mer ändamålsenligt tilldelningsförfarande.

Bedömningen att bränsleberoende riktmärken inte är något obligatoriskt krav bekräftas av kommissionens beslut av fördelningsplaner inför år 2005-2007. Ett exempel är Litauens fördelningsplan där tilldelningen åt både nya och befintliga el- och värmeproducerande anläggningar i energisektorn baseras på produktions-baserade och icke-bränsleberoende riktmärken. I kommissionens beslut anges att det statsstöd som riktmärkena kan ge upphov till för enskilda anläggningar, sannolikt är förenligt med den gemensamma marknaden vid en prövning mot Artikel 88.3 i fördraget och därmed även med kriterium 5.

Kriterium 7

Under rubriken Användning av riktmärken i kommissionens riktlinjer för kriterie 7 anges att en medlemsstat som avser att tillämpa en riktmärkesprincip först bör dela in anläggningar som liknar varandra i grupper och sedan använda separata riktmärken för dessa grupper. Anläggningarna i en grupp skall vara så lika varandra i fråga om input och produktion, att det är möjligt att tillämpa samma riktmärken på dem. 
Det skulle innebära att tilldelningen fortfarande får tydlig koppling till storleken på utsläppen eftersom en koleldad anläggning erhåller en tilldelning utifrån ett mer koldioxidintensivt riktmärke än en anläggning som använder t.ex. naturgas. Det som avgör huruvida en anläggning får fler eller färre utsläppsrätter i förhållande till sina utsläpp och jämfört med andra anläggningar inom gruppen av anläggningar som använder samma bränsle, är för en produktionsbaserad och bränsleberoende riktmärkesprincip i första hand vilka verkningsgrader de olika anläggningarna uppvisar. 

Riktlinjerna är en tydlig uppmaning från kommissionen att länderna i första hand bör använda bränsle- och teknikberoende riktmärken. Det skulle vara i linje med den uttryckta uppfattningen att ingen anläggning bör få fler utsläppsrätter än vad de kan komma att ha behov för, med undantag för faktiska åtgärder som har ledat till en reduktion av utsläppen vid anläggningen och därmed kan premieras enligt t.ex. kriterie 7 om tidigt vidtagna åtgärder (eng. early action).

Under förutsättning att tilldelningsprincipen motsvarar de krav som anges i bilaga III till direktivet är dock medlemsstaten suverän att besluta om tilldelningen på egen hand. 
7.2 Kommissionens översyn av direktivet
Enligt artikel 30(2) i direktivet skall kommissionen i samband med sin översyn år 2005-2006 överväga den praktiska genomförbarheten av att utveckla riktmärken för hela gemenskapen vilka ska ligga till grund för tilldelningen. Kommissionens bedömning inför handelsperioden 2005-2007 var att det ännu inte var praktiskt genomförbart att låta riktmärken för hela gemenskapen ligga till grund för den första nationella fördelningsplanen
. 
Många medlemsländer har visat intresse för att inför nästa handelsperiod så långt som möjligt ha introducerat en tilldelning baserat på riktmärken. Möjligheten att få till stånd en obligatorisk tillämpning av riktmärken genom en förändring av direktivet är dock begränsad. Parallellt med kommissionens översyn pågår därför gemensamma ansträngningar för att utveckla riktmärken som länderna på frivillig väg kan välja att tillämpa år 2008-2012.
Direktivet är på nuvarande form konstruerat för att reglera även åtagandeperioden 2008-2012 och stora förändringar är inte att vänta i samband med kommissionens översyn år 2006.  Det skulle kräva ett nytt beslut enligt medbeslutandeproceduren vilket i normala fall tar flera år även om det finns vissa undantag där man har kommit fram till ett beslut på kortare tid. En ändring i något av direktivets kriterier i bilaga III kan dock komma till stånd genom det betydligt enklare kommittéförfarandet.

