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Kapitel 1. Sammenfatning

1. Sammenfatning

Affaldsforbreendingssektoren har brug for en ny regulering. Det blev konstateret
allerede i 2002, hvor der blev sat et arbejde i gang med reprasentanter for branchen,
forbrugere, kommuner og staten for at opstille forslag til alternative modeller for
organisering af hele affaldsomridet. Arbejdet forte til nye regler pr. 1. januar 2010
pa genanvendelsesomridet, administrative forenklinger for virksomhederne og
regler om en mere ensartet kommunal administration pd omradet. Der kunne
imidlertid ikke opnas enighed blandt affaldsbranchens parter om anbefalinger til
en ny organisering af forbrendings- og deponeringsomradet.

I 2005 blev der nedsat en embedsmandsgruppe med deltagelse af Finansministeriet,
Miljeministeriet, Klima- og Energiministeriet samt @konomi- og Erhvervsministeriet
med fokus pa at afklare fordele og ulemper ved en ny regulering af affaldsforbren-
dingssektoren. Opgaven var at skabe grundlaget for 2. led i gennemforelsen af en
ny organisering af affaldssektoren. Embedsmandsgruppens arbejde blev imidlertid
indstillet i 2006 som folge af usikkerhed om resultatet af forhandlingerne om et
nyt affaldsdirektiv. I den politiske aftale fra juni 2007 om organisering af affalds-
sektoren, blev det besluttet at udskyde forhandlinger om en ny organisering af
affaldsforbrendingssektoren indtil det nye affaldsdirektivs regler om import og
eksport af forbrendingsegnet affald var kendt. Pa den baggrund nedsatte regeringen
12009 en tverministeriel embedsmandsgruppe, der skulle afdekke alternative
organiseringsformer for affaldsforbrendingsomradet.

Opgaven var at belyse folgende forhold:

* Rammebetingelser for forbreendingssektoren pa kort og lang sigt, herunder
forhold vedrerende import

* To eller flere konkrete forslag til oget markedsabning af forbrendingssektoren,
herunder eventuelle behov for afledt regulering

* Fordele og ulemper ved de opstillede forslag, herunder samfunds- og erhvervs-

okonomisk, miljemassig, energi- og klimamassig og administrativ effektivitet
af forslagene i forhold til sektorens nuvarende organisering
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Kapitel 1. Sammenfatning

Denne rapport er resultatet af udvalgets arbejde. Embedsmandsgruppen har
identificeret og vurderet fire scenarier for en organisering af affaldsforbreendings-
sektoren. Resultatet af arbejdet er en klar anbefaling af et af de fire scenarier,
som blandt andet indebarer en selskabsgorelse af affaldsforbreendingsanlaeg.
Embedsmandsgruppen har derudover anbefalinger, som ikke afthaenger af
scenariet, jf. afsnit 1.8.

Regeringen har tilsluttet sig rapportens anbefalinger.

1.1. Behov for nyt lovgrundlag

Fem forhold peger i retning af, at reguleringen stemmer darligt over ens med den
nuvarende situation og fokus og derfor ber revideres:

1. Affald er géet fra at vaere et problem til et potentiale

[\

. Nye eksportmuligheder for iser erhvervsaffald

[SN]

. Nye importmuligheder for danske forbrendingsanleg

o

Fokus pa omkostninger for husholdninger og virksomheder
5. Ulig konkurrencevilkar for anleg pa baggrund af ejerskab

For det forste har grundlaget for reguleringen af affaldsforbrendingssektoren
@ndret sig. Reguleringen er skabt pa et tidspunkt, hvor ingen ville bygge anleg

til at behandle affaldet. Affaldet var en konsekvens af lokalsamfundets produktion
og forbrug af goder. Derfor var det nerliggende at forpligte kommunerne til at
handtere affaldet, si det ikke 14 i gaderne. Fokus var siledes pa kapacitetssikkerhed.
I dag er der et helt andet fokus pa at sikre udnyttelsen af ressourcerne i affaldet.
Der kan udvindes energi af det i form af varme og el, gas eller @tanol, og der sker
udvikling af nye teknologier, der kan udvinde andre ressourcer som aluminium og
fosfor. Med faldende transportomkostninger og begyndende knaphed pa en rekke
rastoffer er affald dermed gaet fra at vere et lokalt problem til i hojere grad at vare
en vare pa et europaisk og i visse tilfelde internationalt marked. Udfordringen er
vendt fra at sikre kapacitet, s man kunne komme af med affaldet, til at udvinde
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Kapitel 1. Sammenfatning

affaldets ressourcer for derigennem at skabe en omkostningseffektiv affalds-
behandling. Dermed kan affaldet ogsé vare med til at understotte forpligtelserne
pa klima- og energiomradet.

For det ander giver EU’s nye affaldsdirektiv egede muligheder for eksport af affald.
Det folger af direktivet, at hvis et affaldsforbreendingsanlegs energieffektivitet er
over et vist niveau, si skal anlegget klassificeres som et nyttiggerelsesanleg uanset
landenes tidligere praksis. Udgangspunktet er derfor, at forbrendingsegnet affald
kan krydse greenserne i EU efter reglerne i EU’s transportforordning, nar blot det
bliver breendt pa disse anlaeeg. Det indebarer, at der efter direktivets ikrafttraedelse
12. december 2010 vil vare et langt storre marked for der forbrendingsegnede
affald, fordi langt flere forbreendingsanleg herefter kan konkurrere om affaldet.

Det folger dog samtidig af transportforordningen, at den nye udvidede adgang til
import og eksport af forbrendingsegnet affald ikke omfatter blandet kommunalt
affald indsamlet fra private husholdninger og virksomheder (herefter kaldet kom-
munalt indsamlet blandet affald).! For dette affald har medlemslandene fortsat en
forpligtelse til at sikre tilstrekkelig kapacitet til handtering af affaldet. Import og
eksport af blandet kommunalt indsamlet affald kan afvises som felge af narheds-
og selvforsyningsprincipperne.

Direktivets regler betyder, at danske virksomheder frit kan eksportere
forbreendingsegnet affald til dedikerede affaldsforbreendingsanleg i udlandet,
hvilket som udgangspunkt ikke er tilladt i dag. £Andringen har den konsekvens,

at virksomheder, der ikke gnsker at folge den kommunale anvisning, vil fa

andre afsetningsmuligheder for deres affald, end dem kommunen anviser til.

Den kommunale anvisningsret udhules dermed, hvilket er problematisk, nir
kommunerne samtidig har en kapacitetspligt for alt det forbreendingsegnede

affald, jf. geldende regulering. De ogede afsztningsmuligheder vil givetvis oge
priskonkurrencen om erhvervsaffaldet, hvilket forventes at komme virksomhederne
til gode gennem lavere takster for affaldsforbrending.”

En anden konsekvens er, at de danske anleg vil miste en del af erhvervsaffaldet,
hvis de ikke kan konkurrere med taksterne i udlandet. Kombineret med den

1) Dette svarer i praksis til dagrenovation og dagrenovationslignende affald samt storskrald, hvorimod
udsorterede fraktioner fra husholdninger som glas, aviser og batterier ikke er omfattet.

2) Takst anvendes i denne rapport om affaldsforbreendingsanlaggets fastleeggelse af prisen for ydelsen at
afbraende affald. For det dansk-producerede affald indgar taksten p.t. i det affaldsgebyr, som husholdninger
og virksomheder betaler for at fa handteret deres affald, jf. miljobeskyttelseslovens § 48.
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Kapitel 1. Sammenfatning

nuvzrende regulering betyder det, at virksomheder har mulighed for at afsztte
erhvervsaffald til udenlandske anlaeg, men ikke til andre anleg i Danmark, end
det kommunen anviser til. Danske anleg er siledes afskaret fra at byde ind pa

det affald, som virksomhederne ikke gnsker at fi behandlet pa det kommunalt
anviste anleg. Dette er uhensigtsmeassigt, da affald, som kunne behandles

billigt i Danmark, siledes vil blive eksporteret, hvis det anviste anleg har hoje
takster. De danske forbrendingsanlaeg kan saledes miste en del af det nuverende
indtaegtsgrundlag ved enten at miste erhvervsaffald (og dermed ogsé indtegter fra
energiproduktion) eller ved at szenke taksterne for erhvervsaffaldet. I begge tilfelde
vil husholdningerne komme til at deekke de tabte indtagter gennem affaldsgebyret.
Den kommunale anvisningsret og kapacitetspligt passer saledes darligt med de nye
muligheder for eksport.

For det tredje betyder affaldsdirektivet, at Danmark ikke kan forhindre import
af forbreendingsegnet affald. Dog giver affaldsdirektivet mulighed for, at

et medlemsland kan modsette sig import, hvis det kan dokumenteres, at
importen vil fore til lengerevarende oplagring eller deponering af dansk affald.’
Affaldsforbrendingskapaciteten kommer dermed til at leegge niveauet for den
mulige import af forbreendingsegnet affald.

Med de nuvarende reguleringsmuligheder for kapaciteten vil myndighederne reelt
ikke have mulighed for at forhindre nettoimport af affald.* Og eftersom danske
affaldsforbreendingsanleg har indtagter fra salg af varme og el (i modsetning til
nogle af anleggene i udlandet), vil anleggene have mulighed for at tiltreekke affald
fra udlandet for at udnytte kapaciteten. Det ber bemerkes, at import af affald til
forbreending ogsa vil vere samfundsgkonomisk optimalt i en situation med ledig
kapacitet. Problemet opstar siledes pga. kapacitetsniveauet, mens import blot er
en folgevirkning af for hej kapacitet. En hej kapacitet vil siledes betyde ogede
omkostninger, da forbreendingskapacitet er dyr og muligvis ikke vil kunne blive
forrentet gennem takster pa affald fra udlandet. Her skal danske anleg nemlig
konkurrere med udenlandske anleg og kompensere for evt. gget transport
gennem taksterne.’ Med den nuverende regulering kan anleggene fa dekket

3) Danmark vil altid kunne forhindre import af kommunalt indsamlet blandet affald.

4) Ivurderingen af ansegninger om ny og udvidet kapacitet til affaldsforbranding indgar en vurdering af, om
der er det forngdne affaldsgrundlag for etableringen af ny eller udvidet kapacitet. Anlaaggenes incitamenter
til at etablere kapacitet, til bade husholdningsaffald og alt erhvervsaffald inden for anlaeggets forventede
levetid, vanskeligger imidlertid denne myndighedsstyring af kapaciteten. Det geelder bade i forbindelse
med forventninger om stigende og faldende affaldsmangder til forbraending. | praksis vil det veere vanskeligt
forhindre overkapacitet.

5) Der henvises til boks 1.1 i afsnit 1.3 for en gennemgang af forbraendingsanlags incitamenter til at tilbyde lavere
takster for affaldsforbrending i forbindelse med ledig kapacitet.
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Kapitel 1. Sammenfatning

alle omkostninger gennem affaldsgebyrerne pga. "hvile-i-sig-selv’-princippet.
Danske husholdninger og virksomheder vil derfor komme til at betale for ekstra
omkostninger som folge af overkapacitet. En regulering med incitamenter til en
kapacitetstilpasning, der tager konkurrencen fra udlandet med i betragtning, er
derfor nedvendig, hvis danske affaldsproducenter skal friholdes fra ekstra

omkostninger pga. overkapacitet.

For det fjerde har flere analyser peget pa, at affaldsforbrendingssektoren kan
blive mere effektiv, og at en ny organisering i sig selv vil kunne give anledning
til lavere omkostninger og dermed lavere gebyrer og takster for husholdninger
og virksomheder.® Der ligger saledes en udfordring i at organisere sektoren, sa
samfundet skal bruge ferre ressourcer til affaldshindteringen og dermed oge
velstanden. Et kerne-element i at realisere velstandspotentialet er, at affalds-
mangderne hovedsageligt tilflyder de mest effektive anleg, si borgere og
virksomheder skal betale mindre for samme ydelse.

Det kan i den forbindelse tilfgjes, at den nuvaerende lovgivning med "hvile-i-
sig-selv”-regulering af affaldsforbreendingsanleggene har fort til store variationer

i affaldstaksterne. Borgere og virksomheder palegges siledes vidt forskellige
omkostninger for affaldsbehandling, afhengigt af hvilket affaldsforbrendings-
anleg, deres kommune anviser til. Nar taksterne er omkostningsbestemte, er det
narliggende at tro, at fx forskelle i indteegterne fra varme er drsagen til de store
forskelle i anlaeggenes affaldstakster. Der er imidlertid intet, der tyder pa, at dette
forhold kan forklare forskellene i de enkelte anlegs gennemsnitstakster. Tilbage
star derfor, at nogle anleg er mere effektive end andre.

For det femte er konkurrencevilkérene for anleggene ikke lige. Nar kommunerne
ejer affaldet, og kommuner (eller kommunale fellesskaber) samtidig ejer en reekke
affaldsforbreendingsanleg, sa stir anleggene ikke lige i konkurrencen om affaldet.
Det skyldes, at der ikke er udbudspligt ved allokering af affald til egne kommunale
anlaeg. Forretningsbetingelserne for kommunale og ikke-kommunale forbrendings-
anleg er derfor grundleggende uens, fordi nogle anleg er sikret affaldsmangder,
hvorved andre pé forhind er afskaret fra disse affaldsmaengder. Kommunale anleg
vil sdledes have en fordel, fordi de har sikkerhed for udnyttelsen af store dele af
kapaciteten og dermed kan dekke mange af kapitalomkostningerne ved affald

6) Se Incentive Partners (2010). "Scenarier for liberalisering af affaldsforbraending i Danmark” (bilag 4),
COWI (2006). "Opdatering af effektiviseringspotentialet pa forbreendingsomradet i Danmark”,
COWI & AKF (2004). "Fordele og ulemper ved liberalisering af affaldsforbraending og deponering”
og COWI (2002). "Effektiviseringspotentialet pa forbraandingsomradet i Danmark”.
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Kapitel 1. Sammenfatning

med kommunal anvisning uden konkurrenceudsattelse. Ikke-kommunale anleg
vil derfor primert have mulighed for at tiltreekke den restmangde af affald, der
skal konkurrenceudsattes efter lovgivningen. Da sivel kommunale som ikke-
kommunale forbreendingsanleg konkurrerer om dette affald, si er konkurrencen
hard. Systemet favoriserer siledes blandt andet affaldsforbreendingsanleg med et
sikkert affaldsgrundlag baseret pd kommunal anvisning uden forudgiende udbud.
Anvisningen fastfryser dermed den nuvarende ejer- og allokeringsstruktur, da

nye investorer har svert ved at sikre tilstreekkeligt affaldsgrundlag og generelt

vil afholde sig fra at investere pa et marked med ugunstige og uigennemsigtige
konkurrencevilkir. For kommercielle investorer er der desuden en endnu vigtigere
barriere for at trede ind pé affaldsforbreendingsmarkedet: Det er ikke tilladt

at skabe overskud pé affaldsforbreending péa dedikerede forbrendingsanlag.
Kommercielle aktorer har saledes intet incitament til investeringer i sektoren.
Béide “hvile-i-sig-selv’-reguleringen og mulighederne for at kommuner kan anvise
til anleg uden forudgiende udbud udger saledes udfordringer ved den nuverende
regulering.

Affaldsforbreendingsanleg binder typisk investeringer 20 &r ud i fremtiden.
Potentielle investorer vil derfor have behov for at kende de fremtidige rammer
for sektoren. Eftersom store dele af den eksisterende kapacitet er nedslidt og
saledes star til at lukke eller gennemga store renoveringer i lgbet af fa ar, udger
den nuverende kapacitetssituation et unikt beslutningsrum og en mulighed for
at fastlegge de langsigtede rammevilkér for affaldsforbreendingssektoren.

Det er bide muligt at undgd unedige investeringer og tab af vardier.

I forbindelse med en omorganisering af sektoren er der i forleengelse af ovenstiende
nogle centrale udfordringer, som den nye organisering skal tage hind om.

1.2. Sektoren i dag

I et internationalt perspektiv forbreender Danmark relativt meget af den samlede
affaldsmangde. I 2008 var det 3,6 mio. tons eller 23 pct. af de samlede affalds-
meangder. En af drsagerne er, at Danmark er et af de lande i EU, der deponerer
mindst. Men Danmark forbreender ogsé affald, der alternativt kunne genanvendes.

7) EUROSTATSs Official waste statistics for 2008
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Séledes genanvendes kun 42 pct. af det kommunalt indsamlede affald i Danmark,
mens samme procentdel er 62 og 50 for henholdsvis Tyskland og Holland. Sverige
og Norge genanvender ligeledes storre dele af husholdningsaffaldet end Danmark.”

Affaldsforbreendingssektorens rammebetingelser understotter det hoje
forbreendingsniveau i Danmark. Der er iser fire forhold, der har trukket
i retning af forbreending af affaldet:

1. Forbud mod deponering af forbrendingsegnet affald, si dette affald ska/
forbreendes eller nyttiggeres pa anden vis, og afgift for deponering af affald

2. Indtegter fra varme som folge af et veludviklet fjernvarmenet og herigennem
kompensering for afgifter

3. Kommunernes kapacitetspligt for bide husholdnings- og erhvervsaffald samt
anvisningsret for samme

4. Indtegtsreguleringen i form af "hvile-i-sig-selv’-regulering af affaldstaksterne, si
affaldsforbrendingsanleggene har sikkerhed for at fa dakket alle omkostninger

Rammebetingelserne har samlet skabt sikkerhed for affaldsbehandling gennem
store investeringer i forbrendingskapacitet. Investeringerne er fortrinsvis foretaget
af kommuner, som har kunnet opfylde kapacitetspligten gennem gebyrfinansierede
investeringer i affaldsforbrendingsanlaeg, som de efterfolgende har anvist affaldet
til. I samme ombaring har kommunerne derved kunnet sikre varmeforsyning til
lokale fjernvarmenet.

Et resultat af rammebetingelserne er en omfattende kommunal involvering i

affaldsforbreending, hvor 79 af de 98 kommuner er ejere eller medejere af 21 af
de 29 eksisterende affaldsforbrendingsanleg, jf figur 1.1.
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Figur 1.1 Affaldsforbraeendingsanlaeg i Danmark fordelt pa ejerform
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Anm.: Bld kommuner ¢jer eller har ejerandele i affaldsforbrendingsanleg. Rede kommuner ejer ikke anleg.
De nordvestsjzllandske kommuner er for nyligt indtrddt i Kara/Novoren og er dermed blevet medejere af
affaldsforbrendingsanlegget i Roskilde. Forbraendingsanleggene i Vejen og Herning er ikke i drift, og pa
baggrund af ansegninger om skrotning forventes de at blive nedlagt permanent.

Kilde: Finansministeriet pd baggrund af data fra Energistyrelsen og kort fra Kort & Matrikelstyrelsen.
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Kapitel 1. Sammenfatning

Der er til gengald ringe incitamenter for kommercielle aktorer til at investere

i kapacitet under den geldende regulering. Der er ikke mulighed for at optjene

overskud under ”hvile-i-sig-selv’-reguleringen, og den kommunale anvisning

stiller ikke-kommunale anlaeg darligt, nar de skal tiltreekke affald, der giver

indteegter fra affaldstakster og salg af el og varme. Det vurderes derfor, at det

alene er af historiske arsager, at kommercielle investorer er pi markedet for

affaldsforbrending.®

Den samlede kapacitet pa ca. 3,7 mio. tons er ulige fordelt pd anleggene. De

7 storste af de 29 forbreendingsanlag har alle en arlig kapacitet over 200.000

tons og rider tilsammen over nasten 60 pct. af den danske kapacitet til affalds-

forbreending, jf figur 1.2.

Figur 1.2 Eksisterende kapacitet fordelt pa anlaeg
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W Skagen (0,3%)

M Renne (0,5%)
Grenaa (0,6%)

™ Hobro (0,8%)

® Hammel (0,8%)

B Frederikshavn (1,0%)
Vejen (1,1%)

M Herning (1,1%)

m Svendborg (1,4%)
Thisted (1,4%)
Aars (1,4%)
Skanderborg (1,5%)

m Senderborg (1,7%)
Haderslev (1,7%)

m Slagelse (1,9%)

W Hjorring (2,2%)
M Horsens (2,2%)
Nastved (3,1%)
m Nykebing (3,2%)
M Kolding (4,2%)
Horsholm (4,2%)
m Holstebro (4,7%)
M Esbjerg (5,4%)
Aalborg (6,4%)
W Aarhus (6,7%)
Roskilde (6,9%)
m Odense (7,0%)
Amager (11,7%)
Glostrup (15,1%)

Anm.: Forbrendingsanleggene i Vejen og Herning er molposet i lobet af 2010 og pa baggrund af ansegninger om

skrotning forventes de at blive nedlagt permanent.

Kilde: Finansministeriet pd baggrund af data fra Energistyrelsen.

8) DONG Energy og Vattenfalls affaldsforbraendingsanlaeg var oprindeligt en del af ELSAM og fulgte med over i

DONG Energy og Vattenfall i forbindelse med opsplitningen af ELSAMs aktiviteter.
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Affaldsforbreendingsanleggenes okonomi er baseret pa indtagter fra salg af el, salg
af varme og i form af betaling for forbreendingsydelsen (affaldstakster). De sendes
videre til virksomhederne og husholdningerne gennem affaldsgebyrer og indgar
oftest i den samlede betaling af de kommunale affaldsordninger eller betales
direkte af virksomhederne til anleggene.

Indtzgterne i forbreendingssektoren udgeres af 16 pct. fra elproduktion,

32 pct. fra varmeproduktion og de resterende 52 pct. gennem takster for
affaldsforbreending. Eftersom nogle anleg ikke producerer el, og der er forskel
pa anleggenes myndighedsregulerede pris pa varme, er der store forskelle p,
hvordan forbrendingsanleggene far dekket deres omkostninger gennem

sektorens tre indtegtskilder, jf figur 1.3.

Figur 1.3 Indtaegtsgrundlaget for affaldsforbrandingsanlag

Affald
(gns. 52%)

Hvile-i-sig-selv

Samlede
indtegter

Hvile-isigselv (dog hejest den (15-54%) '~ —
laveste af prisloft og substitutionspris)

7T
El
. Markedspris (0-30%) |
(gns. 16%) | }
b N =

Anm.: Det angivne spand i parenteserne (fx "El 0-30 %) betyder, at forbreendingsanlegget med den laveste andel af
de samlede indtagter fra el har en indtegt pi 0 pct. (anleg uden elproduktion), hvorimod anlegget med den hojeste
andel far 30 pct. af de samlede indtagter fra salg af el og de resterende 70 pct. gennem varmesalg og affaldstakster.
Nogle anleg fyrer bide med affald og anden braendsel som fx halm. For disse anleg er det ikke muligt at opdele hvor
stor en del af el- og varmeindtzgterne, der knytter sig til affaldsforbreending, og de er derfor ikke medtaget i figuren.
Der er ikke krav om perfekt overensstemmelse mellem indtzgter og omkostninger inden for det enkelte ir, og

derfor kan de faktiske indtegter fra affaldsforbrendingen, malt som affaldstakst gange mangde, variere over rene.
Indtegterne fra affaldsforbreending er siledes sat lig de samlede omkostninger (ud fra afskrivninger, forrentning

(pd 6 pct.) og driftsomkostninger) minus indtzgterne fra salg af el og varme.

Kilde: Finansministeriet pa baggrund af data fra Incentive Partners.
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Sterst variation er der pa indtegterne fra affaldstaksterne. Det er en folge af
"hvile-i-sig-selv”-reguleringen, fordi taksterne for affaldsforbreending er residualt
opgjort, s alle omkostninger bliver deekket, samtidig med at der ikke optjenes
overskud.

Det er imidlertid ikke alene forskelle i indtaegtsgrundlaget, der kan forklare
anleggenes forskellige affaldstakster. Sammenholdes affaldstaksterne med
varmeprisen, si viser det sig, at hoje varmepriser ikke forer til lave affaldstakster.

Selv om det er et faktum, at der er stordriftsfordele forbundet med affaldsforbrending,
sa kan det heller ikke pévises, at anleg med hej kapacitet skal have ferre
omkostninger dekket gennem affaldstaksterne end sma anleg. Sektoren er

saledes karakteriseret ved, at stordriftsfordele og attraktive varmepriser i hgjere
grad udlignes gennem hgjere omkostninger end resulterer i lave affaldstakster.