Möjligheterna att genom en förändring i direktivet åstadkomma en obligatorisk tilldelning begränsas för övrigt av att länderna senast den 30 juni 2006 måste ha anmält de fördelningsplaner som reglerar tilldelningen i perioden 2008-2012. Kommissionen har däremot möjlighet att när som helst meddela förnyade riktlinjer för tillämpningen av direktivet.
8 Det praktiska genomförandet 
8.1 Beskrivning av målgruppen

Av de anläggningar som omfattas av handelssystemet är det förbrännings-anläggningar inom el- och fjärrvärmesektorn samt övrig näringsverksamhet vilka framställer el, värme och/eller ånga, som kan bli föremål för en tilldelning baserat på riktmärken. Dessa anläggningar framställer ett fåtal homogena produkter som är tillräckligt jämförbara för att ligga till grund för en produktionsbaserad princip.
Sverige har med hänvisning till Artikel 24 i handelsdirektivet valt att utnyttja möjligheten att ensidigt inkludera förbränningsanläggningar under gränsen 20 MW. Det innebär att även mindre enheter som är anslutna till ett fjärrvärmenät inom vilket den sammanlagda installerade kapaciteten uppgår till minst 20 MW, är tillståndspliktiga enligt lagen (2004:1192) om handel med utsläppsrätter. Det har gjort att ca 250 anläggningar har infogats i systemet utan att handelsdirektivet kräver det. I princip är samtliga dessa anläggningar mindre värmeverk och därmed kvalificerade för en tilldelning utifrån riktmärken, vilket tillsammans med övriga el- och värmeproducerande förbränningsanläggningar gör att riktmärkesprincipen totalt skulle kunna omfatta fler än 500 anläggningar.

Enligt den definitiva energistatistiken för år 2003 producerades ca 6,7 TWhel och 17,0 TWhvärme i de ca 60 kraftvärmeverken inom el- och fjärrvärmesektorn. Mängden el från ca 40 anläggningar med industriellt mottryck uppgick under samma tid till 4,6 TWhel. Bland övrig elproduktion kom ca 0,5 TWhel från kondenskraftverk och ca 0,1 TWhel från gasturbiner. De drygt 350 fristående värmeverken producerade omkring 14,3 TWhvärme förbränningsbaserad värme samma år. 
Användningen av bränslen i kraftvärmeverk utgjordes år 2003 av ca 39% biobränslen, 20% kol, 12% avfall, 12% olja, 10% torv och 8% naturgas. Den 1 januari 2004 infördes en ny beskattning av kraftvärmen som innebär att man för värme betalar den reducerade koldioxidskattenivå som gäller inom industrin och ingen energiskatt. De tillförda mängderna bränslen skall vid beräkning av skatten proportioneras på elen respektive värmen. Inom det industriella mottrycket var fördelningen mellan bränslen år 2003 ca 55% biobränslen (varav 2/3 i form av svartlutar samt tall- och beckolja), 29% olja, 9% restgaser från stålindustrin samt 2% kol. I fristående värmeverk användes under samma tid ca 63% biobränslen, 17% olja, 13% avfall och 8% torv avseende förbränningsbaserad produktion.
8.2 Ärendegången inför tilldelningen år 2008-2012
Enligt handelsdirektivet skall medlemsstaterna senast den 30 juni 2006 ha anmält de nationella fördelningsplaner som skall ligga till grund för tilldelningen år 2008-2012. Beslut av riksdagen om en proposition med riktlinjer för fördelningen av utsläppsrätter kan vara fattat vid årsskiftet 2005/2006 i anslutning till vilket en ny förordning behöver beslutas. Det innebär att samtliga data som krävs för att beräkna den indikativa tilldelningen bör finnas tillgänglig senast i början av år 2006. Enligt 3 kap. 2§ i lagen (2004:1192) om handel med utsläppsrätter får regeringen, eller den myndighet som regeringen beslutar, begära in de uppgifter som erfordras för fastställandet av den svenska fördelningsplanen. 
I princip kan detta ske i samband med ansökan om tilldelning givet att förfarandet föregår arbetet med fördelningsplanen, vilket skulle minimera det administrativa arbetet för myndigheter och företag. Även om fördelningsmetoden behöver vara fastlagd redan i samband med beslutet om ny förordning, skulle skalfaktorer och de exakta värdena på riktmärkena kunna beslutas mellan tidpunkten för den formella ansökan om tilldelning och anmälan av planen i juni 2006. Innan dess måste hela fördelningsplanen under en tid ha varit ute för möjlighet till synpunkter hos verksamhetsutövare och allmänhet, vilka skall tas i beaktande enligt kriterium 9 i handelsdirektivets bilaga III.
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8.3 Behovet av statistikunderlag 
Det dataunderlag som behövs för att genomföra en tilldelning av utsläppsrätter baserat på riktmärken beror i stor utsträckning på hur riktmärkena ska beräknas och vilka regler som ska vara förknippade med tillämpningen av dessa. Grovt kan statistikbehovet delas upp i två moment, nämligen konstruktionen av riktmärkena och fastställandet av tilldelningen på anläggningsnivå.

Konstruktionen av riktmärken måste inte vara någon särskilt dataintensiv uppgift om utgångspunkten är t.ex. referensvärden i form av bästa möjliga teknik, givet att dessa redan finns utvecklade. Skall riktmärkena istället bestämmas utifrån ett nationellt eller internationellt genomsnitt av specifika emissioner inom vissa kategorier med tekniker och bränslen kommer behovet av att bearbeta statistik vara större. Allra mest data krävs om man avser att använda teknik- och bränsledifferentierade riktmärken baserade på en internationell jämförelse av samtliga anläggningar i systemet. Den förhållandevis arbetsintensiva insatsen i en internationell riktmärkesprincip skulle sannolikt ändå kunna motiveras mot bakgrund av det stora tillämpningsområdet för en sådan uppsättning riktmärken om man visste att de kommer att användas av samtliga länder.
Att beräkna nationella riktmärken för el och värme utifrån svenska anläggningar skulle innebära olika stor arbetsinsats beroende på hur många riktmärken som krävs för respektive produkt. Att skapa ett enda riktmärke för el och ett annat för värme kräver ett visst arbete med att inhämta och bearbeta kompletterande data, men det handlar om redan identifierade källor och kända metoder. Problem uppstår i första hand om man vill skapa teknik- och bränsledifferentierade riktmärken, i synnerhet de sistnämnda. I nuläget finns ingen på förhand given metod för klassificering av anläggningarna utifrån användning av bränslen, med hänsyn till deras bränsleflexibilitet. Att utföra sorteringen av anläggningar i olika bränsleklasser utifrån huvudsaklig bränsleanvändning är som tidigare har påpekats dessutom betänkligt eftersom en förskjutning av förhållandet mellan ingående bränslen skulle kunna påverka det faktiska utfallet av tilldelningen vid en senare tidpunkt, vilket motverkar systemets incitament att minska utsläppen i den utsträckning utsläppsrättspriset motiverar det. 

Beträffande tillämpningen av de framräknade riktmärkena på anläggningsnivå är det troligt, utom i fallet med riktmärken fastställda utifrån ett fåtal referensverk, att mycket av de data som krävs, redan är framställd och bearbetad i samband med beräkningen av riktmärkena. Om det handlar om en bränsleberoende metod måste anläggningarna redan i det tidigare skedet t.ex. ha inordnats i respektive kategori eftersom dess produktion och utsläpp kommer att ingå i de beräkningar som ligger till grund för de olika riktmärkena. 