1.3. Sektorens udfordringer

En ny organisering af affaldsforbrendingssektoren skal medvirke til at lose

de udfordringer, sektoren stir over for. Kerneudfordringerne er i den forbindelse
at skabe oget effektivitet og gennemsigtighed i sektoren, herunder mindre bureau-
krati og storre ensartethed i kommunernes og andre myndigheders administration
af omradet. P4 den baggrund, og under hensyn til milje samt klima- og energi-
politiske mélseztninger er der identificeret fem overordnede udfordringer, som
reguleringen af sektoren skal sigte efter at lose.” Disse udfordringer er:

Konkurrence

Kapacitetstilpasning

Effektivisering og skonomi

Anvendelse af affaldets andre ressourcer end energi

Klima og energi

9) De sidste tre udfordringer afhanger delvist af, hvordan reguleringen tackler de forste to udfordringer.
Rakkefolgen af udfordringerne er saledes baseret pa logiske sammenhange og skal ikke ses som en
rangordning af udfordringerne.
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For det forste skal reguleringen tilstrbe lige konkurrencevilkar for affalds-
forbreendingsanleggene. En optimal udnyttelse af forbrendingskapaciteten fordrer,
at affaldsmangderne tilfalder de mest effektive anleg. En forudsetning for sidan
en dynamik er, at alle eksisterende og potentielle investorer har incitamenter til

at investere for at udnytte eventuelle konkurrencefordele samt til at effektivisere.
Derudover skal anleggene sa vidt muligt have ens gkonomiske vilkar, herunder
ens muligheder for at tiltreekke affald.

For det andet skal reguleringen give incitamenter til en balanceret kapacitets-
tilpasning med lobende investeringer. Der er balance, nar det forbrendingsegnede
affald kan blive behandlet efter reglerne, uden at det giver anledning til
overinvesteringer og dermed egede omkostninger for samfundet. Balance kan

i princippet indebare en varig import (eksport) af affald, hvis dette er et resultat
af en hgj (lav) konkurrenceevne i forhold til udlandet. Import som folge af
systematiske overinvesteringer, og deraf folgende ledig kapacitet, er til gengeld
udtryk for ubalance i kapacitetstilpasningen, jf boks 1.1.
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Boks 1.1 Forbrandingsanlags incitamenter til udnyttelse af

forbrandingskapaciteten

Nar et forbrendingsanlag er opfert, og forbreendingskapaciteten saledes er givet for en laangere
arrekke, sa ligger ogsa store dele af de faste omkostninger fast. Omkostninger i forbindelse med
investeringen pavirkes ikke af om anlagget korer pa halv kraft eller kapaciteten udnyttes fuldt ud.
Det pavirker incitamenterne til at tiltraekke affald i forbindelse med ledig kapacitet.

Antag fx at et anleg med en kapacitet pa 100.000 tons affald har samlede omkostninger inkl.
afgifter ved fuld kapacitetsudnyttelse pa 100 mio. kr. om aret. Af disse udger omkostninger til
forrentning og afskrivninger 30 mio. kr., svarende til 30 pct. Anleeggets indtegter kommer for
16 pct. vedkommende fra el, 32 pct. fra varme og 52 pct. fra takster pa affaldsforbraending.
Opgjort pr. ton affald bliver det 160 kr. fra el, 320 kr. fra varme og 520 kr. fra takster pa
forbraending under "hvile-i-sig-selv”-requlering.

Hvis forbraendingsanlagget far en varig nedgang i affaldsmangderne pa 10.000 tons, sa opstar
der ledig kapacitet. | den forbindelse vil omkostningerne pr. tons affald stige, fordi en del af
omkostningerne er faste. | dette simplificerede eksempel forudsattes det, at alene omkostnin-
gerne til forrentning og afskrivninger er faste, mens de evrige omkostninger varierer perfekt
med kapacitetsudnyttelsen. Det betyder, at de variable omkostninger fortsat udger 700 kr. pr.
ton affald. Ikke desto mindre er de samlede omkostninger pr. ton affald steget til 1.087 kr., fordi
de faste omkostninger pa 30 mio. kr. kun kan fordeles pa 90.000 tons affald, og der samtidig
mistes indtaegter fra el og varme. Hvis affaldsforbraendingsanleegget opferer sig rationelt og
onsker at senke omkostningerne pr. ton affald, sa skal forbraendingsanlagget forsege at vinde
kontrakter om affaldsmangder. Det kan fx ske ved at tilbyde affaldsforbrending til udenlandske
affaldsproducenter. | den forbindelse ma forbraendingsanlagget forsege at fa sa hoj en takst
som muligt for at fa dekket omkostningerne. Det er imidlertid ikke afgerende at forbraendings-
anlagget kan fa en takst pa 520 kr. for at det er fordelagtig at udnytte den ledige kapacitet.
Regnestykket kan opstillet som Minimumstakst = variable omkostninger - indtaegter fra el og
varme, dvs. 700 kr. - (160 kr. + 320 kr.) = 220 kr. | det givne eksempel vil det saledes veere en
fordel for forbraendingsanlaegget at tilbyde affaldsforbranding til udenlandske producenter

til en lavere takst, end energiafgifterne tilsiger, frem for ikke at udnytte kapaciteten. En takst

pa affaldsforbraending pa mellem 220 kr. og 520 kr. pr. ton vil betyde, at affaldsforbraendings-
anlagget far underskud og/eller at de danske affaldsproducenter ma betale en hgjere takst end
de initiale 520 kr. pr. ton. Hvis en del af omkostningerne til drift og vedligeholdelse ikke varierer
med affaldsmangderne og dermed er faste omkostninger, sa vil minimumstaksten falde. Det kan
derfor ikke udelukkes, at forbraendingsanlag vil tilbyde gratis forbraending af konkurrenceudsat
affald ved hej overkapacitet pa markedet.

Resultatet af ledig kapacitet kan saledes vare, at forbrandingsanlag ikke far dekket alle
omkostninger eller ma overvalte omkostningerne pa de andre kunder. Forbreendingsanleggene
kan imedega dette ved fx at importere affald, sa nogle af omkostningerne bliver daekket. Det

kan betale sig at udnytte kapaciteten, sa l&nge de marginale omkostninger (inklusive indtaegter
fra el og varme) bliver dekket. Men omkostninger, der ikke bliver dekket af de udenlandske
affaldsproducenter, skal enten daekkes af andre kunder (danske affaldsproducenter) eller af ejerne
af forbrendingsanlegget. Begge dele vil udgere en omkostning for samfundet som felge af darlig
kapacitetstilpasning.
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For det tredje skal reguleringen effektivisere affaldsforbreendingssektoren.
Sektoren kan indlgse effektiviseringsgevinster pa flere mader. En ny organisering
vurderes at give mulighed for at realisere et effektiviseringspotentiale svarende

til ca. 10 pct. af de samlede omkostninger i sektoren, hvis ineffektive anleg
rationaliserer for at kunne konkurrere med de mest effektive. Et aget effek-
tiviseringspres forventes samtidig at oge de lobende omkostningsreduktioner hos
anlaeggene fra ca. ¥4 pct. arlige til ca. 1 pet. arligt i rene efter en omorganisering.
En mere hensigtsmassig allokering af affaldet vil desuden kunne spare samfundet
for omkostninger, fordi der vil vare oget anvendelse af de mest omkostnings-
effektive anleg. Sidst kan der vere en vasentlig gevinst i form af sparede
kapitalomkostninger, hvis organiseringen fjerner systematisk overinvestering.
Samlet forventes en ny regulering at kunne give en samfundsekonomisk gevinst
pa mindst 420 mio. kr. om dret, jf. afsnit 1.5.

For det fjerde skal reguleringen understotte anvendelsen af affaldets andre
ressourcer end energi. Danmark ligger ikke i top i forhold til genanvendelsen
af affald og har en serlig udfordring i forhold til genanvendelse af husholdnings-
affaldet. I stedet har Danmark specialiseret sig i at udnytte energiressourcerne i
affaldet gennem forbreending. Kapacitetsopbygning i affaldsforbrendingssektoren
kan imidlertid fastlase behandlingsformerne, fordi der er tale om dyre anleg med
lang levetid. Reguleringen skal modvirke fastlaste behandlingsformer og skabe
fleksibilitet til at udnytte ny og mere miljovenlig teknologi, herunder teknologier
der bide udnytter energi og andre ressourcer i affaldet.

For det femte skal reguleringen understotte forpligtelserne pa klima- og energi-
omrédet. En oget affaldsforbrending og eget transport af affald vil vanskeliggore
opfyldelsen af reduktionsforpligtelsen for udledningen af drivhusgasser fra de
ikke-kvoteregulerede sektorer pa 20 pct. frem mod 2020 i forhold til 2005. Dget
affaldsforbreendingen kan ogsd pavirke andelen af vedvarende energiproduktion
og dermed opfyldelsen af den danske forpligtelse pa vedvarende energi pa 30 pct.
i 2020. Gennemsnitligt er ca. 60 pct. af affaldets energiindhold fra vedvarende
energikilder, og derfor forudsatter en positiv effekt af oget forbrending, at affaldet
fortrenger energi med en fossil andel pa over 40 pct. Hvorvidt eget affaldsfor-
brending bidrager til at na forpligtelsen pa vedvarende energi, athenger dermed
af om affaldet fortreenger kul, gas eller biomasse, hvilket athenger af det konkrete
varmeomrade. De afggrende parametre i forhold til at bidrage til opfyldelsen af
forpligtelserne pa klima- og energiomradet er omfanget af nettoimport/eksport
samt transport af affald.
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Udfordringerne kan fungere som evalueringspunkter for de mulige scenarier.
Hensigtsmassigheden ved en givet organiseringsform kan siledes vurderes ud fra,
i hvilket omfang en given organisering bidrager til at hindtere de ovenstiende
udfordringer, og hvilket vaegt de respektive udfordringer tillegges.

1.4. Valg mellem fire mulige organiseringsscenarier

Beskrivelsen af mulige 2ndringer af reguleringen af affaldsforbrendingssektoren
tager udgangspunke i forskellige scenarier. De enkelte reguleringselementer er

i vidt omfang indbyrdes afhangige: Reglerne for allokering af affaldet vil have
betydning bade for hvilken regulering af prissetningen, der vil vare optimal,

og for i hvilket omfang der er behov for at adskille kommunernes forskellige
roller i affaldshandteringen.

Til gengeld kan reguleringen betragtes uafhengigt af ejerskabet af affalds-
forbrendingsanleggene. Det er siledes lagt til grund i rapporten at kommuner
og andre investorer fortsat vil kunne etablere og drive affaldsforbrendingsanlag,
uanset hvordan den fremtidige regulering ser ud.

Det skal fremhzaves, at uanset valget af scenarie vil sektoren vare underlagt den

gzldende miljoregulering af affaldsforbrending.

Et af de grundleggende valg i forbindelse med organiseringen er, om sektoren
fortsat skal veere underlagt en pris- og mangderegulering, eller om det er mere
hensigtsmessigt at markedsorientere affaldsforbreendingen.

En felgevirkning af valget af scenarie kan veere at de kommunalt ejede forbraen-
dingsanleg skal udskilles i selvsteendige selskaber. Selskabsggrelse indebzrer nogle
fordele, da de skaber gget gennemsigtighed omkring anvendelsen af skatteborgernes
penge, og samtidig skaber ens skattemassige vilkar for alle forbreendingsanleg. En
udskillelse i selvstndige selskaber kan desuden hjelpe til at adskille kommunens
rolle som driftsherre for affaldsforbreendingsanleg fra rollerne som keber og
myndighedsudever pa forbrendingsomridet.
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En anden felgevirkning af scenarievalget er, om der er behov for central godkendelse
af affaldsgrundlaget til det enkelte forbrendingsanleg. Ved markedsorienterede
scenarier vil markedet sikre en balance mellem affaldsmangder og forbren-
dingskapacitet, hvorved en myndighedsregulering af kapaciteten er overflodig

og uhensigtsmessig. Derimod kan stram myndighedsstyring af kapaciteten vere
ngdvendig, nar der introduceres incitamenter til investeringer, der ikke er
kommercielt baserede.

I den ene ende af skalaen for markedsgerelse findes den fulde liberalisering. Her
er det op til hver virksomhed og hver husholdning at sikre handtering af affaldet.
En liberalisering af sektoren, hvor hver husholdning fir ansvaret for indsamling
og behandling af eget affald, vil skabe vasentlige udfordringer i forhold til
ansvarsfordelingen i affaldshandteringen, herunder om kommuner fortsat kan sikre
opfyldelse af direktivforpligtelsen i forhold til kapacitet til husholdningsaffaldet.
Erfaringer fra Finland viser, at det kan vere vanskeligt at hindhave reglerne, nar
husholdninger kan lave individuelle aftaler for affaldsindsamling og behandling."’
Hvis kommunerne fortsat skal have ansvaret for den samlede affaldshandtering i
Danmark vurderes det derfor at medfore behov for et omfattende kontrolsystem.
Desuden kan individuelle aftaler for husholdningerne medfere uforholdsmaessigt
store omkostninger i forhold til en samlet organisering pd kommunalt niveau,
samt storre risiko for at affaldet ikke behandles miljemassige korrekt. Givet disse
udfordringer behandles liberalisering ikke videre.

I den anden ende af skalaen er den nuverende organisering (basisscenariet), hvor
kommunerne har fuld anvisningsret over bade husholdnings- og erhvervsaffald,
og hvor kommunen ikke er forpligtet til at sende forbrendingsopgaven i udbud,
hvis kommunen er ejer eller medejer af det anvendte affaldsforbrendingsanlag.
Da 79 af de 98 danske kommuner er ejer eller medejer af affaldsforbrendings-
anleg, er der kun i begreenset omfang konkurrence om affaldet. For at beskytte
affaldsproducenterne (husholdninger og virksomheder) er det derfor nedvendigt
at regulere priserne i basisscenariet. Affaldsforbrendingsanleg er siledes underlagt
"hvile-i-sig-selv”-regulering, s affaldstaksterne svarer til omkostningerne ved
forbrending,.

10) ETCRWM (2008). Evaluation of waste policies related to the Landfill Directive - Finland.
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Boks 1.2 Reglerne i dag

Kommunerne star for allokering af bade husholdningsaffald og erhvervsaffald til affaldsfor-
braendingsanlag. Anvisningen af affaldet til affaldsforbrandingsanlaeg skal ifelge almindelige
udbudsregler ske pa baggrund af kontrakter mellem kommune og anlag.

I de tilfeelde hvor kommunen har ejerskab i affaldsforbraendingsanlegget, kan kontrakten

blive indgaet uden forudgaende udbud af forbreendingsydelsen. Dette sker pa baggrund af

”in house”-princippet, hvor anlaagget betragtes som en del af kommunen. Det er et krav, at
anlegget er under kommunal kontrol for at in house”-princippet kan tages i anvendelse.

Et princip om "udvidet in house” gor det i princippet muligt for et anlaag under kommunal
kontrol at indga aftale med en ikke-ejerkommune uden udbud. Kontrakten skal dog indeholde
tilstrekkelige modydelser overfor ejerkommunerne af en varig forpligtende og gensidig karakter.
Betaling opfattes ikke som en tilstreekkelig modydelse i denne sammenhaeng. Kravene vurderes

i praksis at medfere begraensede muligheder for, at kommuner uden ejerskab kan anvende
princippet og tegne kontrakt uden udbud.

Mens husholdningerne har pligt til at overlade affaldet til den kommunale affaldshandtering,

sa kan virksomheder enten benytte det kommunalt anviste affaldsforbrandingsanlag eller
eksportere det forbraendingsegnede affald til nyttiggerelsesanlaeg i udlandet. Indtil 12. december
2010 har sidstnavnte reelt betydet medforbranding eller forbraending pa fjernvarmeanlaeg.

Med affaldsdirektivets ikrafttraedelse udvides nyttiggerelsesbegrebet til ogsa at omfatte
dedikerede affaldsforbrandingsanlag, givet at de har en vis energieffektivitet.

Der henvises i ovrigt til kapitel 2 for en mere uddybende beskrivelse.

Den tverministerielle embedsmandsgruppe har pd baggrund af analyser af
organiseringsmulighederne identificeret tre alternativer til basisscenariet.
Alternativerne er benzvnt prisloft-, licitations- og mix-scenariet, jf. figur 1.4.
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Figur 1.4 Scenarier for en fremtidig requlering af affaldsforbreendingssektoren
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Anm.: Basis udgor scenariet for at reguleringen fortsztter som i dag. Liberalisering er angivet i parentes, da denne
mulighed ikke er analyseret videre.
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Kilde: Finansministeriet.

I prisloftscenariet skal kommuner anvise bide husholdningsaffald og erhvervs-
affald til bestemte anleg, hvilket er samme situation som i basisscenariet, jf.
figur 1.4. Hvis kommunen ejer anleggene helt eller delvist, kan anvisningen
foregd pd baggrund af en kontrakt, der er tegnet uden forudgiende udbud.

Der er ikke noget konkurrencepres, nar anlaegget skal fastsatte affaldstaksten
for at breende affaldet. Der er derfor behov for prisregulering, sa anleggene
ikke sztter affaldstaksterne urimeligt hgjt. I prisloftscenariet er prisreguleringen
baseret pd et myndighedsbestemt prisloft for affaldsforbrending.

Selskabsggrelse er ikke en nedvendig forudsztning i prisloftscenariet, men
hensyn til kommunernes skatteborgere gor, at det anbefales at stille krav om
selskabsggrelse. Pris- og mangdereguleringen fra basisscenariet fortsetter ogsa i
prisloftscenariet. Allokeringen af affald uden forudgiende udbud vil derfor vare
den storste barriere for mere lige konkurrencevilkir mellem forbrendingsanleg.

Licitationsscenariet tegner et alternativ baseret pé et frit marked for affaldsfor-
breending. Her fortsettes linjen for ansvarsfordelingen fra lovgivningen om det
genanvendelige affald, sa virksomhederne fir ansvar for hindteringen af deres
forbreendingsegnede affald, mens kommunerne fortsat star for at organisere
indsamlingen og handtering af husholdningsaffaldet. I licitationsscenariet
stilles der dog krav om, at kommunerne udbyder opgaven med at forbrende
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husholdningsaffaldet, si der opstar fri konkurrence om de samlede affaldsmangder.
Affaldstaksterne (og dermed husholdningernes affaldsgebyrer) vil siledes blive
bestemt pa baggrund af konkurrence mellem forskellige anleg om at levere
forbreendingsydelsen.

Scenariet forudsatter selskabsgorelse. For at sikre mere lige konkurrencevilkar
mellem anleggene vil det vare hensigtsmassigt at kommunalt ejede anleg bliver
udskilt fra kommunerne i selvstzendige selskaber. Dermed underlaegges alle
forbreendingsanleg de samme skatteregler. Ogsd potentialet for at kommuner kan
lave uigennemsigtige aftaler med sig selv, nir kommunen béide er kober og szlger
af forbrendingsydelsen, skaber behov for selskabsggrelse. Hensynet til skatteyderne
tilsiger ligeledes en klar adskillelse mellem kommune og forbreendingsanleg, fordi
en selskabsggrelse i form af A/S eller Aps skaber en oget gennemsigtighed i forhold
til kommunens aktiviteter og brug af skattekroner. En selskabsgorelse kan siledes
modvirke eventuelle indirekte subsidier.

Mix-scenariet blander elementer fra licitationsscenariet med basisscenariet. P4
erhvervsaffaldet folger mix-scenariet linjerne i licitationsscenariet, sa virksomhederne
overtager ansvaret for korrekt behandling af det forbreendingsegnede erhvervsaffald
og frit kan valge mellem nyttiggorelsesanleg. Det betyder, at kommunale og
ikke-kommunale anleg ligestilles i forhold til erhvervsaffaldet.

For s& vidt angdr husholdningsaffaldet, fortsztter kommunernes anvisnings-

og kapacitetspligt, og der er som udgangspunkt udbudspligt. Der stilles dog

ikke krav om udbud, nar kommuner anviser husholdningsaffald til kommunale
anleg, som de selv er (med-) ejere af. De ikke-kommunale anleg og fremmede
kommunale anleg vil siledes fortsat veere udelukket fra at kunne byde pé store
dele af husholdningsaffaldet. P4 samme made som i basis- og prisloftscenariet vil
det vare nedvendigt at indfere en prisregulering, som kan sikre, at affaldstaksterne
pa husholdningsaffald holdes nede. Derfor skal kommunale anleg vere omfattet
af "hvile-i-sig-selv”-regulering pa alt husholdningsaffald og at foretage en
regnskabsmeassig opdeling af husholdnings- og erhvervsaffaldet."! Denne regn-
skabsmassige opdeling forventes at medfere en lang rekke praktiske udfordringer.
Alternativt til at blive underlagt "hvile-i-sig-selv’-reguleringen og krav om
regnskabsopdeling kan kommunale anleg valge kun at tiltrekke affald gennem

11) Det bemaerkes, at det efter den sakaldte Uniscrap-dom antages, at kommunale forbraendings- og deponerings-
anlag, som modtager affald fra kommuner udenfor ejerkredsen ogsa skal fastsatte taksten for forbraending
henholdsvis deponering efter "hvile-i-sig-selv”-princippet. En anden praksis vil desuden vare prisdiskriminering.
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konkurrence - inklusiv affald fra ejerkommunerne. De kommunale anleg vil
saledes kunne valge at drive forretning efter samme regler, som galder for de
ikke-kommunale anleg, hvorved de ogsa fir mulighed for at skabe overskud.

Eftersom mix-scenariet er et markedsorienteret scenarie — hvor kommunale anleg
dog kan behandle husholdningsaffald fra ejerkommunerne uden forudgaende
udbud — vil der vare behov for en klar adskillelse af kommunernes roller i
affaldshdndteringen. I scenariet indgar saledes et krav om selskabsggrelse af
affaldsforbreendingsanleggene for at sikre mere lige konkurrencevilkar og for at
skabe gennemsigtighed for skatteyderne.

Tabel 1.1 opsummerer scenariernes regler for allokering af affald samt mekanisme

for prissetning.
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Tabel 1.1 Ansvar for indsamling og allokering af affald i scenarierne

samt prissatning

Basis Prisloft Mix Licitation
Husholdningsaffald Kommunal Kommunal Kommunal Kommunal
til eget indsamling/ indsamling/ indsamling/ indsamling/
kommunalt anlag anvisning anvisning anvisning anvisning
(Ca. 37 pct.) Ej udbudspligt Ej udbudspligt Ej udbudspligt Udbudspligt
"hvile-i-sig-selv” Prisloft "hvile-i-sig-selv” Markedspris
Husholdningsaffald til  Kommunal Kommunal Kommunal Kommunal
fremmed indsamling/ indsamling/ indsamling/ indsamling/
kommunalt anlag anvisning anvisning anvisning anvisning
(Ca. 7 pct.) Udbudspligt Udbudspligt Udbudspligt Udbudspligt
"hvile-i-sig-selv” Prisloft* "hvile-i-sig-selv” Markedspris
Husholdningsaffald Kommunal Kommunal Kommunal Kommunal
til ikke-kommunalt indsamling/ indsamling/ indsamling/ indsamling/
anlaeg anvisning anvisning anvisning anvisning
(Ca. 8 pct.) Udbudspligt Udbudspligt Udbudspligt Udbudspligt
"hvile-i-sig-selv” Prisloft* Markedspris Markedspris
Erhvervsaffald til eget Kommunal Kommunal Virksomheder Virksomheder

kommunalt anlag anvisning ved anvisning ved allokerer allokerer
(Ca. 29 pct.) behandling i DK behandling i DK

Ej udbudspligt Ej udbudspligt

"hvile-i-sig-selv” Prisloft Markedspris Markedspris

Erhvervsaffald til Kommunal Kommunal Virksomheder Virksomheder
fremmed anvisning ved anvisning ved allokerer allokerer
kommunalt anleg behandling i DK behandling i DK
(Ca. 8 pct.) Udbudspligt Udbudspligt
"hvile-i-sig-selv” Prisloft* Markedspris Markedspris
Erhvervsaffald til ikke- Kommunal Kommunal Virksomheder Virksomheder
kommunalt anlaeg anvisning ved anvisning ved allokerer allokerer
(Ca. 11 pct.) behandling i DK behandling i DK
Udbudspligt Udbudspligt
"hvile-i-sig-selv” Prisloft* Markedspris Markedspris

Anm.: Procentsatserne er baseret pa ejerskabsforhold og mengder i 2009. Et "kommunalt anleg” defineres som et
anlaeg under kommunal kontrol, hvilket betyder, at ejerkommunerne samlet har bestemmende indflydelse pa anlzgget.
*Konkurrence kan betyde en lavere affaldstakst end prisloftet.
Kilde: Finansministeriet med data fra Incentive Partners.
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1.5. Scenariernes svar pa sektorens udfordringer

De opstillede scenarier skal vurderes i forhold til de fem udfordringer fra
afsnit 1.3. Tabel 1.2 er en opsummering og forenkling af scenariernes forventede
prestationer pa de fem udfordringer.