I samband med arbetet med en nationell riktmärkesprincip skulle därför det mesta av dataunderlaget som krävs för att konstruera riktmärkena att sammanfalla med de uppgifter som erfordras för att utföra beräkningen på anläggningsnivå och som därmed avges i samband med att företagen ansöker om tilldelning. Genom vissa kompletteringar av befintligt material kan dock redan tidigare skapa en relativt god bild av hur riktmärkena kommer att se ut. Det viktigaste är att man slutligt har fastställt riktmärken och eventuella skalfaktorer innan fördelningsplanen skall överlämnas till kommissionen, vilket kan göras med hög precision utifrån de definitiva data som avges från verksamhetsutövarna om ansökningsförfarandet förläggs till vårvintern år 2006. 
Att bestämma den slutliga tilldelningen till den handlande sektorn, eller någon del av denna, är ett beslut som måste beakta bl.a. de senaste prognoserna för den handlande respektive icke-handlande sektorn, innehållet i ansökningarna om tilldelning och olika näringslivspolitiska aspekter. För detta kan en likformig justering av tilldelningen göras med en eller flera skalfaktorer. Konstanten behöver inte vara inkapslad i riktmärkena utan kan påföras i efterhand när förhållandet i tilldelningen mellan olika anläggningar inom branschen är beräknad.
Oavsett vilken tilldelningsprincip som ska tillämpas måste blanketterna och det tillhörande elektroniska systemet (SUS) för ansökan om tilldelning anpassas inför tilldelningen år 2008-2012. Exakt vilka uppgifter som skulle behöva lämnas i ansökan om tilldelning för att genomföra riktmärkesprincipen kommer att framgå vid oktober månads redovisning av förslag till riktmärken. 
En uppgift av praktisk karaktär i samband med bearbetningen av statistik för fastställandet av riktmärken i energisektorn, är att urskilja fördelningsgrundande produktion från den icke-förbränningsbaserade produktionen, t.ex. elpannor och värmepumpar m.m. i anläggningar som även består av förbränningsbaserad produktion. Detta särredovisas i energistatistiken och är därför hanterbart.

8.4 Tillgänglig statistik i nuläget

Det finns i nuläget förutsättningar att utifrån befintlig statistik beräkna nationella riktmärken och dess utfall på anläggningsnivå för merparten av de handlande anläggningarna i energisektorn. 
Inför beräkningen av den indikativa tilldelningen i den svenska fördelningsplanen avseende år 2005-2007, som stod klar i april 2004, uppdrog Regeringskansliet åt Naturvårdsverket att genomföra en enkätundersökning bland de anläggningar som vid tidpunkten hade identifierats skulle ingå i systemet. I dessa formulär angavs förutom tillförda mängder bränslen för åren 1998-2002, även den nyttiggjorda mängden produkter från de berörda anläggningarna under samma period. 

I samband med det formella ansökningsförfarandet inför tilldelningen år 2005-2007, i huvudsak förlagt till augusti-september 2004, har statistiken blivit mer heltäckande avseende antalet anläggningar. Uppgifter om produktion under de fördelningsgrundande åren (i allmänhet 1998-2001) har emellertid endast angivits i de fall man har ansökt om extra tilldelning som nya deltagare och då i anslutning till en prognos för produktion och utsläpp år 2005-2007. För omkring två hundra anläggningar framgår produktionsdata i ansökningarna, men inte alla dessa tillhör energisektorn. Med anledning av det ofullständiga materialet i form av statistik över produktion kan dessa ansökningar i begränsad utsträckning ligga till grund för fastställandet av riktmärken. Det kan även tilläggas att det handlar om delvis sekretessbelagda uppgifter som bara i särskilda fall kan användas för andra syften än för vilka de samlades in.
I den officiella energistatistiken finns data över produktion av el och värme på anläggningsnivå som Energimyndigheten, i egenskap av statistikansvarig myndighet på området, kan begära ut från SCB och bearbeta för vissa ändamål. Även i detta fall gäller att uppgifterna är belagda med sekretess och i princip endast bör användas för t.ex. forskningsändamål. Dessa data över produktion och utsläpp per anläggning skulle vara mer användbara än t.ex. de data över koldioxidutsläpp för åren 1998-2001(2003) som angavs i ansökningarna om tilldelning inför 2005-2007, särskilt om det slutliga valet av aktivitets- och riktmärkesår blir helt andra. Det finns vidare ett värde i att använda statistik över produktion och utsläpp som kommer från samma datakälla eftersom det annars kan finnas en skillnad i systemgränsen. 
Beräkningen av de riktmärken som ska vara framställda i oktober 2005 kommer inte att kunna baseras på statistik som innehåller data för år 2004. Det följer av att den definitiva energistatistiken år 2004 inte finns att tillgå förrän i början av år 2006. Det hindar inte att år 2004 ingår i de fördelningsgrundande åren (aktivitets-åren) eftersom beslutet om tilldelning sker vid en tidpunkt då uppgifter i avseende detta år finns tillgängligt. Riktmärkenas storlek behöver, som tidigare har anförts, inte nödvändigtvis beräknas med hänsyn till vilka aktivitetsår som kommer att användas. Med anledning av förutsägbarheten kan det ändå vara en fördel att använda t.ex. 2000-2003 som aktivitetsår och att låta dessa sammanfalla med riktmärkesåren.
För en riktmärkesprincip som baseras på produktion vid anläggningarna är det av betydelse vilken noggrannhet som finns i statistiken över producerade mängder el, värme och ånga. För produktion av elektricitet är nuvarande rutiner för mätning och redovisning av god kvalitet. Uppgifter lämnas månatligen och baseras på krav i Energimyndighetens föreskrifter och leverantörernas mätningar till grund för debiteringar. Införandet av elcertifikatsystemet har dessutom medfört att många anläggningar med kraftvärme och industriellt mottryck har vidtagit åtgärder för att med större noggrannhet mäta produktionsnivåerna. 
Fjärrvärmeproduktion redovisas på motsvarande sätt som el i energistatistiken, medan t.ex. industriell ång- och hetvattenproduktion utan anslutning till samtidig elproduktion däremot inte sammanställs genom totalundersökning. Det innebär att statistik över värmeproduktion saknas helt i de fall industripannan inte är ansluten till mottryck och att den är ofullständig för de industrianläggningar med mottryck som ibland producerar värme med bortkopplad ångturbin. Däremot sammanställs den årliga bränsleanvändningen inom industrin på anläggningsnivå utom i de fall arbetsställena omfattar endast ett fåtal anställda. Om riktmärkena skall baseras på produktion från hela populationen kan det för enskilda delar av industrin därför finnas anledning att inhämta uppgifter från andra datakällor alternativt hänvisa till en alternativ beräkningsmetod.