Tabel 1.2 Vurdering af basis-, prisloft-, mix- og licitationsscenariet pa de

fem udfordringer

Basis Prisloft Mix Licitation
Konkurrence 4 4 3 2
Kapacitetstilpasning 3 4 2 2
Effektivisering og ekonomi 4 4 2 1
Anvendelse af affaldets ressourcer 4 4 3 2
Klima og energi 3 3 2 2

Anm.: Der er anvendt en fire-trinsskala for scenariernes forventede evne til at tackle udfordringen, hvor 1 stir for meget
god og 4 stir for meget darlig.

Kilde: Finansministeriet.

Opversigten viser, at licitationsscenariet har relative fordele i forhold til de ovrige
scenarier. Ligeledes indeholder mix-scenariet relative fordele i forhold til prislofts-
cenariet og basisscenariet. Hvorvidt prisloftscenariet er at foretreekke frem for
basisscenariet, vil afhenge af, om myndighederne i givet fald formar at sette et
tilstreekkeligt preecist prisloft, der er s lavt, at anleggene oplever et kraftigt effek-
tiviseringspres, men dog er hojt nok til, at effektive anlaeg kan forrente investerin-
gerne. Samtidig skal myndighederne kunne forhindre unedig kapacitetsopbygning.
I praksis vurderes det vanskeligt at opfylde disse forudsztninger, og derfor vil
prisloftscenariet nappe vare at foretrekke frem for basisscenariet.

Konkurrence

Konkurrencevilkirene adskiller sig grundleggende i de forskellige scenarier.
Nir basis-, prisloft- og delvis ogsd mix-scenariet indebarer, at kommunale anleg
pa forhand er sikret storre affaldsmangder, sa stiller det anleggene afgorende
forskelligt. I basis- og prisloftscenariet er der ikke krav om selskabsggrelse af
anleggene, hvilket ogsa er med til at gore konkurrencevilkirene forskellige for
anleggene.
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Alle scenarierne giver bade kommuner og andre investorer mulighed for at
etablere og drive affaldsforbrendingsanleg. I basisscenariet er der imidlertid

ikke noget incitament for kommercielle aktorer til at treede ind pa markedet,

da "hvile-i-sig-selv”-reguleringen gor det ulovligt at skabe overskud. Kommercielle
investorer vil siledes atholde sig fra at g ind pa affaldsforbreendingsmarkedet
under basisscenariet.

I basisscenariet, men ogsa i prisloftscenariet, gelder det, at mulighederne for

at tiltrekke affald er darligst for ikke-kommunale forbrendingsanleg. Nar
kommuner uden forudgiende udbud kan anvise affald til forbreendingsanleg,
som de selv er (med-) ejere af, sd fratager det andre kommunale og ikke-
kommunale anleg mulighed for at tiltreekke affaldet. Samtidig fungerer

affaldet fra ejerkommunerne som sikker affaldsleverance for deres anleg, hvilket
understotter anleggene gkonomisk. Det betyder i praksis, at kommunale anleg
kan fi dekket store dele af de faste omkostninger gennem forbrending af
affaldsmangder, der ikke bliver konkurrenceudsat, mens ikke-kommunale anleg
er afskiret fra dette affald og er i konkurrence om restmarkedet. Det er altsd
ikke nedvendigvis anleggenes effektivitet, der vil vere afgerende for, om de kan
tiltreekke affald i basis- og prisloftscenariet. Risikoen for ikke-kommunale anleg
vil siledes vaere hojere end for de kommunale anleg, hvilket i sig selv kan afholde
kommercielle investorer fra at investere i sektoren. Basis- og prisloftscenarierne
forer siledes til en grundleggende ulige situation for forskellige typer anleg, nar

de skal tiltreekke affald.

Mix-scenariet tillader, at kommunale anleeg modtager husholdningsaffald fra
ejerkommuner samt affald fra kommunernes institutioner uden forudgaende
udbud, mens alt erhvervsaffald er i fri konkurrence. For at mindske ovenstiende
konkurrenceproblemer indferes der en regnskabsmassig adskillelse af hushold-
ningsaffaldet og erhvervsaffaldet. Svagheden i mix-scenariet ligger i at sikre
adskillelsen af pkonomierne for husholdningsaffald og erhvervsaffald.

Licitationsscenariet medforer de mest lige konkurrencevilkar, fordi der er
konkurrence om alle affaldsmangder, og alle forbrendingsanleg kan byde
ind pa lige vilkar.

Selskabsggrelsen i licitations- og mix-scenariet vil ydermere skabe ens skatteregler

for alle forbrendingsanleg. Det udger en vaesentlig konkurrencemassig ligestilling
i forhold til prisloftscenariet, hvor forbrendingsanleggene ogsa har mulighed for at
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skabe overskud. I forhold til basisscenariet, hvor forbrendingsanleggene ikke ma
optjene overskud, vil den skattemeassige fordel af selskabsgerelse vere begrenset.

Den samlede vurdering er, at der er meget ulige konkurrencevilkar i basis- og
prisloftscenariet, mens licitationsscenariet vurderes at medfere lige konkurrence.
Mix-scenariet medforer fri konkurrence om erhvervsaffaldet, men der vil stadig
vere ulige muligheder for at tiltrekke husholdningsaffald. Desuden vil situationen
i mix-scenariet afhange af den praktiske regnskabsmassige adskillelse af

behandlingen af husholdningsaffald og erhvervsaffald.

Kapacitetstilpasning

Kapacitetstilpasningen vil — afthengigt af scenariet - overvejende vare drevet

af markedet eller overvejende af reguleringen. I mix- og licitationsscenariet vil
kapacitetssituationen saledes vare baseret pd kommercielle betragtninger om
forventet prisdannelse som folge af udbud og eftersporgsel. I basis- og prisloft-
scenariet vil det i stedet veere regulering i form af kommunal kapacitetsforpligtelse
og statslig prisregulering, der vil styre kapacitetsopbygningen.

Kombinationen af kommunale kapacitetspligt og basisscenariets ”hvile-i-sig-selv”-
regulering, gor det risikofrit for kommunerne at etablere forbreendingskapacitet

og dermed ogsé fjernvarme til borgere og virksomheder. Dette forventes derfor at
fore til overinvesteringer i forhold til det samfundsmassige optimale, hvilket vil
oge omkostningerne og i sidste ende affaldsgebyrerne. Det medferer en risiko for,
at danske virksomheder eksporterer erhvervsaffald til udlandet, fordi nogle af de
danske forbrendingsanleg ikke kan tilbyde konkurrencedygtige affaldstakster.
Dermed vil de danske forbreendingsanleg have incitament til at udnytte den ledige
kapacitet ved at importere affald fra udlandet samt til at tilbyde lave takster for
forbreending af erhvervsaffald. Safremt kapaciteten baserer sig pa det forbrendings-
egnede affald fra Danmark og tager hejde for 2ndringer i mengderne indenfor
anlaeggenes levetid, si vil den danske kapacitet vere hgjere end maengden af dansk
forbreendingsegnet affald. Det er derfor sandsynligt, at der vil vere en nettoimport

af affald.

Prisloftscenariet kan potentielt resultere i storre overkapacitet, end det er tilfeeldet i
basisscenariet. Mulighederne for at fi en fornuftig forrentning afhenger af niveauet
for prisloftet i prisloftscenariet. Er prisloftet for hejt, sd ventes kommunerne at
etablere den nedvendige kapacitet — og mere til - fordi affaldsforbreendingsanleg
er en god forretning set ud fra det aktuelle prisloft. Resultatet af denne kapacitets-
og prisregulering forventes derfor at blive nettoimport af affald for at udnytte
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kapaciteten, jf boks 1.1 i afsnit 1.3. Hvis prisloftet derimod er sat for lavt, vil

der ikke vare et kommercielt forretningsgrundlag, og kommunerne kan blive
tvunget til at etablere kapaciteten qua kapacitetspligten og indkassere underskud.
Sidstnzvnte vil vere uholdbart, hvorfor der vil vare en tendens til hellere at sette
prisloftet for hejt end for lavt.'* Hvorvidt prisloftscenariet kan resultere i en hgjere
kapacitet og dermed hejere nettoimport af affald end basisscenariet vil afhenge af,
om myndighederne kan begrense kapacitetsopbygningen.

[ licitationsscenariet er kapaciteten markedsafhangig. Tilpasningen af kapaciteten
vil siledes bero pi den forventede eftersporgsel, det forventede udbud og dermed
den forventede affaldstakst fremover. Man kan derfor forvente investeringer,

nar behovet for ekstra forbrendingskapacitet er stort nok. Samlet forventes
licitationsscenariet at fore til en kapacitetstilpasning, der svarer mere eller mindre
til eftersporgslen efter dansk affaldsforbrending.'

Mix-scenariet vil folge samme logik som licitationsscenariet, fordi investerings-
beslutningerne vil skulle baseres pa behovet for ekstra kapacitet, hvilket vil
afhange af den konkurrenceudsatte del af affaldet, hvorimod husholdningsaffaldet
vil udgere basis-eftersporgslen efter dansk kapacitet. I mix-scenariet forventes
derfor ligeledes en kapacitet svarende til behovet for dansk forbrendingskapacitet
— med midlertidige udsving.

Den lgbende tilpasning af forbreendingskapaciteten overlades til markedet i
bade licitations- og mix-scenariet. Det er saledes forudsat i disse scenarier,
at det eksisterende krav om statslig godkendelse af affaldsgrundlaget bortfalder.

Den samlede vurdering af scenariernes evne til at tilpasse kapaciteten efter behovet
for dansk forbreendingskapacitet er siledes, at bide mix- og licitationsscenariet vil
resultere i en kapacitet, der balancerer udbuddet med eftersporgslen. Eftersom
sektoren under alle omstendigheder vil vare preget af lobende justeringer i
kapaciteten gennem etablering eller lukning af relativt store anleg, kan kapacitets-
situationen pa kort sigt fore til midlertidig import eller eksport af affald. I basis-
scenariet vil udbuddet af kapacitet i mindre grad vere en reaktion pd det samlede
danske behov for forbrendingskapacitet. Der vil vare (lokale) incitamenter til at

12) Informationsgrundlaget for at fastsatte prisloftet vil pr. definition hvile pa historiske data og vere
utilstraekkeligt. En selvstaendig udfordring er at energipriserne og dermed substitutionspriserne for
varme varierer betydeligt.

13) Uanset organiseringen vil sektoren vere karakteriseret ved en trinvis tilpasning af kapaciteten,
eftersom hvert anlag, der etableres eller nedlegges, vil pavirke den samlede danske kapacitet.
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investere — selv nar der ikke er behov for mere dansk kapacitet. Prisloftscenariet
vurderes at give den darligste kapacitetstilpasning, fordi investorer vil basere
investeringsbeslutningerne pa det forventede indtegtsgrundlag og dermed det
myndighedsfastsatte prisloft. Basis- og prisloftscenariet forventes at skabe
incitamenter til systematisk overkapacitet, som efter etableringen vil give anledning
til import for at udnytte kapaciteten. En sddan import vil vare af vedvarende
karakter.

Effektivisering og skonomi

Affaldsforbreendingssektorens effektivitet pa langt sigt athenger af, hvilket scenarie
den fremtidige organisering skal baseres pi. Markedsorienterede scenarier vil sette
pres pé affaldstaksterne, fordi forbreendingsanleg med heje affaldstakster vil blive
fravalgt i forbindelse med kommunale udbud, samt nar virksomheder skal have
forbreendt deres affald. Da de mest effektive anleg som hovedregel vil kunne
tilbyde den billigste affaldsforbrending, sa vil affaldsmangderne siledes i hojere
grad blive behandlet pa de effektive anleg. Det setter hele sektoren under et
effektiviseringspres. P4 den baggrund forventes licitationsscenariet at kunne
medfore en arlig omkostningsbesparelse pa den samlede affaldsforbrending i
forhold til basisscenariet pi mindst 420 mio. kr.

Forventningerne til realisering af effektiviseringsgevinster afthanger af det
effektiviseringspres, det enkelte scenarie vil understotte. Der forventes derfor et
hgjere niveau af lobende driftsoptimering pa anleggene i licitationsscenariet end
i basisscenariet, mens mix- og prisloftscenarierne forventes at ligge mellem disse.

Ligeledes forventes oget konkurrence om affaldsmangderne at fore til en hel
eller delvis indhentning af et identificeret effektiviseringspotentiale, da det vil
oge effektiviseringspresset yderligere pd de mindst effektive forbreendingsanleg.
Under licitationsscenariet, hvor alle affaldsmangder allokeres gennem konkur-
rence, forventes siledes en fuldt indhentning af dette effektiviseringspotentiale.
Mix- og prisloftscenariet forudsettes begge at kunne realisere halvdelen af
effektiviseringspotentialet. Basisscenariet er en videreforelse af eksisterende
regulering, hvorfor der ikke vil vare noget ekstra effektiviseringspres i forhold
til i dag, hvor der er identificeret et effektiviseringspotentiale i sektoren, jf.
afsnit 3.1.
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Ifolge modelkersler for affaldsforbreendingen i 2020 vil licitationsscenariet give
den mest omkostningseffektive forbreending af dansk forbreendingsegnet affald
med drlige omkostninger til forbrending, transport og administration pa

ca. 1,6 mia. kr., jf figur 1.5

Figur 1.5 Omkostninger ved forbraending af dansk affald fordelt pa scenarier,

i mio. kr. 2010-priser
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Anm.: Overskud indgar ikke som en omkostning, da der alene er tale om en omfordeling.
Kilde: Incentive Partners (2010).

Modellens forudsigelser med hensyn til udgifterne til forbrending og overskud
spiller direkte ind pé de forventede affaldstakster pé langt sigt. Siledes vil et
hojt prisloft give anleggene mulighed for at sette hoje affaldstakster og pa den
baggrund skabe store overskud. Til gengald forventes licitationsscenariet at fore
til lavere takster end basisscenariet, pa trods af at taksterne i disse scenarier ogsa
indeholder overskud til investorerne, jf figur 1.6.

14) For en gennemgang af affaldsmodellen og dens antagelser henvises til Incentive Partners (2010) som fremgar
af bilag 4.
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Figur 1.6 Gennemsnitlige affaldstakster pr. ton fra danske anlaeg i 2010-priser
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Kilde: Incentive Partners (2010).

For at kunne sammenligne scenariernes konsekvenser for de samlede omkostninger,
skal man imidlertid ikke kun se pa de direkte omkostninger for husholdninger,
virksomheder og staten. Effekten, af at affald i forskellig grad kan erstatte alternative
energikilder i produktionen af el og varme (fx gas og kul), ber ogsi medregnes.

Inkluderes dette i omkostningerne, sa viser modelkorsler et samlet besparelses-
potentiale for samfundet pd ca. 310 mio. kr. arligt, hvis sektoren organiseres
som beskrevet i licitationsscenariet frem for som i basisscenariet, jf tabel 1.3.

Tabel 1.3 Samlede omkostninger fordelt pa scenarierne, i mio. kr. 2010-priser

Basis Prisloft Mix Licitation
Omkostninger ved forbreending 1.770 1.550 (1.580) 1.620 1.470
Transportomkostninger 230 500 (250) 140 140
Administrationsomkostninger 13 15 7 1
Nettoomk. ved @&ndring 0 -30 (30) 80 90
i varme- og elproduktion
Samlede omkostninger (ca.) 2.010 2.030 (1.880) 1.850 1.700

Anm.: Prisloftscenariet er angivet som intervallet mellem det hoje prisloft (i parentes) og hovedscenariet for prisloftet.
Kilde: Incentive Partners (2010).
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Mix-scenariet forer ifolge modellen ogsi til store besparelser for samfundet pa

ca. 160 mio. kr. arligt i forhold til basisscenariet, mens prisloftscenariet maksimalt
vil realisere besparelser i storrelsesordnen 130 mio. kr., men ogsé kan ege de
samlede omkostninger ved et lavt prisloft.

Mix- og licitationsscenarierne skonnes desuden at bibringe et provenu fra
selskabsskat pa op mod henholdsvis 190 mio. kr. og 200 mio. kr. arligt.
Den skegnnede provenueffekt er behaftet med usikkerhed.

Det antages i affaldsmodellen, at der er perfekt kapacitetstilpasning pa langt sigt.
Dermed ignorerer modellen eventuelle incitamenter til at skabe overkapacitet.
Muligheden for overkapacitet er reel i basisscenariet, men - afhangigt af det
konkrete prisloftsniveau - ogsa i prisloftscenariet.

Da overkapacitet vil fore til ekstra omkostninger, undervurderer modelbereg-
ningerne i tabel 1.3 som udgangspunkt omkostningerne ved basisscenariet. Den
forventede kapacitet i basisscenariet forventes at fore til ekstra nettoomkostninger
pa 110 mio. kr. om aret alene med en kapacitet svarende til det samlede forbran-
dingsegnede affald i Danmark. I forbindelse med prisloftscenariet forventes det
ogsd, at investorer vil gge kapaciteten med niveauet af prisloftet. Dette vil de gore,
indtil storstedelen af overskuddet er modvirket af hgjere kapacitetsomkostninger.
I forbindelse med det hgje prisloft viser figur 1.5 et betydeligt overskud, og det

er ikke usandsynligt, at et hojt prisloft, ligesom et lavt prisloft, kan resultere

i en stigning i de samlede omkostninger sammenlignet med basisscenariet pga.
overinvesteringer i sektoren.

Samlet forventes licitationsscenariet at medfore den storste omkostningsbesparelse
for samfundet i forhold til basisscenariet pa mindst 420 mio. kr. arligt. Ogsi
mix-scenariet har et stort skonomisk besparelsespotentiale pa 270 mio. kr.,

hvilket dog er 150 mio. kr. lavere end licitationsscenariet. Prisloftscenariet kan

i princippet medfere en omkostningsbesparelse pa ca. 130 mio. kr. om aret.

Dette vil dog indebere vesentlige takstforhgjelser for affaldsproducenterne, og at
myndighederne kan begraense forbreendingskapaciteten effektivt. Modsat forventes
besparelsespotentialet at blive modvirket af ogede kapitalomkostninger pa grund
af overinvesteringer i forbrendingskapacitet. Prisloftscenariet kan saledes ogsa

oge omkostningerne i forhold til basisscenariet.
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Anvendelse af affaldets andre ressourcer end energi

Incitamenterne til at brende affald athenger af om kommuner, der ejer
forbreendingsanleg, kan allokere affald til forbreending uden konkurrence.

Béde basisscenariet og prisloftscenariet skaber incitamenter til forbreending,

og derfor fremmer disse scenarier ikke anvendelsen af affaldets andre ressourcer
end energi. Incitamenterne til genanvendelse svekkes, nir kommunerne har
mulighed for at allokere affald til egne anleg uden konkurrence. De kortsigtede
interesser i at tilfere forbrendingsanleg affald og dermed et indtegtsgrundlag
kan imidlertid ogsa have langsigtede konsekvenser, hvis det demper investeringer
og teknologiudvikling i sortering og alternativ anvendelse af affaldet samt
genanvendelse. Etablering af affaldsforbrendingsanleg kan siledes fore til
teknologisk lock-in i affaldsbehandlingen.

Licitationsscenariet vil skabe den klareste adskillelse mellem keber og udbyder
af forbreendingsydelsen, og kommunerne vil vere underlagt udbudspligt for
husholdningsaffaldet. Dermed reduceres kommunernes rolle til at planlegge
affaldshandteringen, sa kommunen fir den bedste miljoeffekt til pengene

(eller den billigste affaldsbehandling givet affaldets karakter). Siledes vil
affaldshierarkiet sl igennem pa kommunernes affaldsplanlegning, jf. afsnit 2.1.
Incitamenterne til en mere fleksibel udnyttelse af affaldets ressourcer er derfor

gode.

Mix-scenariet vurderes at give anledning til flere udfordringer end licitations-
scenariet, fordi kommunerne kan allokere husholdningsaffald til egne anleg uden
udbud. Der vil siledes vere incitamenter til at understotte egne forbrendingsanleg

med husholdningsaffald, hvorved affaldet udelukkes fra anden anvendelse.

For basisscenariet gelder samme forhold for husholdningsaffaldet som i
mix-scenariet, men anvisningen gelder ogsa for erhvervsaffaldet, hvilket
oger problematikken i forhold til manglende incitamenter til genanvendelse.
Prisloftscenariet medferer samme regler for anvisningen som basisscenariet
og derfor samme muligheder for at understotte egne anleg gennem oget
forbrending. Prisloftscenariet kan fore til en lav ressourceudnyttelse, fordi
affaldet vil veere mere verd for forbrendingsanleggene, nir de kan skabe
overskud eller underskud.
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Klima og energi

Valget af scenarie kan ikke i sig selv bruges som instrument til at indfri
forpligtelser pd klima- og energiomradet, men enkelte scenarier kan gore det
vanskeligere at leve op til forpligtigelserne. Det er szrligt niveauet af nettoimport
af affald og niveauet af transport, der har betydning. Basis- og prisloftscenariet
forventes at have en svagere klimaprofil end de mere markedsbaserede scenarier.

Som det fremgik af afsnittet om kapacitetstilpasning, vil der vere en tendens
til overinvestering i basisscenariet og sandsynligvis ogsd i prisloftscenariet.
Hvis denne kapacitet etableres, vil anleggene efterfolgende have incitament til
at udnytte kapaciteten. I det omfang der etableres overkapacitet, vil der saledes
vere incitament til import af affald.

Nettoimport af affald vil ege CO,-udledningen af drivhusgasser fra affalds-
forbreendingssektoren, som ikke er omfattet af kvotesektoren. Dette gor det
vanskeligere at leve op til de bindende reduktionsmal for de ikke-kvoteomfattede
sektorer.

Desuden kan nettoimport af affald pavirke andelen af vedvarende energi i energi-
produktionen, hvor der er en 30 pct.-forpligtelse” i 2020. Om import understotter
opfyldelsen vil dog athenge af, om affaldet fortreenger energi produceret med en
hejere andel fossilt breendsel. Det athenger ogsi af, hvilket fjernvarmenet affaldet
forbraendes i.

Den anden miéde scenarierne kan pavirke understottelsen af de klima- og energi-
politiske forpligtelser p, er gennem transport, fordi transportsektoren ogsa indgar
i de ikke-kvoteomfattede sektorer. Bade basisscenariet og prisloftscenariet forventes
at medfore udenrigshandel i form af bade eksport og import, hvilket skaber aget
behov for transport. Desuden forventes prisloftscenariet at medfore et hgjere
niveau af indenlandsk transport end de ovrige scenarier.

Licitationsscenariet og mix-scenariet forventes at medfere et sammenligneligt og
relativt lavt niveau af indenlandsk transport mellem affaldsproducenter og affalds-
forbrendingsanleg samt begrenset udenrigshandel med affald.

Samlet vurderes licitationsscenariet og mix-scenariet at understotte forpligtelserne
bedst — om end de ogsa kan skabe udfordringer. Basis- og iser prisloftscenariet

tenderer mod at vanskeliggore opfyldelsen af flere af de danske forpligtelser. Dette
skyldes iser reduktionskravet for de ikke-kvoteomfattede sektorer, som inkluderer
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transportsektoren og affaldsforbreendingssektoren. I forhold til forpligtelsen pa
vedvarende energi kan nettoimport i basis- og prisloftscenarierne bide vere en
fordel og en ulempe i forholde til milopfyldelse.

1.6. Forandring og pavirkning af eksisterende anlaeg

Scenariernes forventede evne til at imedegi udfordringerne fra afsnit 1.3 skal sammen-
holdes med, hvor omfattende 2ndringerne vil vere for forbreendingsanleggene

i forhold til basisscenariet. Ved storre @ndringer i anleeggenes rammebetingelser
kan det vare relevant at overveje en indfasningsperiode, men en fastholdelse af
reguleringen i basisscenariet kan ogsa skabe udfordringer for anleggene.

Mange af de eksisterende ovnlinjer vil vere teknisk udtjente i lobet af de kommende
ar. Af den eksisterende kapacitet pr. 1. januar 2010 vil 40 pct. vere teknisk udtjent
allerede i 2012 ved en levetid pa ovnlinjer pa 20 ar. I henholdsvis 2016 og 2019 vil
over 50 pct. og 70 pct. af kapaciteten vare teknisk udtjent, jf figur 1.7.

Figur 1.7 Forventet reduktion i den eksisterende kapacitet i 1.000 tons kapacitet
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Anm.: Det er forudsat at nyetablerede ovnlinjer er teknisk udtjente efter 25 ar. Da det almindeligvis vil vare
nedvendigt at foretage storre renoveringer for at opnd en levetid pa over 20 ér, fremgér kapaciteten ved en levetid pa
20 ar ogsd. De 20 4r svarer desuden til den forventede levetid pa et typisk forbrendingsanleg. Faldet fra 2010 til 2011
indikerer, at store dele af den danske kapacitet allerede er over henholdsvis 20 og 25 ar gammel. Der er korrigeret for
at Vejen og Knudmose ikke kommer i drift efter 2010, og at Haderslev Kraftvarmevark vil ophore med affaldsfor-
brending senest 30. juni 2013. Kara/Novoren forventes at sztte en ny ovnlinje med en kapacitet pd 200.000 tons pr ar
i drift i 2014. Da figuren fokuserer pa den eksisterende kapacitet indgér den nye ovnlinje dog ikke.

Kilde: Finansministeriet pd baggrund af data fra Rambell, Energistyrelsen og Miljestyrelsen.
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Det vil saledes reducere udfordringerne for eksisterende anlag i forbindelse med en
ny regulering af affaldsforbreendingssektoren, hvis de fremtidige rammer meldes ud

tdligt.

Pavirkningen af forbrendingsanleggenes rammebetingelser er storst i prisloft-
scenariet og licitationsscenariet. I prisloftscenariet zndres hele indtegtsgrundlaget
for anleggene fra at vere baseret pi de enkelte anlegs karakteristika til at vere
bestemt centralt af myndighederne. Sazttes prisloftet for lavt, kan det fjerne
anleggenes muligheder for at fi deres omkostninger daekket.

Licitationsscenariet vil ogsa medfore en vasentlig 2ndring for anleggenes forret-
ningsgrundlag, da kommunale anleg skal konkurrere pd markedet for at fi del i
affaldsmaengderne. Dermed ikke sagt, at anleeggene samlet set vil tabe affald til
udlandet, men fordelingen af affaldet vil blive p& baggrund af offentlige udbud

og kan derfor afvige fra den nuverende fordeling,.

Mix-scenariet videreforer muligheden for den eksisterende anvisning af hushold-
ningsaffaldet, mens erhvervsaffaldet kommer i konkurrence mellem de danske
anlag. Paradoksalt nok vil sidstnavnte give oget sikkerhed for affaldsmangder
til danske anleg i forhold til basisscenariet, hvor virksomhederne kun har

den mulighed at eksportere, hvis taksterne pa det anviste anleg er for hoje.
Séledes giver mix-scenariet, ligesom licitationsscenariet, mulighed for at danske
forbreendingsanleg kan tiltrekke erhvervsaffald, som ellers ville blive eksporteret.

Selvom basisscenariet tager udgangspunkt i den geldende reguleringen, vil
scenariet medfere vesentlige @ndringer i forhold til i dag. Da virksomheder

vil kunne eksportere affald til forbreending, som et lovligt alternativ til at folge
den kommunale anvisning, kan resultatet blive tabte indtegter for danske
forbreendingsanleg i forhold til den nuvarende situation. Basisscenariet er siledes
ikke status quo, og nogle forbreendingsanlag forventes saledes at komme under
pres selv ved en videreforelse af den eksisterende regulering. Det er derfor
sandsynligt, at nogle af de eksisterende anleg vil opleve tab af verdier under
basisscenariet.

En ny organisering af affaldsforbrendingssektoren vil potentielt ogsd kunne
pavirke varmeforsyningen, hvis et anleg ikke er rentabelt under en eventuel ny
regulering. S3 leenge der er et positivt dekningsbidrag ved drift, vil kreditorer
dog foretrekke, at anlegget er i drift, frem for at det lukkes.
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1.7. Embedsmandsgruppens anbefaling

I en samlet vurdering af de fire scenariers fordele og ulemper falder licitations-
scenariet mest positivt ud. Mix-scenariet vil ligeledes medfere en rakke fordele,
mens basis- og prisloftscenariet ikke kan anbefales som model for den fremtidige
regulering.

I forhold til basisscenariet forventes licitationsscenariet at medfore:
* Mere lige forhold for forbrendingsanlaeggene at operere under

* En lgbende tilpasning af kapaciteten, si den modsvarer forbreendingsbehovet

for dansk affald

* Det storste besparelsespotentiale med en forventet lettelse i omkostninger for
handtering af det forbrendingsegnede affald pa mindst 420 mio. kr. om 4ret,
Jjf tabel 1.3

* En bedre udnyttelse af affaldets samlede ressourcer med oget genanvendelse
som en vasentlig sidegevinst

* En bedre understottelse af forpligtelserne pa klima- og energiomradet

Gennemgangen af fordele og ulemper i afsnit 1.5 viser, at prisloftscenariet er

det scenarie, der forventes at medfore flest ulemper. Dette scenarie kan derfor
ikke anbefales. Dette kan umiddelbart undre, nar prisloftsregulering ofte anvendes
til at skabe en effektiv forsyningssektor, men affaldsforbrendingssektoren er
grundleggende anderledes end fx vandsektoren, jf boks 1.3.

Boks 1.3 Forskel pa affaldsforbraendingssektoren og traditionelle forsyningsomrader

| Danmark bruges prisloftsregulering fx bade inden for vand- og varmeforsyningen. Falles for
disse omrader er, at der er klart afgreensede (reelt lukkede) markeder (fx forbundet via ledninger).
Et anlaeg har derfor stor markedskraft eller ligefrem monopol, sa en markedsbaseret lasning ikke
vil skabe reel konkurrence. Det er imidlertid ikke situationen for affaldsforbraendingssektoren.
Ombkostninger ved at transportere affald til forbreending sa lave, at forbreendingsanlaeg vil vaere

i hard konkurrence om eventuelle udbudte affaldsmangder. Resultatet er, at prislofter indbyder
investorer til at agere forretningsmaessigt for at skabe overskud samtidig med, at der er frie
affaldsmangder i ind- og udland, som de potentielt kan tiltrekke. | vandsektoren er markedet
derimod klart afgrenset, og der er derfor ikke samme incitamenter til at skabe kapacitet ud over
det lokale behov, som ger prislofter problematiske i affaldsforbraendingssektoren.
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Safremt den fremtidige regulering bliver licitationsscenariet, si kan det vare relevant
at overveje en indfasningsperiode. Mix-scenariet giver ikke konkurrence for de
kommunale anleg for husholdningsaffaldet, men introducerer i gvrigt mange af
de samme reguleringsmekanismer som i licitationsscenariet. Derfor kan mix-
scenariet eventuelt benyttes i en periode for at skabe en mere glidende overgang

til licitationsscenariet, si kommuner bl.a. kan forberede sig teknisk til udbud af

det forbrendingsegnede husholdningsaffald.

1.8. @Qvrige anbefalinger

Embedsmandsgruppen har fire gvrige anbefalinger, der med fordel kan gennemfores
uanset valget blandt de fire beskrevne organiseringsformer. De fire anbefalinger er:

Ophavelse af hvile-i-sig-selv”-regulering for forbrendingsanleg, der alene
modtager konkurrenceudsat affald,

Selskabsgprelse af affaldsforbrendingsanlag,

Ophzvelse af kapacitetskrav i de regionale oplande og
* Krav om gget gennemsigtighed i forhold til kommunale kontrakter

Forbrendingsanleg, der alene modtager konkurrenceudsatte affaldsmangder som
fx ved kommunale udbud, kan kun tiltreekke affald ved at tilbyde forbreending til
konkurrencedygtige affaldstakster. Nar de samtidig er underlagt "hvile-i-sig-selv”
-reguleringen, er der derfor tale om unedvendig regulering. Begrensningen af
adgang til at optjene et overskud, sammenholdt med at de ikke har mulighed for
at finansiere tab ved at justere tidligere udmeldte affaldstakster, indeberer reelt, at
incitamenterne til at investere i sektoren er meget darlige for andre end kommuner.
Ved at ophzve "hvile-i-sig-selv’-reguleringen for forbreendingsanleg, der kun
modtager konkurrenceudsat affald, kan disse anleg potentielt skabe overskud,
hvorved de kommercielle muligheder pa affaldsforbrendingsmarkedet oges.

Selskabsggrelse indgar som integrerede elementer i mix- og licitationsscenariet. I
forbindelse med basis- og prisloftscenariet vil der ogsa vere fordele forbundet med
at indfere krav om selskabsgorelse for affaldsforbrendingsanlaeg. Det vil dog ikke
lose alle de konkurrencemessige udfordringer ved basis- og prisloftscenarierne.
Selskabsggrelse vil bidrage til at adskille kommunernes rolle som myndighed,
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driftsherre og keber af forbreendingsydelsen. Selvom kommuner ejer og dermed
kontrollerer et anleg, vil ansvaret for den daglige drift vare mere entydigt placeret
hos bestyrelse og direktion i selskabet, og myndighedsopgaven pa affaldsomridet
vil veere placeret hos kommunen. En positiv effekt kan blive en afkobling mellem
kommunens rolle ved fastleggelse af de politiske mal, der viser sig gennem
regulering og strategiske planer. Kommunens rolle som driftsherre og dermed
engagementet i den gkonomiske optimering af anleggets drift udskilles. Dette vil
samtidig skabe oget gennemsigtighed for skatteyderne i forhold til kommunens
engagement i sektoren. Desuden vil selskabsgerelse stille anleggene mere lige,
fordi de bliver underlagt samme skatteregler. Det anbefales derfor at stille krav om
selskabsgorelse for affaldsforbrendingsanleg uanset valg af fremtidig organisering.

Ifolge de gzldende regler skal nyopforelser og udvidelser af anleg godkendes

af de kommunale varmeplansmyndigheder og statsligt i forhold til om det
fornedne affaldsgrundlag er til stede. I den statslige godkendelse er der udviklet
en administrativ praksis, hvorefter der skal vere nok forbreendingskapacitet i hver
af de fem regioner i Danmark. Den administrative praksis harmonerer ikke med
virkeligheden, hvor anleg samarbejder pa tvers af regionerne. Der er desuden
incitamenter til en geografisk spredning af anleggene. Og princippet sikrer

ikke, at affaldet holder sig inden for regionsgrenserne. Eksempelvis har Odense
Kraftvarmevark i en leengere arrekke tilcrukket affald fra Vestsjelland. For sa vidt
angir licitations- og mix-scenarierne forudsattes, at den statslige godkendelse og
hermed ogsa den administrative praksis helt bortfalder. Kapacitetsfastszttelsen
overlades til markedet. For basis- og prisloftscenarierne anbefales det, at den regionale
kapacitetsplanlegning erstattes af en samlet national kapacitetsplanlaegning.

Som supplement til de eksisterende udbudsregler anbefales det desuden at indfere
krav til kommunerne om at offentliggere oplysninger vedrorende kontraktlengde,
affaldsmengde og kommende udbud pd kommunens hjemmeside. Dette vil age
gennemsigtigheden for borgere samt for aktorerne i affaldsbranchen.
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2. Affaldsforbranding i dag

De 29 danske affaldsforbreendingsanleg braeender ca. 3,6 mio. tons affald om
aret. Det svarer til ca. 1.300 lastbiler pr. dag. Af historiske drsager er den danske
affaldsforbrendingssektor dermed blandt de mest udbyggede i verden. Danmark
brender siledes en storre andel af affaldet end andre lande.

Ved at forbrende affaldet, frem for at deponere det, har Danmark undgéet
uhensigtsmassig miljopavirkning som fx udledning af drivhusgasser fra store
lossepladser. Samtidig har Danmark udnyttet energiindholdet til at producere
varme og el. Dermed har indtegter fra el og varme sikret en relativ billig

behandling af store dele af affaldet.

Affaldets andre ressourcer end energi er derimod giet tabt ved forbrendingen.
Mens Danmark brender en stor andel af affaldet, si er vi ikke de bedste i forhold
til genanvendelsen.

Reguleringen af affaldsforbraendingssektoren har fokuseret pa forsyningssikkerhed
frem for effektivitet. Selvom stordriftsfordele og varmeindtagter er vaesentlige for
affaldsforbrendingsanleggenes gkonomi, har "hvile-i-sig-selv’-reguleringen ikke
fort til lavere affaldstakster pa store anleg og anleg med hej varmepris. Det tyder
pa, at den vasentligste forklaring pé forskellene i anleggenes skonomi og dermed
affaldstaksterne skal findes i anleggenes effektivitet.

2.1. Behovet for forbranding

Affaldsforbreending reducerer affaldets vaegt og volumen samtidig med, at det fjerner
de hygiejniske problemer, som affald kan forarsage. Affaldsforbrendingsanleggene
bruger energien i affaldet til at producere varme og el.

Brendverdi er dog ikke en tilstreekkelig betingelse, for at det er onskeligt at bruge
forbrending som behandlingsform. Affaldet indeholder nemlig andre ressourcer end
energi. Organisk affald indeholder fx naringsstoffer, som gér tabt i forbreendings-
processen. Den optimale behandlingsform afhanger siledes af, hvilken type affald
der er tale om.”

15) I nogle tilfeelde kan det vaere ngdvendigt at destruere affaldet ved at breende det, uanset breendvaerdien.
Det galder fx i forhold til klinisk risikoaffald.
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Behandling af affald

Affaldshierarkiet afspejler EU’s og Danmarks ensker, om at mindske de problemer,
som affald afstedkommer, og samtidig at begranse ressourcepresset ved at udnytte
affaldets ressourcer. Hierarkiet er implementeret i de danske affaldsregler. Konkret
betyder affaldshierarkiet, at forebyggelse af affald foretrakkes frem for forberedelse til
genbrug, forberedelse til genbrug foretreekkes frem for genanvendelse, genanvendelse
af materialeressourcerne foretrekkes frem for nyttiggerelse af energiressourcen i
affaldet, og nyttiggorelse foretrekkes frem for deponering (bortskaffelse), jf figur 2.1.

Figur 2.1 Affaldshierarkiet

Optimalt ressourceforbrug

Forebyggelse
Forberedelse til genbrug
Genanvendelse

Anden nyttiggerelse

Bortskaffelse

Darligst ressourceudnyttelse

Kilde: Finansministeriet pd baggrund af Bekendtgorelse om affald nr. 48 af 13. januar 2010.

Hvis forbreendingsanleggene er effektive til at producere energi, sd betragtes
affaldsforbrending som nyttiggerelse. Alle danske affaldsforbreendingsanleg
betragtes med det nye affaldsdirektiv som nyttiggerelsesanlag af myndighederne.'®
Derfor betegnes forbreendingsegnet affald ogsa som affald til nyttiggerelse i denne
rapport.

16) Affaldsforbraendingssektoren defineres i denne sammenhang som de dedikerede affaldsforbreendingsanleaeg i
Danmark, hvilket omfatter 29 anlag. Specialanlag til behandling af farligt affald, som Kommunekemi A[S og
Special Waste System A/S er ikke omfattet. Medforbraending pa fx Aalborg Portland og kraftvaerker indgar
heller ikke.
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Klassificeringen af de konkrete affaldsmengder har betydning for behandlingen af affald.
Det har siden 1997 veret forbudt at deponere affald, der er egnet til forbrending.”
Samtidig understotter de eksisterende danske afgifter affaldshierarkiet.

Den danske regulering af affaldssektoren, herunder Miljobeskyttelseslovens kapitel
6 og Bekendtgorelse om affald nr. 48, tager udgangspunke i affaldshierarkiets
prioritering af affaldsbehandling, og om affaldet kommer fra erhverv eller fra
husholdninger.

Mangder af forbreendingsegnet affald

Ud af den samlede mengde behandlet affald pa over 15 mio. tons bliver langt
storstedelen genanvendt. Mengden af forbrendt affald, som denne analyse
fokuserer pa, udger ca. 3,6 mio. tons eller 23 pct., jf figur 2.2.

Figur 2.2 Behandling af affald i Danmark, 2008
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Anm.: Mangder til henholdsvis "srlig behandling” og "oplagring” er trukket ud af opgorelsen.
Kilde: Miljostyrelsen og ISAG affaldsstatistik 2007 og 2008.

Erhvervsaffaldet udger mengdemessigt den storste andel af det danske affald,
men alligevel er ca. 53 pct. af det forbraendte affald husholdningsaffald. Arsagen
er blandt andet, at 87 pct. af det kommunalt indsamlede blandede affald bliver
breendt, mens kun 13 pct. gér til anden behandling, jf mabel 2.1.

17) Dog er det fortsat tilladt under serlige omstandigheder at mellemlagre affald med henblik pa senere
forbraending.
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Tabel 2.1 Danske affaldsmangder i 2008

Genanvendelse Forbranding Deponering 1 alt

1.000 tons % 1.000 tons % 1.000 tons % 1.000 tons

Husholdningsaffald  1.490 42 1.900 54 159 4 3,549
- Heraf dagrenovation 197 12 1.448 87 20 1 1.665
Erhvervsaffald 9.235 78 1.690 14 913 8 11.838
Total 10.725 70  3.590 23 1.072 7 15.387

Anm.: Mengder til henholdsvis “serlig behandling” og “oplagring” er trukket ud af opgerelsen.
Kilde: Miljostyrelsen, ISAG affaldsstatistik 2007 og 2008.

Andelen af den samlede affaldsmangde som forbrendes, afhanger af incitamenterne
til henholdsvis at forberede til genbrug, genanvende, forbreende eller deponere affal-
det samt regulering, som fx forbuddet mod deponering af forbrendingsegnet affald.

I en sammenligning pa affaldsbehandlingen med andre europziske lande viser
det sig, at Danmark kun deponerer en lille del af den samlede affaldsmangde.
EUROSTATS: affaldsstatistik for 2008 viser, at kun Belgien ligger pa en
sammenlignelig lav deponeringsprocent. De gvrige lande ligger vesentligt over
dette niveau. Til gengald forbrender Danmark en storre andel af affaldet end
andre lande. Det skyldes blandt andet, at et veludbygget fjernvarmenet giver gode
indtagtskilder pa baggrund af affaldsvarme i Danmark. Der er siledes etableret
en hoj forbrendingskapacitet i Danmark som en del af varmeplanlegningen.

Bagsiden af den hgje forbreendingsaktivitet er, at Danmark primeart genanvender
de affaldsstromme, der i forvejen findes etablerede markeder for pd internationalt
plan. Danmark har til gengzld et lavere niveau af genanvendelse af husholdnings-
affaldet. Tyskland, Holland, Sverige og Norge genanvender alle en storre del af
husholdningsaffaldet end Danmark. Samme tendens er geldende for genanvendelse
af emballage.

Der er samtidig indikationer p, at den nuvarende organisering skaber incitamenter
til at forbrende affaldet frem for at genanvende det. Sammenlignes fordelingen af

affald til henholdsvis forbrending og genanvendelse pa kommuner, sa viser det sig,
at kommuner uden ejerskab i affaldsforbreendingsanleg i gennemsnit genanvender

en storre andel af affaldet, jf tabel 2.2.
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Tabel 2.2 Fordeling af affald pa genanvendelse og forbranding i 2007/2008

Genanvendelse Forbranding
Kommuner der ejer eller er medejere af 72 pct. 28 pct.
affaldsforbraendingsanlag (gennemsnit)
Kommuner uden ejerskab i affaldsforbreendingsanlaeg 79 pct. 21 pct.

(gennemsnit)

Kilde: Miljostyrelsen, ISAG affaldsstatistik 2007 og 2008.

Mens den nuverende organisering har resulteret i en hej grad af forbrending,
synes den at have fort til et lavere niveau af genanvendelse.

2.2. Requlering

Lovgivningen regulerer forholdene omkring milj, energi, import og eksport,
kapacitetsudbygning samt indtaegtsgrundlaget for affaldsforbrendingssektoren.
Dette afsnit beskriver reguleringen pa de forste fire omrader, mens indtegts-
grundlaget behandles sarskilt i afsnit 2.3. Kommunernes aktiviteter indenfor
affaldshandtering er desuden underlagt den almindelige kommunalretlige
regulering.

Ansvar og pligter for affaldsproducenter og kommuner

Ifolge miljobeskyttelsesloven er det som udgangspunkt en kommunal opgave

at foresta hdndteringen af affald. Kommunerne skal fx sikre indsamling af
dagrenovation fra husholdninger i kommunen. Kommunerne er ogsé forpligtede
til at etablere ordninger for forbreendingsegnet affald. Affaldsproducenterne har til
gengeld pligt til at anvende de kommunale ordninger (dagrenovationsindsamling,
storskraldsordninger etc.). I de fleste tilfzlde er der tale om serskilte ordninger
for henholdsvis husholdninger og virksomheder samt specifikke ordninger for
forskellige bebyggelsestyper.

Benyttelsespligten gzlder som hovedregel bade for husholdninger og virksomheder.

I denne sammenheang betyder det, at kommunerne bestemmer hvilket eller hvilke
affaldsforbreendingsanleg, det forbreendingsegnede affald fra kommunen skal
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behandles pa." For kildesorteret genanvendeligt erhvervsaffald gelder det derimod,
at affaldsproducenten frit kan valge mellem godkendte og registrerede genanven-
delsesanleg og indsamlere af genanvendeligt affald.

Reguleringen betyder siledes, at kommunerne star for indsamling eller anvisning
og dermed allokeringen af bade husholdningsaffald og erhvervsaffald til forbren-
ding og deponering.

Principielt set har kommunerne mulighed for at indga i samarbejder med andre
kommuner. En kommune (a) kan indga et gensidigt forpligtende samarbejde med
en anden kommune (b) inden for affaldshindtering, hvoraf affaldsforbreending
indgér som et led i aftalen. Her vil der heller ikke vere udbudspligt, selv om den
pageldende kommune (a) ikke er medejer af eller i ovrigt kontrollerer det kom-
munale affaldsforbreendingsanleg. Dette "udvidede In house”-princip vil betyde,
at kommunen (a) skal indga en vedvarende forpligtelse i forhold til at understotte
affaldsforbreendingsanlegget. For et anleg med en investeringshorisont pa 20 ar
samt 5 ar til etablering vil det medfore kontraktlige forpligtelser op til 25 &r frem.
Desuden skal der stilles andre ydelser indenfor affaldshdndtering til radighed for
kommunen (b), der ejer affaldsforbreendingsanlegget, for at kontrakten er tilstraek-
kelig gensidig i forpligtelserne. Hvis kommuner er villige til at forpligte sig i den
grad som kreves for at leve op til "udvidet in-house”, vil den formentlig foretrakke
at indga i ejerkredsen og dermed bestyrelsen. Det forventes derfor, at dette “udvi-
dede in-house”princip vil finde begrenset anvendelse.

Miljoregulering
Miljoreguleringen af affaldsforbreendingsanleggene sker hovedsageligt efter miljo-
beskyttelsesloven med tilhgrende bekendtggrelser samt efter planloven.

Affaldsforbreendingsanleg er efter miljobeskyttelseslovens regler godkendelses-
pligtig virksomhed, der ikke mé anlegges, udvides eller ndres bygnings- eller
driftsmeassigt uden godkendelse.