Det är i sammanhanget värt att konstatera att produktion av el, värme och ånga vid industrier som nämns i 2 kap. 1§ första stycket pkt 2-6 lagen (2004:1192) om handel med utsläppsrätter (t.ex. pappers- och massabruk) inte behandlas som en förbränningsanläggning i vanlig mening utan som en del av industrianläggningen. Det innebär att en el- och värmeproducerande ny deltagare i inom dessa aktiviteter får tilldelning baserat på en bedömning av bästa möjliga teknik enligt 31§ i förordningen (2004:1205) om handel med utsläppsrätter, istället för de riktmärken som avses i 30§ samma förordning. Pannor på industrier som inte räknas upp i 2 kap 1§ i lagen (t.ex. i kemiindustrin) behandlas däremot i stort sett som övriga energisektorn, dvs. utifrån gällande riktmärken, men med skillnad i vilken skalfaktor som skall användas. 
Industripannorna skiljer sig från andra el- och värmeproducerande enheter genom att de produkter som framställs i stor utsträckning förbrukas inom den aktuella anläggningen. En tilldelning baserad på produktion av el, värme och ånga innebär i sådana fall att man utgår från ett internt flöde vars storlek inte minst påverkas av hur energieffektiv anläggningen är. Utgångspunkten bör vara att principerna för tilldelningen av utsläppsrätter inte skall utformas på ett sätt som missgynnar företag som vill effektivisera energiflödena i de olika processerna inom sin anläggning. Därför kan det vara lämpligt att inte koppla tilldelningen till förbrukningen av dessa produkter vid anläggningen. 
Energimyndigheten anser de specifika förhållandena med intern förbrukning och den inte lika fullständiga statistiken, gör att det kan finnas anledning att även fortsättningsvis behandla de industripannor som finns inom aktiviteterna i 2 kap. 1§ pkt 2-6 lagen (2004:1192) om handel med utsläppsrätter, som en del utanför energisektorn och därmed exkludera dessa anläggningar från tillämpningen av riktmärkena. Industripannor utanför de industrier som är särskilt uppräknade i lagen kan dock behöva behandlas som förbränningsanläggningar. Ett alternativ skulle kunna vara att fortsätta använda en utsläppsbaserad tilldelning för detta begränsade urval av industripannor. 