Indretning og drift af affaldsforbrendingsanleg er desuden reguleret efter affalds-
forbreendingsbekendtgerelsen, der implementerer EU’s affaldsforbreendingsdirektiv.
I bekendtggrelsen findes blandt andet greensevardier for udledninger, krav til

18) Der findes i miljgbeskyttelsesloven en (hidtil uudnyttet) adgang til, at miljeministeren kan palaegge kommunerne
at oprette og udvide deltagerkredsen til kommunale fallesskaber. Ministeren kan desuden palaegge kommunale
faellesskaber at modtage affald fra kommuner, som ikke deltager i fellesskabet.
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temperaturforhold ved forbrending, krav til stettebrendere samt krav vedrerende
affaldets opholdstid i forbrendingszonen. Bekendtgerelsen indeholder supplerende
krav til godkendelse af affaldsforbreendingsanleg, der har til formal at begrense
luftforurening, spildevandsudledning samt at beskytte jord og grundvand. Saledes
er emissioner fra det konkrete affaldsforbreendingsanleg reguleret via anleggets
miljegodkendelse.

Affaldsforbreendingsanleggene er derudover omfattet af VVM-bekendtgerelsens
regler, der implementerer EU’s VVM-direktiv. Det betyder, at der skal foretages
en screening for indvirkning pi miljeet (VVM-vurdering) ved nyopferelse eller

@ndringer af anleg, der forbreender affald.

Restproduktbekendtggrelsen regulerer hvilken kvaliteten (blandt andet indholdet
af tungmetaller) forbrendingsanleggenes restprodukter, slagger og flyveaske skal
have, hvis det skal kunne genanvendes til bygge- og anlegsprojekter.

Import og eksport

Import og eksport af affald er reguleret af EU’s transportforordning. Reglerne
skelner mellem, om affald importeres/eksporteres til en behandlingsform, der er
klassificeret som nyttiggerelse eller som bortskaffelse. Hvis affaldet skal nyttig-
gores, kan affaldet stort set importeres og eksporteres frit inden for EU, mens

det i meget vidt omfang er muligt for de enkelte medlemslande at regulere import

og eksport af affald til bortskaffelse (deponering).

EU reglerne giver mulighed for, at medlemslandene helt eller delvist kan
forbyde import og eksport af affald til bortskaffelse. Danmark har indfert et
sadant forbud.” Desuden tillades import og eksport af affald, hvor der ikke er
behandlingskapacitet i henholdsvis Danmark eller et andet EU-land, samt i
helt sarlige tilfelde, hvor behandlingsomkostningerne ville veere meget store i
eksportlandet.

Forbrending af affald pa dedikerede affaldsforbrendingsanleg har hidtil varet
klassificeret som bortskaffelse i Danmark.” Det nye affaldsdirektiv 2endrer
anleggenes status, s klassifikationen af affaldsforbreendingsanleg athenger af
anleggets virkningsgrad (energieffektivitet). De danske affaldsforbrendingsanleg

19) En undtagelse herfra er farligt affald, som kan importeres og eksporteres til forbraending af hensyn til
det saerlige behov for specialiseret behandling.

20) Betegnelsen dedikerede affaldsforbraendingsanleg anvendes om affaldsforbraendingsanlag, hvis
primare ydelse er at foretage en affaldsbehandling, og som er miljogodkendt i henhold til IPPC-direktivet
og affaldsforbreendingsdirektivet.
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bliver nyttiggorelsesanlaeg, da de opfylder direktivets krav til energieffektivitet.
Direktivet skal veere implementeret senest 12. december 2010, og herefter kan
forbreendingsegnet affald som hovedregel handles over granserne.

Det folger dog af transportforordningen, at kommunalt indsamlet blandet affald
skal importeres eller eksporteres efter reglerne for bortskaffelse, uanset det
modtagende affaldsforbrendingsanlegs energieffektivitet. Medlemsstaterne kan
derfor altid afvise import og eksport af dette affald.

Konsekvensen af affaldsdirektivet er, at eksport og import som hovedregel vil blive
sat fri for forbrendingsegnet erhvervsaffald efter 2010. Undtagelsen er kommunalt
indsamlet blandet affald, hvilket udger en mindre del af erhvervsaffaldet, men ca.
tre fjerdedele af husholdningsaffaldet til forbrending.

Affaldsdirektivet giver dog mulighed for, at Danmark kan begrense import af
affald til forbreending pa dedikerede affaldsforbrendingsanleg, hvis importen vil
fore til lengerevarende oplagring eller deponering af dansk affald.” Kravene til

at kunne regulere import af affald er, at det skal kunne konstateres, hvornar der
indtreffer en underkapacitet pa nettet af anleg til forbreending af nationalt affald.
Forst pa det tidspunkt kan importen eventuelt afvises. Den juridiske vurdering af
affaldsdirektivet er, at der skal vare underkapacitet — pa ikke blot et anleg, men pa
landsplan - si underkapaciteten forer til lzngerevarende oplagring eller deponering,
for import kan afvises.

I praksis vil det desuden vare vanskeligt at dokumentere om en eventuel manglende
kapacitet til det forbrendingsegnede erhvervsaffald er et udtryk for en tilpasning i
markedet, hvor ogsd mulighederne for eksport indgar. Hvis virksomheder kan

fa forbrendt affaldet billigere i udlandet end i Danmark, sa vil det ikke vere
udtryk for underkapacitet, hvis kapaciteten er lavere end den samlede mangde
forbrendingsegnet affald. Konsekvensen er, at det nappe vil vaere muligt at
begranse import af affald, sa lenge der er kapacitet til kommunalt indsamlet
blandet affald, eller alternativt at danske virksomheder ikke kan fa forbrendt
affaldet i Danmark eller i udlandet (uanset prisniveauet).

21) Medlemsstaterne kan begranse indgaende overforsler af affald til affaldsforbraendingsanlaeg (der er klassificeret
som nyttiggerelsesanlag) for at beskytte deres net af nyttiggerelsesanlag, hvis nationalt affald vil skulle
bortskaffes, eller nationalt affald vil skulle behandles pa en made, der ikke er i overensstemmelse med deres
nationale affaldshandteringsplaner. Muligheden for at begranse import galder, uanset om der er tale om
husholdningsaffald eller erhvervsaffald. Til gengaeld vil medforbrandingsanlaeg ikke tzlle med i opgerelsen
af den samlede danske forbraendingskapacitet (da disse anlag typisk ikke forbraender husholdningsaffald og
lignende affald), og derfor er medforbrandingsanlaeg heller ikke en del af det "beskyttede” net.
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Virkningerne af det nye affaldsdirektiv er opsummeret i boks 2.1.

Boks 2.1 Det nye affaldsdirektiv - pramisser for import og eksport af affald

Det nye:

1. De danske dedikerede affaldsforbraendingsanlaeg er blevet nyttiggerelsesanleg, og andre
lande kan derfor ikke forhindre danske anlag i at importere forbreendingsegnet affald

2. Danmark kan alene begranse import, hvis der ikke er behandlingskapacitet til nationalt affald
(i praksis kommunalt indsamlet blandet affald), og affaldet derfor ma deponeres

3. Danmark kan ikke regulere eksport af erhvervsaffald til forbreending pa dedikerede
forbraendingsanlag med virkningsgrad hej nok til at gere dem til nyttiggorelsesanlaeg

Som hidtil:

4. Danmark kan ikke regulere import eller eksport af erhvervsaffald til nyttiggerelse ved
medforbraending

5. Danmark kan regulere import og eksport af kommunalt indsamlet blandet affald

Kapacitetsansvar og -planlaegning

Udbuddet af affaldsforbrending er i dag reguleret: Kommunerne har pligt til at
sikre kapacitet til nyttiggerelse af det forbreendingsegnede affald. Det betyder, at
kommunerne bade er kgber af ydelsen affaldsforbrending og har ansvaret for, at
der er tilstreekkelig behandlingskapacitet. Kapacitetsudbygning kan derfor enten
ske ved, at kommuner selv opferer kapacitet, eller ved at en kommerciel aktor
etablerer anleg, og kommuner opfylder kapacitetspligten ved at tegne kontrake
med sidanne anleg.”” Kommunen har siledes en central rolle i forhold til sével
udbud som eftersporgsel af forbrendingskapacitet.

Den statslige godkendelse af affaldsgrundlaget for etablering eller udvidelse af et
forbreendingsanleg har taget udgangspunkt i affaldsmangder (husholdnings- og
erhvervsaffald) inden for anleggets levetid fra de kommuner, der vil levere affald
til anlegget. Dimensionering af kapaciteten ved nyetableringer eller udvidelser
har derfor hidtil varet til storre maengder, end hvad aktuelle affaldsmangder og
behov har tilsagt. Det har hidtil vaeret praksis, at kommunale anleg har kunnet
dimensionere anleg efter de forventede mangder forbrendingsegnet affald inden

22) Som udgangspunkt ber offentlige kontrakter ikke have en varighed pd mere end 3-5 ar. Lengere varighed
kan dog accepteres under hensyntagen til konkrete forhold. Det kan fx veere, at det er nedvendigt at afskrive
materiel inden for kontraktens lgbetid. | forbindelse med vejvedligeholdelse har en kendelse af 5. november
2003 accepteret en lgbetid pa mere end 14 ar. Affaldsforbreendingsanlag skennes tilsvarende at vaere
karakteriseret af forhold, der muligger l&ngere kontraktmaessig lobetid end 3-5 ar. Hovedreglen er, at
kontrakter skal indgas pa baggrund af offentlige udbud.
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for investeringshorisonten pa 15-25 ar fra de kommuner, der leverer affald til
anlegget. Hvis der forventes henholdsvis stigende eller faldende mengder affald
til forbrending, vil det pa den baggrund vare muligt at dimensionere anleg, si
der bliver overkapacitet pd henholdsvis kort eller langt sigt. Det er saledes
vanskeligt i praksis at afvise udbygninger og etablering af nye anleg, selv hvis
konsekvensen er en samlet overkapacitet, og der synes at vere tegn pd samfunds-
messigt ufordelagtige overinvesteringer i sektoren. Med faldende affaldsmangder,
pa grund af finanskrisen, har der dog veret mulighed for at afvise tilstrekkeligt
affaldsgrundlag til ny kapacitet.

Ifolge affaldsdirektivet skal medlemsstaterne rade over et tilstreekkeligt net af
bortskaffelsesanleg og anleg til nyttiggerelse af kommunalt indsamlet affald fra
husholdninger samt lignende affald fra virksomheder. Det betyder, at Danmark
har pligt til at sikre behandlingskapacitet til nyttiggerelse af kommunalt indsamlet
blandet affald, hvilket svarer til ca. 40 pct. af det forbrendingsegnede affald,
Jjf tabel 2.1. Langt storstedelen heraf kommer fra husholdningerne. Der pahviler
imidlertid ikke medlemsstaterne nogen kapacitetsforpligtelse i forhold til resten

af det forbrendingsegnede affald i Danmark.

Energiregulering

Kollektive varmeforsyningsanleg, herunder affaldsforbrendingsanlaeg, reguleres
efter varmeforsyningsloven. For sa vidt angar kraftvarmeanleg, er alene anleg
med en el-effeke op til 25 MW omfattet af varmeforsyningsloven. Anleg med
el-effekt over 25 MW er alene omfattet af elforsyningsloven.” Hvis der skal bygges
nye anleg, eller eksisterende anlag skal renoveres, skal det nye/renoverede anleg
godkendes efter regler udstedt efter varmeforsyningsloven eller elforsyningsloven,
alt efter anleggets el-effeke.

Efter varmeforsyningsloven har kommunalbestyrelsen, i samarbejde med
forsyningsselskaber og andre berorte parter, ansvar for at udfere planlegning for
varmeforsyningen i kommunen. Det overordnede formal med planlegningen er:

23) Disse anlag er dog omfattet af varmeforsyningslovens bestemmelser om priser, hvilket behandles i afsnit 2.3.
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* at fremme den samfundsekonomisk billigste opvarmningsform

* at fremme den mest miljgvenlige opvarmningsform, herunder fremme
samproduktion af varme og elektricitet

* at mindske energiforsyningens afhangighed af olie og andre fossile brendstoffer

Ny affaldsforbrendingskapacitet eller udvidelse af eksisterende kapacitet skal
godkendes efter projektbekendtgprelsen af kommunalbestyrelsen pa basis af en
samfundsekonomisk analyse, hvor forskellige varmeforsyningsalternativer til et
givet fjernvarmenet sammenlignes.?

En forudsetning for kommunens godkendelse er dog, at der er et tilstrekkeligt
affaldsgrundlag. Energistyrelsen godkender med bistand fra Miljestyrelsen det
affaldsgrundlag, der ligger til grund for dimensioneringen af anlegget for at sikre
regional balance mellem forventede affaldsmangder og forbreendingskapacitet og
hermed forebygge etablering af ugnsket overkapacitet.

De meget store affaldsforbreendingsanleg med over 25 MW el-effekt (svarende

til omkring 260.000 tons affald drligt) skal godkendes efter elforsyningslovens
regler.”> Anleggene skal opfylde en rakke objektive kriterier, herunder at CO,-,
metan- og lattergasudledningen skal vare under fastsatte greensevardier. Desuden
skal myndighederne godkende, at de affaldsmangder, som forudsattes anvendt til
anlegget, skennes at vare til stede. I godkendelsen efter elforsyningsloven stilles
der ikke krav til samfundsgkonomi eller varmeafsatning.

Uanset affaldsforbreendingsanleggets storrelse krever nyetablering eller udvidelse
af kapaciteten altsa, at det fra de centrale myndigheder kan godkendes, at der
er tilstreekkeligt affald til radighed til det patenkte anleg eller den patenkte

udvidelse.

24) Bekendtgerelse nr. 1295 af 13. december 2005.
25) Bekendtgorelse nr. 493 af 12. juni 2003.
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2.3. @konomiske rammer

Reguleringen af indtegtsgrundlaget for affaldsforbrendingsanleggene er
karakteriseret ved, at anleggene producerer — ikke ét — men tre produkter:
Affaldsforbrending, varme og el. Det gor det vanskeligt at henfore omkostningerne
til produktionen af hver af de tre ydelser entydigt, og siledes ogsa at kontrollere
om blandt andet prisreguleringen bliver overholdt. For at afhjelpe problemet er der
fra og med 2010 krav om regnskabsmassig udskillelse af anleggene fra den ovrige
kommunale affaldshandtering og benchmarking af affaldsforbrendingsanleggene.

Affaldsforbraending samt varme- og elproduktion

I Danmark udnyttes energien i det forbrendingsegnede affald, og langt sterstedelen
af anleggene producerer bade varme og el. Affaldsforbrendingssektoren leverer
saledes tre produkter: Affaldsforbrending, varme og el.

De tre produkter er underlagt hver sin prisregulering, og derfor er affalds-
forbrendingsanleggenes okonomi athengig af reguleringen pa alle tre omrader,

Jf figur 2.3.

Figur 2.3 Indtaegtsgrundlaget for affaldsforbraendingsanlaeg

Hvile-i-sig-selv

Hvile-isig-selv (dog hejest den

Samled
amece laveste af prisloft og substitutionspris)

indtaegter

Markedspris

Kilde: Finansministeriet.
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Prisen pé el er markedsbestemt. Der galder szrlige forhold for anleg etableret
for 2004.%

Prisen pa varme fastszttes som udgangspunkt efter "hvile-i-sig-selv”-princippet,

jf. varmeforsyningslovens § 20, stk. 1. Princippet betyder, at den pris, som et
anleg kan (og skal) tage for leveringen af varmen, er lig omkostningerne.””
Omkostningerne og indtegterne skal balancere over en kortere arrekke.
Varmeprisen er yderligere reguleret gennem en substitutionspris. Substitutionsprisen
svarer til den pris, varmen alternativt kunne produceres til i det pagzldende
fjernvarmeomrade pa eksisterende varmeproducerende anleg.*® Baggrunden for

en prisregulering ud fra substitutionspris er, at affaldsbaseret varme er sikret en
fortrinsret til fjernvarmenettet, og at dette ikke md komme varmekunderne til

skade.

Som en tredje prisregulering er der fastsat et prisloft, fordi nogle fjernvarme-
omrader kun har dyre spids- og reservelastkedler som alternativ, hvilket giver
en hej substitutionspris. Dette prisloft bygger pa prisen fra et effektivt drevet
referencevark, der alternativt ville vere etableret i overensstemmelse med de

politiske retningslinjer for etablering af et kollektivt varmeforsyningsanleg i

det pageldende omrade.

Resultatet af den samlede regulering af varmeprisen er, at den laveste pris af
"hvile-i-sig-selv’-prisen, substitutionsprisen og prisloftet er geldende for det
enkelte anleg.” Det betyder, at de enkelte affaldsforbrendingsanleg modtager
forskellige indtagter fra deres varmesalg.

26) Affaldsforbraendingsanlaeg etableret for 2004 far stotte gennem et pristillaeg til markedsprisen som en
overgangsordning ved el-liberaliseringen. Stotteperioden er 20 ar fra anlaggets forste tilslutning til nettet,
dog mindst 15 ar fra 1. januar 2004. Anleg pa eller under 5 MW har desuden mulighed for at valge at
underlagge sig et alternativt prisregime (treledstariffen) i stedet for at overga til markedsvilkar.

27) Omkostninger der ikke kan fordeles entydigt pa henholdsvis varmeproduktion og affaldsforbranding
(feellesomkostningerne) fordeles i praksis efter en fordelingsnegle fastsat eller godkendt af Energitilsynet.
Omkostningsfordelingen kan ikke fastlagges objektivt. Fordelingen 60/40 i forhold til varme/affald bruges
i flere tilfelde, men varierer dog betydeligt.

28) Davarmeprisen fastlagges ud fra varmeproduktion pa andre brandsler, vil stigninger i braendselspriser og
afgifter pa disse breendsler afspejles i substitutionsprisen.

29) Heraf afhanger substitutionspris og prisloft af det enkelte fiernvarmeomrade. Med vedtagelse af lov nr. 622
af 11. juni 2010 har klima- og energiministeren faet hjemmel til at indfere en ny prisregulering pa affaldsvarme
for blandt andet at kunne modvirke konkurrenceforvridning i forhold til varmeprisen.
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Endelig skal hvert affaldsforbreendingsanleg hvile i sig selv, hvilket vil sige, at
omkostninger og indtagter forbundet med forbrendingen af affald skal balancere
over en kortere drreekke. Det har hidtil veret muligt at foretage betydelige
henlaggelser via hgjere affaldstakster end de lobende omkostninger tilsiger.

Dette har flere anleg benyttet sig af.

Nir affaldstaksten siledes (frit) kan fastlegges i overensstemmelse med anleggets
omkostninger, si bliver det reelt indteegterne fra affaldsforbrendingen, der, i tilfelde
af manglende dekning af omkostningerne pa produktion af el eller varme, dekker et
eventuelt underskud, og saledes sikrer anlegget mod underskud. Over en kortere
arreekke skal det derfor gelde, at

Gns. affaldsforbrendingstakst =

(Samlede omkostninger - Indtegter fra varme - Indtaegter fra el)

Tons affald forbrendt

Afgifter

For at ligestille affaldsforbrending med afbrending af fossile breendsler, som er
belagt med en vifte af energiafgifter efter energiindholdet i brendslet, er afgiften
for afbreending af affald pr. 1. januar 2010 omlagt fra en afgift baseret pa vegt til
en afgift pa energiindholdet i affaldet.

Omlzgningen indeberer, at den eksisterende affaldsvarmeafgift forhejes med

en tillegsafgift, der erstatter den tidligere afgift pr. tons affald. I 2010 vil affalds-
varme blive belastet med 19,6 kr. pr. GJ i affaldsvarmeafgift og typisk 26,5 kr.
pr. GJ i tillegsafgift; altsd i alt 46,1 kr. pr. GJ i afgiftsbelastning. Bortkolet varme
belastes med tillegsafgiften, som er 26,5 kr. pr. GJ. Tillegsafgiften pa bortkelet
varme gor det uhensigtsmassigt at forbrende affald, der ikke er varmeafsatning
til og dermed heller ingen indtagt fra. Der indferes i ovrigt en CO,-afgift pa

.30

affald til forbreending, som afhznger af indholdet af fossilt indhold som fx plas

Afgifterne indekseres, si de folger pris- og lonudviklingen ligesom de ovrige
energiafgifter.

30) Desuden ophaves den eksisterende afgiftsfritagelse for farligt affald til forbraending. Afgiften indfases gradvis,
sa afgiftssatsen bliver pa en tredjedel af satsen for almindeligt affald i 2012, og der palagges fuld afgift i 2015.
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I boks 2.2 beskrives baggrunden for omlaegningen og konsekvenserne for anleggenes
konkurrenceevne.

Boks 2.2 Afgift pa affald som energikilde

Den tidligere afgift pa affaldsforbraeending medferte nogle uhensigtsmaessigheder. Dels var
der en relativt stor afgiftsfordel ved at benytte affaldet som brandsel til rumvarme, men ikke
ved at benytte det til procesformal eller elproduktion og dels var der ingen sammenhang
mellem brandvaerdi og afgift. Det beted for det forste, at affald ikke blev breendt af der, hvor
det er billigst at braende det af, nar der ses bort fra afgifter. For det andet beted det, at affald
med lavt energiindhold blev eksporteret, fordi den danske afgift ikke stod mal med vaerdien af
energiindholdet i affaldet.

For at imedega uhensigtsmassighederne blev afgiften pa affaldsforbreending omlagt, sa affaldet
fremover palegges samme afgifter som fossile braendsler. Omlaegning af forbrandingsafgiften
af affald til en afqift pa energi og CO, gennemfares ved, at forbraendingsafgiften afskaffes, at
affaldsvarmeafgiften forhgjes, at der indfores CO, -afqift ved affaldsforbraending, og at stats-
tilskuddet til decentral affaldsbaseret elproduktion afskaffes. Med omlagningen vil afgifterne
dermed blive mere neutrale i forhold til, hvor affald braendes af.

Afgiftsomlaegningen betyder, at der vil vaere samme afgift pa affaldsenergi som pa energi
baseret pa fossile energikilder. Afgiftsbelastningen pa affaldsforbraendingsanlag vil derfor svare
til afgiftsbelastningen pa andre kraftvaerker. Prisen for affaldsvarme er requleret, sa den i praksis
kan antages at daekke produktionsomkostningerne til varme plus energiafgifterne vedrerende
varme. Danske affaldsforbraendingsanlaeg far derfor dekket afgifterne gennem indtaegterne

fra varmeproduktionen, og der er ingen netto-afgift pa affald, safremt varmen fortraenger
anden afgiftsbelagt varme. Danske affaldsforbraendingsanlaeg er derfor som udgangspunkt

ikke afgiftsmaessigt belastet, nar de skal konkurrere med anlag i fx Tyskland og Sverige om
affaldsmangderne.

Uens konkurrencemassige vilkar mellem danske og udenlandske anlzeg kan saledes komme af
to arsager. For det forste kan andre lande subsidiere affaldsforbranding. Dette giver imidlertid
udfordringer i forhold til at genanvende affaldet. For det andet kan landene give hgjere
afregningspriser for affaldsvarme og -el end i Danmark. Dette betyder imidlertid at varmekunder
eller elforbrugerne betaler for at skabe de gode konkurrencevilkar. | begge tilfelde vil resultatet
vre, at affaldsforbraendingsanlaggenes energiindtaegter i faktorpriser (dvs. eksklusive afgifter)
er hgjere i udlandet end i Danmark. En hgj effektivitet og et veludbygget fjernvarmenet vil
derimod traekke i retning af bedre dansk konkurrencevene.

Ved varmeafregning pa baggrund af substitutionspriser og fraver af bortkeling er
der fuld kompensation for affaldsforbreendingsanleggets afgifter gennem varme-
indtegterne Der er siledes ingen afgift pa selve forbrendingsydelsen.
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Benchmarking og funktionsopdelte regnskaber

I forbindelse med den politiske aftale om affaldssektoren i 2007 blev det besluttet
at indfore funktionsopdelte regnskaber for affaldsforbreendingsanleg samt
benchmarking af anleggene. Baggrunden for beslutningen var et gnske om gget
effektivisering i sektoren.

For at det er muligt at vurdere anleggenes effektivitet er det nedvendigt:

o at udskille forbreendingsaktiviteterne regnskabsmeassigt fra andre aktiviteter
i den samlede affaldshandtering

o at opstille et benchmarkingsystem, der kan sammenligne anleggene

Ifolge reglerne skal regnskaberne for affaldsforbreendingsanleg (og deponerings-
anleg) derfor opdeles fra og med 2010, si regnskaber for affaldsforbrendings-
aktiviteterne (samt deponering) aflegges serskilt. Virksomheder, der udforer
andre opgaver (fx kompostering eller drift af genbrugspladser), skal udskille disse
aktiviteter, si der findes et separat regnskab for affaldsforbreendingsaktiviteten
(og deponeringsaktiviteten). @konomien i de enkelte affaldsforbrendingsanleg
bliver dermed mere gennemsigtig.

For at kunne sammenligne anleggenes gkonomi pi en systematisk made skal

de dedikerede affaldsforbreendingsanleg samt medforbreendingsanleg fremover
deltage i en arlig benchmarking. Benchmarking kan anvendes til at synliggore
udviklingen i sektorens kvalitet og effektivitet og dermed sikre, at forbrandings-
og deponeringsanleg gennemgir en lobende effektiviseringsproces. Benchmarking
skal udferes af branchen, og offentliggeres af Miljostyrelsen.

2.4. Sektoren i dag

Den hidtidige regulering har formet sektoren. I dette afsnit beskrives sektoren,
som den fungerer og ser ud i dag.
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Allokering af affald

I dag anviser kommunerne det forbrendingsegnede affald til et eller flere
specifikke affaldsforbrendingsanleg (jf. afsnit 2.2 om kommunernes anvisningsret).
For at den kommunale allokering af affald kan fungere, skal anvisningen folges.
Der er imidlertid nogle praktiske problemer forbundet med at folge anvisningen.
Nir kommuner fx anviser til forsortering pa sorteringsanleg udenfor kommunen,
er det ikke muligt at folge det konkrete affald fra affaldsproducent til behandling.
Hertil kommer, at sorteringsanleggets hjemkommune overtager anvisningsretten
for affald fra andre kommuner. Der er derfor betydelige praktiske vanskeligheder
med at dokumentere, om de kommunale anvisninger bliver fulgt, og om lovene
saledes bliver efterlevet.

Et andet praktisk problem opstar, fordi affaldstransportererne (herunder indsamlere
af erhvervsaffald) ofte udferer deres service i flere kommuner. Der kan derfor opsta
situationer, hvor det er fornuftig fra et forretningsmassigt — savel som et samfunds-
meassigt — synspunket, at affald fra flere kommuner bliver blandet. Derved undgas
transport med halvtomme lastbiler. Der opstir dog et problem, nar vognmanden
efter lovgivningen faktisk skal aflevere affaldet til forskellige forbrendingsanlag.

Ejerskab

De fleste af de 29 eksisterende dedikerede affaldsforbrendingsanleg i Danmark er
ejet af kommuner. 13 anlag er ejet af kommunale fellesskaber, fem anleg er ejet
af enkeltkommuner, tre er ejet gennem kommunal-privat ejerskab, mens otte er
ikke-kommunale anleg. Af sidstnzvnte er seks ejede af de statslige energiselskaber
DONG Energy eller Vattenfall, mens anleggene i Aars og Hammel er forbrugerejede
fjernvarmeselskaber. Figur 2.4 giver et overblik over ejerforholdene i de danske

affaldsforbrendingsanleg.
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Figur 2.4 Affaldsforbrandingsanlag i Danmark fordelt pa ejerform

/7$kagen Ejet af én kommune
@ Ejet af flere kommuner
© Ikke-kommunalt ejet

hd
Frederikshavn Kommunalt og ikke-kommunalt ejet

Renne

Grenaa

Anm.: Bla kommuner har ¢jerskab i affaldsforbrendingsanlezg. Rede kommuner ejer ikke anleg. De nordvestsjellandske
kommuner er for nyligt indtrddt i Kara/Novoren og er dermed blevet medejere af affaldsforbrandingsanlegget i Roskilde.
Forbrendingsanleggene i Vejen og Herning er ikke i drift, og pa baggrund af ansegninger om skrotning forventes de at
blive nedlagt permanent.

Kilde: Finansministeriet pd baggrund af data fra Energistyrelsen og kort fra Kort & Matrikelstyrelsen.
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Den hgje grad af kommunalt ejerskab hanger sammen med den kommunale
kapacitetsforpligtelse i kombination med anvisnings- og benyttelsespligten samt
”hvile-i-sig-selv”-reguleringen af anleggene.

Den manglende mulighed for overskud har til gengzld fjernet incitamenterne for
kommercielle aktorer til at etablere kapacitet.”’ Det er udelukkende af historiske
arsager, at DONG Energys og Vattenfalls ejer affaldsforbreendingsanleg.

Den hgje grad af kommunalt engagement i affaldsforbrendingssektoren viser
sig ogsd ved, at kun 19 ud af de 98 kommuner stir uden ejerskab i affalds-
forbreendingsanleg (nemlig de rede kommuner i figur 2.4).

De kommunale anleg er hovedsageligt ejede af interessentskaber (I/S). De ovrige
anleg ejes iser af aktieselskaber (A/S), mens enkelte anlag er ejet af andelsselskab
med begraenset ansvar (AMBA). Milt i forhold til kapaciteten er interessent-
skaberne dominerende med 73 pct., mens aktieselskaberne ejer 24 pct. Sidstnavnte
reduceres yderligere med lukningen af anlaeggene i Vejen og Herning,.

Kapacitet til forbraending af affald

De 29 dedikerede affaldsforbrendingsanleg har en samlet kapacitet pd ca. 3,6 mio.
tons affald. Kapaciteten varierer pa de 29 anleg fra ca. 12.000 tons til ca. 600.000
tons pr. ar.

Ud over de dedikerede anleg er der nogle f anleg, hvor affaldet indgar som et
supplerende brandsel. Endelig kan danske virksomheder med affaldsdirektivet
ogsa trekke pd kapaciteten pa dedikerede affaldsforbrendingsanleg i udlandet,
herunder iser Tyskland og Sverige.

Af de i alt 59 ovnlinjer pd de danske affaldsforbrendingsanleg er 35 kraftvarme-
(KV) og 24 alene varmtvandsproducerende (VV). I 2007 blev 84 pct. af den
samlede mangde affald til forbrending brendt pa kraftvarmeanleg og de
resterende 16 pct. pa varmtvandsanleg. Kraftvarmeandelen stiger lobende over
tiden og forventes at udgere 89 pct. i 2016.

31) Fjernvarmeselskaber er dog en undtagelse. Disse kan have interesse i at opfere forbraendingskapacitet. 55 af de
400 fjernvarmevaerker i Danmark ejes af kommuner og disse 55 anlaeg reprasenterer 62 pct. af den samlede
kapacitet. @vrige vaerker er private - typisk forbrugerejede andelsselskaber med begranset ansvar (amba).
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En ovnlinje har en forventet levetid pé ca. 20 4r. Dog stammer den @ldste
fungerende ovnlinje fra 1970. Behovet for ny kapacitet i fremtiden bestemmes ikke
alene af affaldsmangderne til forbrending, men ogsa af at udtjente anleg lukker.
Desuden afhanger behovet for forbrandingskapacitet af alternative teknologier til
at udnytte ressourcerne i det forbrendingsegnede affald.

En betragtelig del af de eksisterende ovnlinjer star foran en udskiftning eller
renovering indenfor de naste 10 dr. Planlegning og opferelse af en ny ovnlinje
tager ca. 5 ar. Figur 2.5 illustrerer det forventede behov for ny kapacitet til
forbrendingsegnet affald og kapaciteten ved en forventet levetid pa 20 ar - og
alternativt 25 ér - for de enkelte ovnlinjer.

Figur 2.5 Forbrendingsegnet affald og dedikeret forbrandingskapacitet i 1.000 tons

4000

3500 \

3000 A\

2500 \\

2000 — —

1500 \

1000
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Kapacitet 25 ars levetid B Kapacitet 20 ars levetid M Forventet mangde til forbreending

Anm.: Anden behandlingskapacitet end dedikerede anlag er udeladt. Faldet fra 2010 til 2011 indikerer, at store
dele af den danske kapacitet allerede er over henholdsvis 20 og 25 dr gammel. Kapaciteten inkluderer fra 2014 en
ny ovnlinje i Roskilde (Kara/Novoren) med en kapacitet pa 200.000 tons pr. r. Der er korrigeret for at affalds-
forbrandingsanleggene i Vejen og Herning ikke kommer i drift efter 2010, samt at Haderslev Kraftvarme indstiller
affaldsforbrending senest 30. juni 2013.

Kilde: Finansministeriet pa baggrund af Rambell (2008), Energistyrelsen og Miljostyrelsen.

Etablering af ny forbrendingskapacitet kan séiledes have karakter af en udskiftning
af en (gammel) ovnlinje med en anden (og ny) ovnlinje. Uanset situationen er der
en rekke overvejelser, en investor ma gore sig. Der skal vare tilstrekkeligt med
affald, sa ydelsen bliver efterspurgt, og der skal vere mulighed for at afsatte varmen.
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Muligheden for at afstte fjernvarme er vigende. En konservativ forventning er,
at nye anleg kun vil kunne szlge i gennemsnit to tredjedele af den producerede
varme. Den sidste tredjedel ma bortkeles, sa energien ikke udnyttes optimalt,
og der er ingen varmeindtagter herfra.

Eftersom der er stordriftsfordele ved affaldsforbrending, si forventes det, at
nyetablerede ovnlinjer vil have en kapacitet pd mindst 100.000 tons pr. ar.

Dette satter ekstra krav til afseetningen af fjernvarme. Til gengeld bliver
fjernvarmenettet sammenkoblet i disse dr, hvilket gor det lettere for varmeoplandet
at opfylde kravene til affaldsforbreendingsanleggenes afsatning.

I dag kan mellemdeponering af affald benyttes som midlertidig buffer i forhold
til balancering af udbud og eftersporgsel pa affaldsforbrending og i forbindelse

med sazsonudsving i varmeafsatningen.

Affaldsforbrendingsanleggene far i mange tilfzelde mulighed for at levetidsforlenge
ovnlinjer gennem moderniseringer. I 2008 var der ansegt om etablering af kapacitet
til dedikeret affaldsforbrending pé otte affaldsforbreendingsanleg, svarende til
589.000 tons pr. ar. Miljestyrelsen har i 2010 vurderet, at der ikke er det fornedne
affaldsgrundlag til stedet for en sidan kapacitetsudbygning. Vurderingen bygger
primert pa to forhold. For det forste har finanskrisen medfort en markant nedgang
i mangden af forbrendingsegnet affald. For det andet forventes genanvendelsen

af iser husholdningsaffaldet at stige over de naste 20 ér, hvorved en mindre andel
af affaldet vil g til forbrending. Derudover er der usikkerhed omkring omfanget
af den fremtidige eksport/import af forbreendingsegnet affald.

Energiaftalen af 21. februar 2008 gor det desuden mere attraktivt at medforbrande
erhvervsaffald. De centrale kraftvarker udger saledes et potentielt kapacitetsalternativ
til affaldsforbrendingsanleg. COWI (2009) har foretaget en samfundsekonomisk
analyse, der viser, at medforbrending endda kan veare at foretrekke frem for at
opfere helt nye ovnlinjer pi dedikerede affaldsforbreendingsanleg. Det er ikke
sandsynligt, at de forbedrede muligheder vil fore til oget medforbrending pa kort
sigt, da det er teknisk kravende at medforbrende affald pa kraftverker. Pa lengere
sigt kan medforbrending potentielt blive mere relevant som supplerende forbren-
dingskapacitet, hvis der findes nye tekniske losninger. Boks 2.3 giver en status pa
medforbrendingsomradet.
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Boks 2.3 Status for kapacitet som folge af medforbranding

Anlag, der medforbrander affald modtager i store traek enten affald med hgj braendvaerdi,
der er egnet til neddeling til meget fine partikler, typisk erhvervsaffald, eller diverse affalds-olie
produkter. Kommunalt indsamlet blandet affald brendes saledes ikke.

Anl®g, der medforbrander affald i DK:

« Alborg Portland (cementproduktion) ca. 100.000 tons arligt
e Maxit/Hingevarket (Leca klinker) ca. 2.000 tons arligt

Den potentielle medforbraendingskapacitet pa kraftveerker er vanskelig at fastlegge, sa l&nge
der ikke er praktisk erfaring med drift af anlaeg. Efter at have gennemfert forsegskersler pa
Esbjergveerket i 2009, har DONG Energy besluttet forelgbig at indstille aktiviteterne vedrgrende
medforbranding. Derudover kan kraftvarkerne beslutte at anvende importeret affald frem for
dansk. Kapacitet til medforbranding er ikke medregnet i den samlede danske affaldsforbraen-
dingskapacitet.

Ligeledes viser COWI (2009), at biologisk behandling af de organiske dele af
affaldet udger et supplerende potentiale for kapacitet. Der pagar udviklingsarbejde
inden for biologisk behandling af affaldsfraktioner bide i offentligt og privat

regi, som kan resultere i mere omkostningseffektive losninger. Bide Danisco

og Novozymes har fx i februar 2010 annonceret gennembrud i udviklingen af
enzymer, der kan omdanne organisk materiale til bioztanol til konkurrencedygtige
priser. Det er derfor sandsynligt, at biologisk behandling af affald bliver mere
udbredt i fremtiden, hvilket vil reducere behovet for affaldsforbrendingskapacitet.

Udlandet — i praksis Tyskland og Sverige - udger ogsé et alternativ til kapacitet fra
dedikerede affaldsforbreendingsanleg. Det forventes, at Tyskland vil have balance
mellem kapacitet og affaldsmengder i 2010, men etableringen af rekke anleg er i
gang, si kapaciteten vil blive udbygget hurtigere end stigningen i affaldsmengderne,
jf. bilag 2. Det forventes derfor, at der vil vare overskudskapacitet i Tyskland i

de kommende é4r. Det ggede udbud af forbreendingskapacitet i Tyskland betyder
samtidig, at de tyske affaldsforbreendingstakster vil falde.”

32) Blandet erhvervsaffald forbraendes i dag i Nord- og @sttyskland til under 745 kr. (100 €) pr. ton, mens der i
Syd- og Vesttyskland for korte kontrakter betales lidt over 745 kr. pr. ton. Der kan dog pa spotmarkedet i
februar 2009 findes priser pa under 745 kr. i alle regioner og i @sttyskland helt ned pa 410-450 kr. (55-60 €),
jf. EUWID nr. 51 2009.
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Det er en forudsatning for optimal drift af et affaldsforbrendingsanleg, at den
tilforte mengde affald er jevnt fordelt over tid. Siledes reduceres bade anleggets
gkonomiske rentabilitet, anleggets levetid samt evnen til at hindtere miljgbelast-
ning, hvis det ofte skal startes og stoppes. Produktionstilpasningen er siledes
begrenset, hvis anlegget skal fungere effektivt. Import af affald kan derfor sikre
en bedre kapacitetsudnyttelse og derved effektivisere driften pa anleggene i
perioder med overkapacitet. Som tidligere navnt vil den optimale produktion
dog ogsd afhenge af mulighederne for at afsette varmen.

Affaldstakster

De samlede bruttoomkostninger pd de 29 affaldsforbreendingsanleg i Danmark
var i 2009 pa ca. 2,8 mia. kr., nir der ses bort fra afgifter.”” P4 et gennemsnitligt
anleg er bruttoomkostningerne fordelt som det fremgar af figur 2.6.3

Figur 2.6 Fordeling af affaldsforbraendingsanlaggenes omkostninger
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Drift
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15%

Kilde: Incentive Partners (2010).

33) Tallet er baseret pa indberetninger fra anlaeg til seneste benchmark-undersegelse.

34) Omkostningerne er beregnet pa basis af de eksisterende anlag. Det skal bemzerkes, at forrentning er
beregnet som 6 pct. af den gennemsnitlige vardi af anlaeggets aktiver (kapitalvardi). Forrentning beregnes
saedvanligvis pa denne made i finansielle analyser, og fortolkningen er, at der er en omkostning ved at have
bundet pengene i anlaegget frem for fx at have investeret i obligationer. Forrentningen omfatter saledes
ikke faktiske finansielle omkostninger (renteudgifter og -indtagter). Analysen forholder sig saledes ikke til,
hvor effektive anlaeggene er til at lane penge.
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Ud af anleggenes omkostninger kan ca. 59 pct. tilskrives driftsomkostninger
i form af fx personaleomkostninger, eksterne tjenesteydelser og materiale-

og ressourceforbrug, som stort set kan opfattes som variable omkostninger.
Omkostninger til afskrivninger og forrentning af kapitalmassen kan derimod
betragtes som helt faste omkostninger. Fordelingen mellem faste og variable
omkostninger varierer betragteligt pa tveers af anleggene. Der er dog ingen
entydig sammenhang mellem anleggenes alder og afskrivningerne, da mange
anlag er blevet moderniseret.'

Som det fremgér af afsnit 2.3, stammer indtegterne fra tre forskellige kilder,
nemlig forbreending af affald, salg af varme og salg af el.

El vil vaere bestemt af markedsprisen (Nordpool). Dertil kommer, at varker
etableret for 2004 fir stotte gennem et pristilleg til markedsprisen som en
overgangsordning ved el-liberaliseringen. Den gennemsnitlige drlige veerdi af
el ligger typisk i storrelsesordenen 350 kr. pr. MWh. I kortere perioder kan
markedsprisen dog vere betydeligt hojere.

Verdien af den solgte varme kan ogsé variere, jf. afsnit 2.3. Her er prisen
afhengigt af, hvilken alternativ varmeforsyning fjernvarmenettet har. Varmen

selges typisk til 2-300 kr. pr. MWh, jf figur 2.7.

35) | opgerelsen af omkostninger er der dels opgjort driftsomkostninger og dels afskrivning og forrentning af

kapitalmassen pa anlaggene. Det er vard at bemarke, at kommunalt ejede anlaeg traditionelt set, og i over-

ensstemmelse med reglerne, har anvendt kommunale regnskabsprincipper ved opggrelse af "hvile-i-sig-selv”-
taksterne, hvorimod anlag organiseret som selskaber anvender andre principper. Det betyder, at taksterne er
baseret pa forskelle opgerelsesprincipper for omkostningerne.
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Figur 2.7 Fjernvarmeselskabers betaling for affaldsvarme i kr. pr. MWh i sesonen
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Anm.: For tre anlags vedkommende er der ikke oplyst varmepriser for sesonen 2008/2009 og derfor er der taget
udgangspunket i oplysninger fra 2006. Varmepriserne er ikke fuldt sammenlignelige pa tvars af anlaeg, da der er
forskel pd om varmen afregnes ved anlegget eller ¢j.

Kilde: Finansministeriet pd baggrund af data fra Energistyrelsen og Incentive Partners.

Figuren illustrerer, at der er store forskelle anleggene imellem, nér det drejer sig
om afregningspris pa varme. Der er altsa forskellige indtjeningsmuligheder for
anleggene. Det gor ogsd, at nogle anleg kan fa dekket flere af deres omkostninger
gennem varmeproduktionen og dermed har gunstigere vilkar end andre.*®

Da affaldsforbreendingsanleg er underlagt "hvile-i-sig-selv’-regulering skal
affaldstaksten dekke varkets omkostninger til affaldsbehandlingen. I praksis
betyder det, at affaldstaksten bliver fastsat som varkets samlede omkostninger
fratrukket indtaegter fra el- og varmesalg, jf. afsnit 2.3.

36) De senere ar er prisloftet forhgjet kraftigt for affaldsforbreendingsanlag, der leverer varme til fiernvarmenet,
der ellers ville vaere forsynet fra et naturgasfyret kraftvarmevaerk. Arsagen er de stigende naturgaspriser.
Dette kan muliggere hejere varmepriser fra disse affaldsforbreendingsanlag pa trods af, at affaldsforbrandings-
anlagget ikke har haft egede omkostninger til varmeproduktion. En felgevirkning af stigende varmeindtaegter
vil saledes vare, at affaldstaksterne falder, da affaldsforbraendingsanlaggene er underlagt "hvile-i-sig-selv”-
requlering.
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I 2006 udgjorde indtegterne fra salg af varme 32 pct. af affaldsforbrendings-
sektorens indtegter. Indtegterne fra el udgjorde ca. 16 pct., og indtegterne fra
affaldstaksten udgjorde de sidste 52 pct.. Da bade elpris og varmepris varierer
fra anleg til anleg, kan fordelingen pé enkeltanlag variere betydeligt fra det
samlede billede, jf figur 2.8.

Figur 2.8 Variation i indtaegtsgrundlaget for affaldsforbraendingsanlaeggene i 2009
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Anm.: Punkterne angiver sektorens indtzgtsfordeling og ikke et simpelt gennemsnit for anlaggenes indtagtsfordeling.
Nogle anleg fyrer bide med affald og anden braendsel som fx halm. For disse anleg er det ikke muligt at opdele hvor
stor en del af el- og varmeindtzgterne, der knytter sig til affaldsforbreending, og de er derfor ikke medtaget i figuren.
Der er ikke krav om perfekt overensstemmelse mellem indtzgter og omkostninger inden for det enkelte ir, og

derfor kan de faktiske indtagter fra affaldsforbrendingen, malt som affaldstakst gange mangde, variere over arene.
Indtegterne fra affaldsforbreending er siledes sat lig de samlede omkostninger (ud fra afskrivninger, forrentning

(pd 6 pct.), driftsomkostninger og afgifter) minus indtagterne fra salg af el og varme.

Kilde: Finansministeriet pa baggrund af data fra Incentive Partners.

Som det fremgér af figur 2.8, har nogle af anleggene ikke indtegter fra el, fordi
de kun producerer varme. Eftersom ny kapacitet forventes at blive i form af
kraftvarmeanleg, vil sektorens samlede indtegtsandel for el, alt andet lige, stige
i fremtiden. Safremt der er plads i varmenettet kan samme gore sig gzldende for
varmeindtegten.

Anlaggenes forskellige indtagtsstruktur viser sig ogsd i de takster for affalds-
forbreending, som anleggene opkrever. Det dyreste anleg opkraver en takst,
der er tre gange si hoj som de billigste anleeg, og selv hvis man ser bort fra de
billigste og dyreste anleg, s varierer affaldstaksterne betydeligt, jf figur 2.9.
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Figur 2.9 Anlaggenes affaldstakster i kr. i 2009
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Anm.: Affaldstaksten er for almindeligt forbrendingsegnet affald, der ikke krever neddeling.
Kilde: Incentive Partners.

Ovennavnte giver basis for at undersege, hvad baggrunden for de store forskelle
mellem anleggene er.

En mulig forklaring pa forskelle i omkostningsstrukturen og dermed affaldstaksten
kunne vere stordriftsfordele. Selv om det er et mindre anlag, der havde en takst
pa ca. 1.100 kr. pr. tons affald for forbrending, si er det ikke sidan, at anleg med
lav kapacitet nedvendigvis har en hej takst for affaldsforbrending. I sd fald skulle
alle anleg med hej kapacitet ligge til venstre i figur 2.10, hvilket ikke er tilfzldet.
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Figur 2.10 Affaldstakster i kr. og affaldsmangder i mio. tons, 2009
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Anm.: Figuren viser affaldstaksterne i kombination med affaldsmangderne pa de enkelte anleg, siledes at store anlag
er "tykke” og de mindste anlag blot udger lodrette streger. Den lodrette streg angiver den gennemsnitlige affaldstakst
beregnet ud fra omkostningerne.

Kilde: Incentive Partners.

En anden drsag til de store forskelle i affaldstaksten kunne vere forskelle i varme-
prisen. Anleggene har nemlig forskellige indtaegter fra varme. En hej varmepris

betyder, at en storre del af anleggets samlede omkostninger kan dekkes gennem
varmekunderne, og dermed kan affaldstaksten szttes lavt. Der er dog ikke nogen
entydig sammenhang mellem varmeprisen og affaldstaksten for de 29 affaldsfor-
brendingsanleg, og det kan derfor afvises, at en hgj varmepris generelt medforer

en lav affaldstakst, jf figur 2.11.
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Figur 2.11 Manglende sammenhang mellem varmepris og affaldstakst, 2009
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Kilde: Incentive Partners.