Energimyndigheten har emellertid som utgångspunkt att riktmärkessystemet skall kunna omfatta alla anläggningar som framställer el och värme, men avser att inom det fortsatta arbetet med uppdraget utveckla bedömningen av förutsättningarna för att inkludera samtliga industripannor i riktmärkessystemet.
Mot bakgrund av den förbättrade kunskapen om handelssystemets omfattning i energisektorn, statistiken i ansökningarna om tilldelning inför 2005-2007 och det faktum att det finns mer tid för förberedelsearbetet än vad det gjorde inför fördelningsplanen år 2004, bedömer Energimyndigheten att det finns goda förutsättningar att få till stånd en uppsättning riktmärken för tilldelningen av utsläppsrätter i energisektorn inför den handelsperiod som börjar år 2008.



























� Prop. 2004/05:18, Handel med utsläppsrätter II


� Artikel 30(2)(k), direktiv (2003/87/EG) om ett system för handel med utsläppsrätter


� På motsvarande sätt vore det olämpligt om en övergång till en mer koldioxidintensiv produktion skulle belönas med en större tilldelning.


� KOM(2003)830slutlig


� Handla för bättre klimat – Från införande till utförande (SOU 2005:10), sid. 137


� Företag som vid ett tillfälle då handelssystemet inte kunde förutses har gjort stora investeringar i koldioxidintensiv teknik kan genom den restriktion som kravet på att inneha utsläppsrätter innebär, anses ha strandade tillgångar för vilka man vill kompensera dem.  


� Prop. 2004/05:18, Handel med utsläppsrätter II


� EU:s beslut (2002/358/EG) om gemensamt fullgörande av unionens åtagande i Kyotoprotokollet


� KOM(2000)88slutlig


� KOM(2004)830slutlig


� prop. 2004/05:18, bet. 2004/05:MJU5, rskr. 2004/05:43 


� Nya deltagare är anläggningar som inte hade tillstånd för t.ex. en expansion av kapaciteten i anläggningen vid tidpunkten för anmälan av den svenska fördelningsplanen till kommissionen.


� Direktivet (2004/8/EG) om främjande av kraftvärme på grundval av efterfrågan på nyttiggjord värme på inre marknaden för energi.


� ER 2005:2, Genomgång av nationella allokeringsplaner, Energimyndigheten 


� Tilldelning av utsläppsrätter inom energisektorn baserat på riktmärken (benchmarking), IVL Svenska Miljöinstitutet AB, april 2004


� Observera att grandfathering i detta avseende inte har något att göra med utsläppsbaserad grandfathering som ibland felaktigt förkortas grandfathering.


� I de olika scenarierna ingick riktmärken som var konstruerade antingen med eller utan inslag av förnybar produktion. Några mer bränslespecifika riktmärken än så beräknades inte.


� Se kap. 6.4 för en kort introduktion till dessa riktmärkesprinciper.


� 8§ Förordningen (2004:1205) om handel med utsläppsrätter 


� Problemet skulle i någon mån reduceras genom en regel som begränsar den fördelnings-grundande produktionen som tillägget beräknas utifrån, till vad som är teoretiskt möjligt att framställa ur den tillkommande kapaciteten.


� Se kap. 7 för en inledande diskussion i ämnet.


� Handla för bättre klimat – från införande till utförande (SOU 2005:10), s. 127


� Ex-post justering: Efterhandskorrigering av tilldelningen utifrån det faktiska utfallet om fördelninggrundande data i form av anläggningsspecifika prognoser skulle visa sig avvika väsentligt i någon riktning från vad som har antagits i ansökan om tilldelning.


� KOM(2003)830slutlig, pkt 78-79


� Beslut (2002/358/EG) om gemensamt fullgörande av unionens åtagande i Kyotoprotokollet


� Motsvarar den metodik som rekommenderas för miljövarudeklarationer av Miljöstyrningsrådet 


� Draft Reference Document on Best Available Techniques, Integretad Pollution Prevention and Control (IPPC), november 2004


� Beslut K(2004)5292 av den 27 december 2004


� Lov (493) om CO2-kvoter


� KOM(2003)830, Riktlinjer för medlemsstaternas tillämpning av kriterierna i bilaga III till direktiv 2003/87/EG om ett system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser […]


� KOM(2003)830, pkt 28


� KOM(2003)830, sid. 9


� STEMFS 2005:1, Statens energimyndighets föreskrifter om uppgifter till energistatistik