Anlaggenes affaldstakster afhanger siledes ikke af, om der er en hej varme-
afregning eller ¢j. Som et supplement til ovenstiende er der foretaget en
regressionsanalyse for at afklare, hvilke forhold der er bestemmende for
anleggenes fastsettelse af affaldstakst. Affaldstaksten skal fastsettes efter
omkostningerne pr. ton efter fradrag for energiindtegterne, og derfor fokuseres
regressionsanalysen pd at forklare variationen i de samlede omkostninger
fratrukket indtaegter fra varme og el pé de forskellige anlaeg.

Det er dbenlyst, at stordriftsfordele og varmeindtegter er afgerende for anleggenes
gkonomiske situation, og derfor ma det forventes at en hgj varmeafregning og en
hej kapacitet medferer en lav affaldstakst. Regressionsanalysen viser imidlertid, at
store anleg og heje varmepriser ikke er ensbetydende med lave affaldstakster. Det
gelder ogsd, nar man regner ud fra marginalomkostninger og saledes ignorerer de
faste omkostninger til fx forrentning af kapital. Analysen indikerer siledes, at det
er i anleggenes tekniske opbygning og i omkostningerne ved driften, man skal
finde hovedarsagen til anleggenes forskellige affaldstakster.

Denne konklusion er i trad med analyseresultaterne fra blandt andet Incentive
Partners (2010) og COWI (2006), som viser et effektiviseringspotentiale ved,
at nogle anleg bliver lige s& effektive som de mest effektive.””

37) Incentive Partners (2010). "Scenarier for liberalisering af affaldsforbraending i Danmark” og COWI (2006).
"Opdatering af effektiviseringspotentialet pa forbrendingsomradet i Danmark”
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3. Udfordringer og lesningsmuligheder

En raekke forhold peger i retning af, at reguleringen med fordel kan revideres.
Reguleringen stemmer darligt over ens med den nuvarende situation og fokus,
hvilket kan opsummeres i folgende punkter:

Affald er giet fra at vare et problem til et potentiale

Nye eksportmuligheder for iser erhvervsaffald

o Nye importmuligheder for danske forbreendingsanleg

Fokus pa omkostninger for husholdninger og virksomheder

Ulig konkurrencevilkar for anleg pa baggrund af ejerskab

For det forste har grundlaget for reguleringen af affaldsforbrendingssektoren
@ndret sig. Reguleringen er skabt pi et tidspunkt, hvor ingen ville bygge anleg

til at behandle affaldet. Affaldet var en konsekvens af lokalsamfundets produktion
og forbrug af goder. Derfor var det narliggende at forpligte kommunerne til at
handtere affaldet, sa det ikke 14 i gaderne. Fokus var siledes pa kapacitetssikkerhed.
I dag er der et helt andet fokus pé at sikre udnyttelsen af ressourcerne i affaldet.
Der kan udvindes energi af det i form af varme og el, gas eller ztanol, og der sker
udvikling af nye teknologier, der kan udvinde andre ressourcer som aluminium og
fosfor. Med faldende transportomkostninger og begyndende knaphed pa en rekke
rastoffer er affald dermed giet fra at vare et lokalt problem til i hojere grad at vare
en vare pa et europzisk og i visse tilfelde internationalt marked. Udfordringen er
vendst fra at sikre kapacitet, s man kunne komme af med affaldet, til at udvinde
affaldets ressourcer for derigennem at skabe en omkostningseffektiv affaldsbehandling.
Dermed kan affaldet ogsa vere med til at understotte forpligtelserne pa klima- og
energiomradet.

For det ander giver EU’s nye affaldsdirektiv egede muligheder for eksport af affald.
Det folger af direktivet, at hvis et affaldsforbrendingsanlegs energieffektivitet er
over et vist niveau, s skal anlegget klassificeres som et nyttiggorelsesanleg uanset
landenes tidligere praksis. Udgangspunktet er derfor, at forbreendingsegnet affald
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kan krydse greenserne i EU efter reglerne i EU’s transportforordning, nar blot det
bliver braendt pa disse anleeg. Det indeberer, at der efter direktivets ikrafttraedelse
vil vare et langt sterre marked for der forbrendingsegnede affald, fordi langt flere
forbrendingsanleg herefter kan konkurrere om affaldet.

Det folger dog samtidig af transportforordningen, at den nye udvidede adgang til
import og eksport af forbrendingsegnet affald ikke omfatter blandet kommunalt
affald indsamlet fra private husholdninger og virksomheder. For dette affald har
medlemslandene fortsat en forpligtelse til at sikre tilstreekkelig kapacitet til
handtering af affaldet. Import og eksport af blandet kommunalt indsamlet affald
kan afvises som folge af nerheds- og selvforsyningsprincipperne.

Direktivets regler betyder, at danske virksomheder frit kan eksportere
forbreendingsegnet affald til dedikerede affaldsforbreendingsanleg i udlandet,
hvilket som udgangspunkt ikke er tilladt i dag. £Andringen har den konsekvens,

at virksomheder, der ikke onsker at folge den kommunale anvisning, vil f& andre
afsztningsmuligheder for deres affald, end dem kommunen anviser til.

Den kommunale anvisningsret udhules dermed, hvilket er problematisk, nir
kommunerne samtidig har en kapacitetspligt for alt det forbreendingsegnede

affald, jf. geldende regulering. De ogede afsztningsmuligheder vil givetvis oge
priskonkurrencen om erhvervsaffaldet, hvilket forventes at komme virksomhederne
til gode gennem lavere takster for affaldsforbreending.

En anden konsekvens er, at de danske anleg vil miste en del af erhvervsaffaldet,
hvis de ikke kan konkurrere med taksterne i udlandet. Kombineret med den
nuverende regulering betyder det, at virksomheder har mulighed for at afsatte
erhvervsaffald til udenlandske anleg, men ikke til andre anleg i Danmark. Danske
anleg er siledes afskaret fra at byde ind pa det affald, som virksomhederne ikke
onsker at f& behandlet pd det kommunalt anviste anleg. Dette er uhensigtsmassigt,
da affald, som kunne behandles billigt i Danmark, saledes vil blive eksporteret,
hvis det anviste anleg har hgje takster. De danske forbrendingsanleg kan siledes
miste en del af det nuverende indtegtsgrundlag ved enten at miste erhvervsaffald
(og dermed ogsa indtagter fra energiproduktion) eller ved at seenke taksterne for
erhvervsaffaldet. I begge tilfelde vil husholdningerne komme til at dekke de tabte
indtaegter gennem affaldsgebyret. Den kommunale anvisningsret og kapacitetspligt
passer saledes darligt med de nye muligheder for eksport.
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For det tredje betyder affaldsdirektivet, at Danmark ikke kan forhindre import
af forbreendingsegnet affald. Dog giver affaldsdirektivet mulighed for, at et
medlemsland kan modsette sig import, hvis det kan dokumenteres, at importen
vil fore til lengerevarende oplagring eller deponering af dansk affald.’®
Affaldsforbreendingskapaciteten kommer dermed til at lzgge niveauet for den
mulige import af forbrendingsegnet affald.

Med de nuverende reguleringsmuligheder for kapaciteten vil myndighederne reelt
ikke have mulighed for at forhindre nettoimport af affald.*” Og eftersom danske
affaldsforbreendingsanleg har indtagter fra salg af varme og el (i modsetning til
nogle af anleggene i udlandet), vil anleggene have mulighed for at tiltreekke affald
fra udlandet for at udnytte kapaciteten. Det ber bemerkes, at import af affald til
forbreending ogsa vil vere samfundsgkonomisk optimalt i en situation med ledig
kapacitet. Problemet opstar saledes pga. kapacitetsniveauet, mens import blot er
en folgevirkning af for hej kapacitet. En hej kapacitet vil siledes betyde ogede
omkostninger, da forbreendingskapacitet er dyr og muligvis ikke vil kunne blive
forrentet gennem takster pa affald fra udlandet. Her skal danske anlaeg nemlig
konkurrere med udenlandske anleg og kompensere for evt. oget transport gennem
taksterne. Med den nuvarende regulering kan anleggene fa dekket alle
omkostninger gennem affaldsgebyrerne pga. “hvile-i-sig-selv”-princippet.

Danske husholdninger og virksomheder vil derfor komme til at betale for ekstra
omkostninger som folge af overkapacitet. En regulering med incitamenter til

en kapacitetstilpasning, der tager konkurrencen fra udlandet med i betragtning,
er derfor ngdvendig, hvis danske affaldsproducenter skal friholdes fra ekstra
omkostninger pga. overkapacitet.

For det fjerde har flere analyser peget pa, at affaldsforbrendingssektoren kan blive
mere effektiv, og at en ny organisering i sig selv vil kunne give anledning til lavere
omkostninger og dermed lavere gebyrer og takster for husholdninger og virksom-
heder.® Der ligger saledes en udfordring i at organisere sektoren, si samfundet skal

38) Danmark vil altid kunne forhindre import af kommunalt indsamlet blandet affald.

39) Ivurderingen af ansegninger om ny og udvidet kapacitet til affaldsforbraending indgar en vurdering af, om der
er det fornedne affaldsgrundlag for etableringen af ny eller udvidet kapacitet. Anlaaggenes incitamenter til
at etablere kapacitet til bade husholdningsaffald og alt erhvervsaffald inden for anleeggets forventede levetid
vanskeligger imidlertid denne myndighedsstyring af kapaciteten. Det gelder bade i forbindelse med forvent-
ninger om stigende og faldende affaldsmangder til forbraending. I praksis vil det vaere vanskeligt forhindre
overkapacitet.

Se Incentive Partners (2010). "Scenarier for liberalisering af affaldsforbranding i Danmark” (bilag 4), COWI
(2006). "Opdatering af effektiviseringspotentialet pa forbreendingsomradet i Danmark”, COWI & AKF

(2004). "Fordele og ulemper ved liberalisering af affaldsforbraending og deponering” og COWI (2002).
"Effektiviseringspotentialet pa forbreendingsomradet i Danmark”.

40

-
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bruge farre ressourcer til affaldshindteringen og dermed oge velstanden.
Et kerneelement i at realisere velstandspotentialet er, at affaldsmangderne
hovedsageligt tilflyder de mest effektive anleg, si borgere og virksomheder
skal betale mindre for samme ydelse.

Det kan i den forbindelse tilfgjes, at den nuverende lovgivning med "hvile-i-sig-selv”
-regulering af affaldsforbrendingsanlaeggene har fort til store variationer i affalds-
taksterne. Borgere og virksomheder palegges siledes vidt forskellige omkostninger
for deres affaldsbehandling, afhangigt af hvilket affaldsforbrendingsanleg, deres
kommune anviser til. Nir taksterne er omkostningsbestemte, er det narliggende at
tro, at fx forskelle i indtegterne fra varme er drsagen til de store forskelle i anleggenes
affaldstakster. Der er imidlertid intet, der tyder pd, at dette forhold kan forklare
forskellene i de enkelte anlaegs gennemsnitstakster. Tilbage star derfor, at nogle
anlaeg er mere effektive end andre.

For det femte er konkurrencevilkirene for anleggene ikke lige. Nar kommunerne
ejer affaldet, og kommuner (eller kommunale fellesskaber) samtidig ejer en reekke
affaldsforbreendingsanleg, sa stir anleggene ikke lige i konkurrencen om affaldet.
Det skyldes, at der ikke er udbudspligt ved allokering af affald til egne kommunale
anleg. Forretningsbetingelserne for kommunale og ikke-kommunale forbreendings-
anleg er derfor grundleggende uens, fordi nogle anleg er sikret affaldsmangder,
hvorved andre pa forhind er afskaret fra disse affaldsmengder. Kommunale anleg
vil saledes have en fordel, fordi de har sikkerhed for udnyttelsen af store dele af
kapaciteten og dermed kan dekke mange af kapitalomkostningerne ved affald
med kommunal anvisning uden konkurrenceudsettelse. Ikke-kommunale anleg
vil derfor primert have mulighed for at tiltreekke den restmangde af affald, der
skal konkurrenceudsattes efter lovgivningen. Da sivel kommunale som ikke-
kommunale forbreendingsanleg konkurrerer om dette affald, si er konkurrencen
hard. Systemet favoriserer sdledes blandt andet affaldsforbreendingsanleg med et
sikkert affaldsgrundlag baseret pd kommunal anvisning uden forudgiende udbud.
Anvisningen fastfryser dermed den nuvarende ejer- og allokeringsstruktur, da

nye investorer har svert ved at sikre tilstreekkeligt affaldsgrundlag og generelt

vil afholde sig fra at investere pa et marked med ugunstige og uigennemsigtige
konkurrencevilkar. For kommercielle investorer er der desuden en endnu vigtigere
barriere for at trede ind pé affaldsforbreendingsmarkedet: Det er ikke tilladt

at skabe overskud pi affaldsforbreending pa dedikerede forbrendingsanlag.
Kommercielle aktorer har siledes intet incitament til investeringer i sektoren.

Béade “hvile-i-sig-selv’-reguleringen og mulighederne for at kommuner kan anvise
til anleeg uden forudgiende udbud udger siledes udfordringer ved den nuvarende
regulering.
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Affaldsforbreendingsanleg binder typisk investeringer 20 ar ud i fremtiden.
Potentielle investorer vil derfor have behov for at kende de fremtidige rammer
for sektoren. Eftersom store dele af den eksisterende kapacitet er nedslidt og
saledes star til at lukke eller gennemga store renoveringer i lobet af fa ar, udger
den nuvarende kapacitetssituation et unikt beslutningsrum og en mulighed
for at fastlegge de langsigtede rammevilkér for affaldsforbrendingssektoren.
Det er bide muligt at undgi unedige investeringer og tab af verdier.

I forbindelse med en omorganisering af sektoren er der i forlengelse af ovenstiende
nogle centrale udfordringer, som den nye organisering skal tage hind om.

3.1. De centrale udfordringer

De centrale udfordringer er at skabe en effektivisering af sektoren med lige
konkurrencevilkir og en optimal kapacitetstilpasning. Samtidig skal den
fremtidige organisering understotte de miljo-, klima- og energipolitiske mal
og give grundlag for en optimal udnyttelse af affaldets ressourcer, bade i form

af energi og materialeressourcer.*!

Konkurrence

Den mest optimale behandling sker, nir de mest effektive anleg tiltreekker de storste
meangder affald. For at sikre dette ber organiseringen af affaldsforbrendingssektoren
skabe incitamenter, der understotter investeringer og effektiviseringer. Desuden
skal reguleringen sa vidt muligt stille anleggene lige. Dette kan ske ved at skabe
rammer for en effektiv konkurrence fx i forbindelse med udbud, s& anleggene har
muligheder for at tiltrekke affaldsmangder, men ogsa i forhold til skattereglerne
og mulighederne for at dekke tab.

Nir der ikke er mulighed for at skabe overskud i sektoren pga. hvile-i-sig-selv”-
reguleringen, si har der ikke varet noget incitament for kommercielle aktorer til at
investere i affaldsforbrendingsanleeg. Modsat kommunale anleg har kommercielle
aktorer heller ikke mulighed for at finansiere tidligere ars tab ved at oge taksterne.
De ikke-kommunale anlag er siledes sirbare under den galdende regulering.

Nir en rekke kommuner ikke har kunnet opfylde kapacitetsforpligtelsen gennem

41) Udfordringerne vedr. effektivisering og skonomi, anvendelse af affaldets andre ressourcer end energi samt
klima- og energi afh@nger delvist af, hvordan reguleringen tackler udfordringerne med konkurrence og
tilpasning af kapacitet. Rekkefolgen af udfordringerne er ikke en rangordning af udfordringerne.
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kontrakter med eksterne anleg, si har de opfyldt forpligtelsen ved selv, eller i
fellesskab med andre, at opfere anleg. Kommunerne kan dermed patage sig
en driftsherrerolle indenfor affaldsforbrending, samtidig med at de bade er
myndighed pa omridet og keber af forbreendingsydelsen.

Nir kommunen star for at indsamle og derefter allokere affald til affaldsforbraen-
dingsanleg, si keber kommunen ydelsen “affaldsforbrending”. Hvis kommunen
samtidig ejer et anleg, s selger kommunen ogsd samme ydelse. Nar der ikke

er udbudskrav for kommuner i forbindelse med allokering af affald til egne
affaldsforbreendingsanleg, behover kober og selger, populert sagt, ikke at mode
hinanden pa markedet for at fa handlen i hus. Nir kommunerne ikke har pligt
til at udbyde affald og kan anvende egne anleg, sa vil andre anleg vere afskaret

fra at tiltrekke dette affald.

Problemet er sarligt stort for ikke-kommunale forbrendingsanleg, som alene
kan basere driften pi de begrensede mangder konkurrenceudsat affald. Ogsa
kommunale forbrendingsanleg med hej kapacitet relativt til affaldsmangderne
fra ejerkommunerne kan dog vere ugunstigt stillet.

Der kan potentielt ogsé opsté ulige konkurrencevilkér, hvis ikke fordelingen af
(feelles-) omkostninger pd hindtering af affald er korrekt, siledes at affaldsforbran-
dingsanleg friholdes fra omkostninger. Eftersom fordelingen ma baseres pa skon,
vil der veere en risiko for indirekte subsidier, dvs. krydssubsidiering, hvilket stiller
anleggene ulige.

Varmeprisreguleringen har ogsé betydning for anleggenes konkurrencesituation.
Affaldsforbreendingsanleg i varmeomrader med hej varmepris kan fa en hejere
indtegt fra varmeproduktion og er derfor stillet bedre i en eventuel konkurrence
om affaldsmengderne. Klima- og energiministeren har hjemmel til at 2endre
prisloftregulering (lov nr. 622 af 11. juni 2010). Det vil derfor vere muligt at
@ndre prisloftsreguleringen, hvis det viser sig nedvendigt for at understotte den
kommende organisering af affaldsforbreendingssektoren.

Kapacitetstilpasning

Det er en selvstendig udfordring at skabe en regulering, der resulterer i en

optimal kapacitetstilpasning. Kapacitetstilpasningen vil under alle omstendigheder
ske trinvist ved etablering eller skrotning af affaldsforbreendingsanleg. Import

og eksport af affald kan sdledes vare til gavn for bade affaldsproducenter og
forbrendingsanleg. Ud over den kortsigtede forskel mellem forbreendingskapacitet
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og affaldsmaengder, er der ogsa mulighed for ubalance i kapaciteten af mere
systematisk karakter. I den forbindelse kan der potentielt veere ulemper forbundet
med bade overkapacitet og underkapacitet.

Overordnet set er der kapacitet nok, nar forbreendingsegnet affald ikke deponeres.
Da en del af det forbrendingsegnede affald ogsa kan genanvendes (fx ved oget
kilde- og udsortering), medforbrendes eller eksporteres til forbrending eller
genanvendelse i udlandet, kan det vare ufordelagtigt at ege kapaciteten pa de
dedikerede affaldsforbreendingsanleg, selv om kapaciteten pa de disse anlaeg er
lavere end mangden af forbreendingsegnet affald, jf. afsnit 2.2. Den optimale
kapacitet afhenger saledes af kapaciteten pa medforbrendings- og genanvendelses-
anleg (fx bioforgasningsanlaeg) samt af kapacitets- og prissituationen i udlandet.
Det afggrende er, at affaldet bliver behandlet pd miljemassigt og samfunds-
okonomisk forsvarlig vis, og ikke om det bliver brendt pa dedikerede anleg i
Danmark. Hvis et lavt niveau af forbrendingskapacitet pi dedikerede anleg er et
udtryk for, at der er gode alternative behandlingsformer eller mulighed for eksport
til nyttiggerelse til et lavere omkostningsniveau, er det siledes uproblematisk.

Underkapacitet

Der er dog ogsa et kritisk kapacitetsniveau: Danmark er forpligtet il at sikre
kapacitet nok til at behandle (nyttiggere) kommunalt indsamlet blandet affald.*?
Kapacitetskravet er fastsat for at undgd deponering af dette affald.

Der er til gengeld ikke nogen EU-forpligtelse til at sikre kapacitet til (resten af) det
forbreendingsegnede affald. Safremt den alternative kapacitet (fx medforbrending
og eksport) ikke er tilstrekkelig, sa kan der ogsa opsta et kapacitetsproblem, si
affaldet deponeres. Det er derfor op til den fremtidige regulering at skabe en
kapacitetsudvikling, hvor der ikke sker deponering af forbrendingsegnet affald.®

Overkapacitet

Den anden side af problematikken er overkapacitet, der kan komme til udtryk ved
manglende kapacitetsudnyttelse og/eller ved import af affald til takster pr. ton, der
ikke kan dekke de variable og faste omkostninger ved affaldsforbrendingen.

42) | det omfang biologisk behandling kan behandle kommunalt indsamlet blandet affald, kan kapaciteten i de
biologiske anlag indga i den kapacitet, Danmark er forpligtet til at have.

43) | deponeringsdirektivet er der samtidig krav om systematisk reduktion af mangden af bio-nedbrydeligt affald,
der forbraendes.
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Import af affald behover ikke vare et udtryk for overkapacitet. Hvis de danske
forbreendingsanleg kan importere affald pi baggrund af affaldstakster, der daekker
alle omkostninger ved forbrending, sa vil en kapacitet, der overstiger den danske
meangde af forbreendingsegnet affald blot vare et udtryk for en konkurrencemessig
fordel, som Danmark vinder ved at udnytte.

Hvis importen derimod ikke er et resultat af hej konkurrenceevne, si er der tale
om overkapacitet, som Danmark taber pa. Overkapacitet kan vere et resultat af
incitamenter til lokalt at investere i mere kapacitet, end der samlet set er behov for
i Danmark. Det efterlader de enkelte affaldsforbreendingsanleg med et valg: Enten
kan det kore med ledig kapacitet eller ogsa kan det forsege at udnytte kapaciteten
ved at tilbyde affaldsforbrending til takster, der ikke dekker alle omkostninger,
men i det mindste sikrer anlaegget ekstra indtagter fra salg af el og varme, jf boks
1.1 i afsnit 1.3. Uanset valget vil et affaldsforbrendingsanleg med overkapacitet
medfore et tab for ejerne og/eller husholdningerne i form af hejere gebyrer, fordi
der er omkostninger, der ikke bliver deekket.

Effektivisering og skonomi

Flere analyser har pavist, at affaldsforbreendingssektoren kan blive mere effektiv.
Incentive Partners (2010) og COW1I (2006) har blandt andet foretaget analyser
for Miljestyrelsen, der peger pé et vasentligt effektiviseringspotentiale, hvis de
mindst effektive anleg effektiviserer.

Der er fire forhold, der kan reducere omkostningerne ved forbrending:

* Generelt oget effektiviseringspres pd den lgbende drift

Indhentning af effektiviseringspotentiale

Dget allokering af affald til de mest effektive anleg

Eventuel udnyttelse af kapacitet i udlandet ved hgje affaldstakster i Danmark

Hvis markedsggrelse anvendes til at skabe effektiviseringer i sektoren, si vil
effektiviseringspresset athenge af, om affaldsforbreendingsanleggene er i indbyrdes
konkurrence om samtlige affaldsmangder, og om de konkurrerer pa lige vilkar.
Alternativt kan man ikke vere sikker pa, at det er de effektive anleg, der tiltrekker

affaldet til forbrending.
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Generelt oget effektiviseringspres pa den lebende drift

Virksomheder i alle dele af samfundet foretager lobende effektiviseringer. Lobende
effektiviseringer afhanger af det pres, virksomhederne udsattes for. Det kan fx
veere i form af mere effektive arbejdsgange, introduktion af ny teknologi eller nye
indkebs- og lagerprincipper.

Den lgbende effektivisering kan, som ovenstdende antyder, ske ujevnt for de
enkelte forbrendingsanleg. Nar man ser over perioder pa 10 ar eller lengere, og
pa sektoren som et hele, kan den forventede lobende effektivisering dog formuleres
som en drlig reduktion i omkostningerne malt i pct. af de samlede omkostninger.

Indhentning af effektiviseringspotentiale

Eftektiviseringspotentialer opstar blandt andet, nar rammebetingelserne ikke
sikrer, at der sker en lgbende udvikling og effektivisering af teknologier og
organisationer.

P4 velfungerende markeder vil markedsudsettelse indebare incitamenter, der
skaber en effektiv sektor. Nar der ikke er et tilstrekkeligt effektiviseringspres,
kan der imidlertid indlejres et effektiviseringspotentiale, som kan indhentes.

Den hidtidige regulering af sektoren har haft fokus pa at sikre kapacitet til
affaldsforbreending, s deponering pa lossepladser har kunnet undgas. Et vigtigt
element har veret at seenke risikoen ved investeringer i affaldsforbreendingsanleg
ved at sikre tilfersel af affald og dekning af alle omkostninger. Til gengald har
reguleringen ikke understottet effektivisering af sektoren.

Det vurderes pd baggrund af en DEA-analyse foretaget af Incentive Partners,
at der kan realiseres et effektiviseringspotentiale pa godt 10 pct. af anleggenes
samlede omkostninger, ved at de mindst effektive anlag bliver lige sa effektive
som de bedste (men hvor anleggenes mangder er uzndrede). Forskellen i
anleggenes effektiviseringspotentiale er vist i figur 3.1.

Forbrending af affald



Kapitel 3. Udfordringer og lesningsmuligheder

Figur 3.1 Mulig indhentning af potentialer for de enkelte anlaeg
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Anm.: Baseret pd en DEA-analyse uden miljoeffekter, dvs. en kvantitativ sammenligning og relativ effektivitets-
vurdering af anleggenes effektivitet. Anleggene vises pa figuren efter storrelsen af deres effektiviseringspotentiale.
Kilde: Incentive Partners (2010).

Estimatet er konservativt sat, eftersom det forudsatter, at de mest effektive anleg
ikke kan forbedre sig yderligere i forhold til investeringer og drift.

Oget allokering af affald til de mest effektive anleg

En gget allokering til de mest effektive anleg udger en anden mulighed for at
senke sektorens samlede omkostninger. Det betyder konkret, at de mest effektive
forbreendingsanleg behandler en storre mangde affald, mens de mindre effektive
(og dermed dyrere) anleg far mindre affald. Det senker den gennemsnitlige
omkostning pr. ton affald til forbrending. Dette forudsatter naturligvis, at der
er ledig kapacitet pa de mest effektive forbreendingsanleg eller at ineffektive
forbreendingsanleg med tiden erstattes af mere omkostningseffektive anleg.

Omkostningsbesparelse ved eksport af affald

I de tilfzelde hvor de danske affaldsforbreendingsanleg har heje omkostninger
sammenlignet med udlandet, kan der vere en omkostningsbesparelse ved at
benytte sig af udenlandske anleg. Eksporten kommer affaldsproducenterne
(husholdninger og virksomheder) til gode gennem lavere gennemsnitsomkostninger
pr. ton affald. Besparelsespotentialet vil veere mest relevant med en lav grad af
effektiviseringer i den danske sektor, da heje danske takster vil oge besparelsen
ved at eksportere affaldet.
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Optimal anvendelse af affaldets andre ressourcer end energi

Det forbrendingsegnede affald indeholder andre ressourcer end energi. Papir og
pap kan yderligere udsorteres og genanvendes som nyt papir eller pap, hvorved
der spares energi, og CO,-udledningen reduceres. Ogsa yderligere genanvendelse
af fx glas og metaller sparer ikke-fornyelige ressourcer og begrenser forurening
og klimapavirkning. De organiske dele af affaldet kan bruges til bioforgasning
eller bioztanol, og restprodukterne herfra kan - ligesom kompost - bruges til
jordforbedring. Desuden indeholder det organiske affald neringsstoffer (fx fosfor),
der erstatter handelsgedning og er knappe ressourcer. Ud fra en miljomassig
synsvinkel kan det derfor isoleret set vare en fordel at udnytte mere end blot
energiressourcerne i affaldet.

Det forventes, at de fremtidige muligheder for alternativ behandling af det
forbrendingsegnede affald vil blive flere og billigere. Dette giver anledning til
overvejelser om incitamenterne i forbindelse med allokeringen (til egne anleg) i
kombination med opbygning af forbrendingskapacitet. Problemet opstar, fordi
opbygning af forbrendingskapacitet fastfryser affaldsbehandlingssystemet i flere
artier frem. Affaldet vil blive brendt uanset de alternative muligheder, fordi
kapaciteten eksisterer, og der er mindre tilskyndelse til udvikling af nye teknologier
til affaldsbehandling. Nar affaldet er bundet via fremtidige kontrakter, @ndres
behandlingen af affaldet ikke. Sidstnzvnte kan vise sig ved, at kommuner, der
ejer eller er medejere af affaldsforbrendingsanleg, forbreender en hejere andel end
kommuner uden ejerskab i affaldsforbreendingsanleg, og siledes har en lavere
genanvendelse.

Blandt andet pa baggrund af udfordringerne med fastfrysning af affaldsbehandlingen
er der forskellige indstillinger til etablering af kapacitet til affaldsforbrending i de
europaiske lande.

En organisering af sektoren, der understotter en fleksibel behandling af det

forbrendingsegnede affald, er en forudsztning for at fremtidige teknologier bliver
anvendt.
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Klima- og energipolitiske mal

Danmark har en rekke klima- og energipolitiske forpligtelser. Danmark er forpligtet
til at oge den samlede andel af vedvarende energi til 30 pct. af energiforbruget i
2020 og reducere udledningen af drivhusgasser i de ikke-kvoteomfattede sektorer
med 20 pct. frem mod 2020 i forhold til 2005.%

Dget affaldsforbreending vil modvirke forpligtelsen til at reducere CO,-
udledningen fra de ikke-kvoteomfattede sektorer, som affaldsforbrendingssektoren
er en del af. Eksempelvis vil nettoimport af 100.000 tons affald (med et gennem-
snitligt energiindhold og fossil andel) fore til en eget CO,-udledningen pa ca.
35.000 tons, under forudsatning af at affaldet fortreenger energiproduktion fra
anleg i den kvoteomfattede sektor. Ud fra en forventet langsigtet pris pa CO -
kreditter svarer det til en omkostning pa ca. 8 mio. kr. om aret i 2010-priser.

Omkring 60 pct. af affaldets breendverdi udgeres af vedvarende energi. Derfor
kan oget affaldsforbrending vere med til at understotte opfyldelsen af den danske
forpligtelse pa vedvarende energi. Dette gelder imidlertid kun, hvis affaldet erstatter
andet brandsel i energiproduktionen med en fossil andel, der er hgjere end 40 pct.,
hvilket afhanger af det konkrete fjernvarmeomréde. I fjernvarmenet der alternativt
forsynes af et decentralt naturgasfyret kraftvarmeanlaeg, vil effekten vare entydigt
positiv. Nar der er tale om centrale kraftvarmeomrader, vil resultatet afhange

af hvor meget biomasse der indgir i produktionen. Sidst vil affaldsforbreending
medfore en entydig negativ effekt i decentrale biomassefyrede varmeomrader.

P4 baggrund af ovenstiende vurderes det, at oget affaldsforbrending, fx som felge at
nettoimport af affald, samlet set ikke understotter opfyldelsen af danske forpligtelser
pa klima- og energiomradet. Der skal tages et forbehold for konklusionen, da

oget affaldsforbrending kan bidrage til at na forpligtelsen pa vedvarende energi,
safremt det importerede affald har en hej andel vedvarende energi og i hejere grad

fortrenger kul og gas end biomasse.”

44) De ikke-kvoteomfattede sektorer udgeres primaert af landbrug, transport, boligopvarmning samt andet
ikke-kvoteomfattet energiforbrug, herunder affald.

45) En grundliggende antagelse ma i @vrigt veaere, at de danske afgifter afspejler de udfordringer og muligheder
affaldsforbraending skaber relativt til andre energiformer og under hensyn til affaldshierarkiet.
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Indenlandsk transport af affald samt transport som folge af eksport og import vil
vanskeliggore opfyldelsen af reduktionsforpligtelsen for de ikke-kvoteomfattede-
sektorer yderligere, da transportsektoren ogsd indgér heri. Transport af affald kan
derfor modvirke opfyldelsen af forpligtelserne.*

3.2. Omorganisering som lgsningsmodel

Analysen af en alternativ regulering af forbreendingssektoren tager udgangspunkt
i forskellige scenarier. Arsagen er, at de enkelte reguleringselementer afhanger

af hinanden jf. bilag 6. De centrale parametre ved udformning af forskellige
scenarier, der potentielt kan tackle udfordringerne i afsnit 3.1, er:

* Regler for allokering af affald
* Regulering af prissetning
o Adskillelse af roller

Et af de grundleggende valg i forbindelse med organiseringen er, om sektoren
fortsat skal veere underlagt en pris- og mangderegulering, eller om det er mere
hensigtsmassigt at markedsorientere affaldsforbreendingssektoren. Sektoren vil
vere underlagt den geldende miljeregulering uanset dette valg.

En folgevirkning af valget kan vere, at de kommunalt ejede anleg skal udskilles

i selvstendige selskaber. En sddan udskillelse hjelper til at adskille kommunens
myndighedsrolle og rollen som keber af forbrendingsydelsen fra rollen som drifts-
herre. Det skaber mere ensartede konkurrencevilkar for forbreendingsanleggene,
hvilket er kritisk ved en markedsorienteret organiseringsform.

I den ene ende af skalaen for markedsggrelse findes den fulde liberalisering. Her
er det op til hver virksomhed og hver husholdning at sikre hindtering af affaldet.

46) Transport af affald kan have en positiv effekt pa dansk CO,-udledning indenfor kvotesektoren, hvis det fo-
rer til fortraengning af kul frem for fx gas. Gas udleder ca. 60 pct. af CO,-udledningen ved afbreending af kul
(Energistyrelsen (2008) og DTU (2008)). Hvis forbraending af affald fortraenger kul frem for gas, vil man saledes
kunne kore affaldet fra Skagen til Sicilien tur-retur to gange, fer CO,-regningen bliver negativ, jf. bilag 5.
Fortrangning af kul vil derfor som hovedregel fare til mindsket CO,- udledning i forhold til fortraengning
af naturgas. Til gengald kan fortraengning af kul frem for gas give en negativ effekt i form af hojere metan-
udledning.
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En liberalisering af sektoren, hvor hver husholdning far ansvaret for indsamling
og behandling af eget affald, vurderes ikke at veere et realistisk alternativ (jf. afsnit
1.4.), og derfor behandles denne mulighed ikke videre.

I den anden ende af skalaen er den nuverende organisering (basisscenariet),
hvor kommunerne har fuld anvisningsret over bade husholdningsaffald og det
forbreendingsegnede erhvervsaffald. Kommunen er ikke forpligtet til at sende
forbreendingsopgaven i udbud, hvis kommunen er ejer eller medejer af de
anvendte anleg i basisscenariet. For at beskytte affaldsproducenterne (borgere
og virksomheder) er det derfor nedvendigt at regulere taksterne i basisscenariet.
Affaldsforbreendingsanleg er siledes underlagt "hvile-i-sig-selv”-regulering, sa
affaldstaksterne skal svare til omkostningerne ved forbrending.

Den tverministerielle embedsmandsgruppe har pd baggrund af analyser af
organiseringsmulighederne identificeret tre mulige alternativer til basisscenariet.
Alternativerne er benzvnt licitationsscenariet, mix-scenariet og prisloftscenariet.

I kapitel 4-7 beskrives henholdsvis basisscenariet, licitationsscenariet, mix-scenariet
og prisloftscenariet, og det vurderes, i hvilken grad det enkelte scenarie vil imedega
sektorens udfordringer. I den forbindelse anvendes en affaldsmodel, der kan beregne
konsekvenser af forskellige scenarier pa langt sigt. Modellen tager udgangspunkt

i konkrete anlaeg og affaldsmangder, og der er derfor ikke tale om en model for
fuldkommen konkurrence. Markedet for affaldsforbreending forventes dog at veere
karakteriseret ved en hgj grad af konkurrence pa grund af antallet af anleg samt
relativt lave transportomkostninger.

Der er imidlertid ogsa nogle forhold, der ikke afhanger snavert af den valgte
organisering, men som kan afhjelpe dele af affaldsforbreendingssektorens
udfordringer. Disse losninger beskrives i afsnit 3.3 nedenfor.

3.3. Lesninger der er uafhangige af organisering

Nogle af udfordringerne kan afhjzlpes gennem instrumenter, som kan fungere,

uathengigt af organiseringen. Disse instrumenter anbefales derfor som et tilleg
til organiseringsmodellerne. 7zbel 3.1 lister disse lgsninger.
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Tabel 3.1 Anbefalede losninger pa tvaers af den egvrige organisering

Lasning Beskrivelse Anbefaling
Delvis ophevelse "Hvile-i-sig-selv”-regulering for Anbefales bredt, og udger
af "hvile-i-sig-selv”-  forbraeendingsanlag, der kun modtager en forudsatning i alle andre
regulering konkurrenceudsat affald ophaeves scenarier end basisscenariet
Selskabsgerelse Krav stilles om aktie- eller anparts- Anbefales bredt, og udger

selskab som selskabsform en forudsatning i mix- og

licitations scenarierne

Oplande Regionale kapacitetskrav afskaffes Anbefales bredt

Gennemsigtighed Krav stilles om offentliggorelse af Anbefales bredt
kommunale udbud og udbudsforhold

Delvis ophavelse af "hvile-i-sig-selv”-requlering

Forbrendingsanleg, der alene modtager konkurrenceudsatte affaldsmangder

som fx ved offentlige kommunale udbud af husholdningsaffald, kan kun tiltrekke
affald ved at tilbyde forbrending til konkurrencedygtige affaldstakster. Nér de
samtidig er underlagt hvile-i-sig-selv”-reguleringen, er der derfor tale om
unedvendig regulering. Begrensningen af adgang til at optjene et overskud,
sammenholdt med at de ikke har mulighed for at finansiere tab ved at justere
tidligere udmeldte affaldstakster, indebarer reelt, at incitamenterne til at investere
i sektoren er meget darlige for kommercielle aktorer.

Konsekvensen er, at mangden af risikovillig kapital og ledelseskraft, der er til
radighed i sektoren, er reduceret. Sektorens vakstbetingelser er dermed unedigt
begrensede af den nuvarende regulering.

Ved at ophzve "hvile-i-sig-selv”-reguleringen for forbreendingsanleg, der kun
modtager konkurrenceudsat affald, kan disse anleg potentielt skabe overskud,
hvorved den vasentligste barriere for kommercielle muligheder pa affalds-
forbreendingsmarkedet ryddes siledes af vejen.

"Hvile-i-sig-selv”-reguleringen bortfalder helt i licitations- og prisloftsscenariet.
I mix-scenariet fastholdes "hvile-i-sig-selv”-reguleringen alene for forbrending
af affald gennem kommunal anvisning uden offentligt udbud, og derfor har
anbefalingen heller ikke nogen virkning i dette scenarie. I basisscenariet vil det
imidlertid skabe nye muligheder for investorer, der vil basere hele forbreendings-
anleggets skonomi pa konkurrenceudsatte affaldsmengder.
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Selskabsgerelse

Krav om selskabsggrelse kan anbefales som et instrument til at understotte affalds-
forbreendingssektorens effektivitet, fordi det vil fore til mere lige konkurrencevilkar
for anleggene. Af samme grund indgar selskabsgorelse som en integreret del af de
mere markedsorienterede scenarier for organisering af affaldsforbrendingssektoren,
men det anbefales ogsé at indfere krav om selskabsgorelse i basis- og prisloftscenariet.
En selskabsgorelse vil desuden skabe oget gennemsigtighed i forhold til kommuners
engagement i affaldsforbrendingssektoren, samt hvilke risici kommunerne padrager sig.

Selskabsgorelse — i form af anparts- og aktieselskaber — vil sikre en storre adskillelse
af kommune og anleg og dermed tydeliggore fordelingen af ansvar og opgaver.
Selvom kommuner via ejerskab kontrollerer et anleg, vil ansvaret for den daglige
drift veere entydigt placeret hos bestyrelsen og direktionen i selskabet. En sidan
selskabsggrelse vil pa den ene side muliggere en overordnet politisk kontrol med
kommunalt ejede anleg og pd den anden side sikre, at selskabsledelsen fokuserer
pa verdiskabelse i driften. Resultatet er en hejere grad af afkobling mellem
kommunens rolle ved fastleggelsen af de politiske mal, gennem regulering og
strategiske planer for affaldshindteringen i kommunen, og de kommunale
reprasentanters funktion i anleggets bestyrelse, hvor de skal varetage anleggets
okonomiske interesser inden for de reguleringsmaessige og markedsmaessige
rammer og derigennem sikre effektiv drift og forrentning af den kommunale
investering.

For skatteyderne vil adskillelsen give oget gennemsigtighed i forhold til kommunens
engagement i affaldsforbrandingssektoren, sa det bliver mere eksplicit, hvad skatte-
kronerne bliver brugt til. Denne gennemsigtighed gelder ogsé i forbindelse med
kommunal garantistillelse for ln til forbreendingsanleg, som bliver mere eksplicit,
end nar forbreendingsanlegget er en integreret del af en kommunal forvaltning.

I basisscenariet vil selskabsgorelse endvidere indebere, at der ikke er behov for
serskilte regler om regnskabsmessig udskillelse af affaldsforbreendingsaktiviteten
fra den ovrige (kommunale) affaldshindtering, da selskabsgerelse i sig selv vil
indebere dette.

Desuden vil selskabsgerelse fore en rekke forhold med sig, der stiller anleggene mere
lige. Et forhold er, at anparts- og aktieselskaber er selvstzndige skattesubjekter. Dette
fjerner den skattefritagelse pa el- og varmeproduktion, som kommunale anleg kan
have, jf. bilag 3. Dermed bliver der ens skatteregler for alle affaldsforbrendingsanleg.

Forbrending af affald

85



86

Kapitel 3. Udfordringer og lesningsmuligheder

Oplande

I pjeblikket er der bestemmelser for kapaciteten ud over kommunernes kapacitets-
pligt, idet der i administrativ praksis gelder et princip om, at der skal vare nok
forbrendingskapacitet i hver af de fem regioner i Danmark. Princippet er baseret
pa argumenter for en jevn geografisk fordeling af forbreendingskapaciteten, si der
ikke bliver for langt fra affaldsproducenter til affaldsforbreendingsanleg. Eftersom
der fx er kortere for Randers Kommune til affaldsforbreendingsanlaegget i Hobro
(Region Nordjylland) end til fx Hammel eller Grenaa (Region Midtjylland), vil
konsekvenserne af princippet ikke nedvendigvis fere til mindre transport. I praksis
holder affaldet sig heller ikke inden for regionsgraenserne. Eksempelvis har Odense
Kraftvarmeverk i en leengere arrekke ogsd tiltrukket affald fra Vestsjelland.”

I forbindelse med de mulige modeller for en omorganisering af sektoren er der
taget udgangspunkt i en situation uden den regionale restriktion. For s vidt angér
licitations- og mix-scenarierne forudsattes, at den statslige godkendelse og hermed
den administrative praksis helt bortfalder, og kapacitetstilpasningen overlades til
markedet og dermed bestemmes ud fra behovet for forbrending. For basis- og
prisloftscenarierne forudsattes, at den regionale kapacitetsplanlegning erstattes

af en national kapacitetsplanlegning.

Det vurderes i ovrigt ikke nedvendigt at indfere regulering for at sikre en
geografisk spredning af forbreendingskapaciteten. Dels vil kommuner kunne undga
omkostninger til affaldstransport ved at inkludere affaldsforbrendingsanleg

som et led i en billig varmeplanlegning, dels vil ejerne af anleg have incitament
til at placere anleg i nogen afstand fra andre anlag for derved at skabe lidt
konkurrencekraft i forhold til lokale affaldsproducenter. Selvom der er skonomiske
fordele ved at bygge store affaldsforbreendingsanleg frem for smé (hvilket dog
stiller storre krav til fjernvarmeoplandet), sa forventes der ogsd i en fremtid med
storre anleg at vere en rimelig geografisk spredning af affaldsforbrendingsanleg.
En del af drsagen skal findes i, at fjernvarmenet i stigende grad bliver koblet
sammen. Det oger afsztningsmulighederne for varme, si bortkeling fra store
affaldsforbreendingsanleg ogsa kan undgas uden for de store danske byer.

47) www.dongenergy.com/da/forretningsaktiviteter/generation/elproduktion/ affaldsfyrede%20kraftvaerker/
pages/odense%20kraftvarmevaerk.aspx
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Gennemsigtighed

Krav om sterre dbenhed i forhold til kommunale udbud kan stilles for at skabe
storre gennemsigtighed om indgaelse af kontrakter om affaldsforbrending.
Det kan ske ved at skabe offentlighed om indgaelse af kontrakter om affalds-
forbrending for bide mulige tilbudsgivere og affaldsproducenter, herunder
husholdninger.

Det anbefales siledes at indfere krav til kommunerne om at offentliggere

oplysninger vedrerende kontraktlengde, affaldsmangde og kommende udbud
pa kommunens hjemmeside.
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4. Basisscenarie

Basisscenariet tager udgangspunkt i den nuverende regulering, dog under hensyn
til affaldsdirektivets nye bestemmelser, jf boks 2.1 i kapitel 2.

Den overordnede regulering for basisscenariet fremgar af tabel 4.1.

Tabel 4.1 Basisscenariet

Ejerskab

Husholdningsaffald

Erhvervsaffald

Eget

kommunalt anleg*
(Under kommunal
kontrol)

Kommunal indsamling/anvisning

Ingen udbudspligt
"Hvile-i-sig-selv”-regulering
Ca. 37 % af forbraendingsegnet affald

Kommunal anvisning

(ved behandling i Danmark)

Ingen udbudspligt
"Hvile-i-sig-selv”-regulering

Ca. 29 % af forbraendingsegnet affald

Fremmed
kommunalt anlaeg
(Under kommunal
kontrol)

Kommunal indsamling/anvisning

Udbudspligt.
”Hvile-i-sig-selv”-regulering
Ca. 7 % af forbrendingsegnet affald

Kommunal anvisning

(ved behandling i Danmark)
Udbudspligt
”Hvile-i-sig-selv”-regulering

Ca. 8 % af forbraendingsegnet affald

Ikke-kommunalt
anleg

Kommunal indsamling/anvisning

Udbudspligt
”Hvile-i-sig-selv”-regulering
Ca. 8 % af forbrendingsegnet affald

Kommunal anvisning

(ved behandling i Danmark)
Udbudspligt
”Hvile-i-sig-selv”-regulering

Ca. 11 % af forbreendingsegnet affald

Anm.: Andelene af forbreendingsegnet affald er baseret pé data fra 2009.
*Herunder medejer af faelleskommunalt affaldsforbreendingsanleg.

Kilde: Finansministeriet med data fra Incentive Partners.

Regler for affaldsallokering

Kommunerne anviser det forbreendingsegnede affald til et eller flere konkrete

anlag, der kan behandle affald efter reglerne. For husholdningsaffaldet har

kommunerne desuden ansvaret for indsamling af affaldet. Virksomhederne

har pligt til at folge kommunens anvisning til konkrete forbreendingsanleg,

men virksomhederne kan ogsé valge at eksportere forbrendingsegnet affald

til nyttiggerelse i udlandet.
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Kommunernes anvisningsret folger af deres kapacitetsforpligtelse, og benyttelses-
pligten gelder for alle affaldsproducenter ifolge miljobeskyttelsesloven og
affaldsbekendtgorelsen. Kommunerne kan enten lofte kapacitetsforpligtelse ved
selv at etablere den forngdne kapacitet eller ved at tegne kontrakt med et fremmed
kommunalt eller ikke-kommunalt anleg. Der er i den forbindelse kun udbudspligt
for kommunerne, hvis der tegnes kontrakt med et anleg, som kommunen enten
ikke er medejer af, eller som er uden for kommunal kontrol, jf. afsnit 2.4.%
Kommunerne planlegger forbrendingskapaciteten som et led i den kommunale

affaldsplanlegning.

Staten skal fortsat godkende, at affaldsgrundlaget er tilstreekkeligt. Kapaciteten til
affaldsforbrending reguleres endvidere via varmeforsynings- eller elforsyningsloven,
som anleggene skal godkendes efter, jf. afsnit 2.2.

Regulering af prissetning

Aftaldsforbrendingsanleg er omfattet af en "hvile-i-sig-selv”-regulering, sa indtegter
og omkostninger skal balancere over en kortere drrekke. Det gelder, uanset

om prisen skal betales for affald fra eget opland eller fra kommuner udenfor et
felleskommunalt anleg.

Adskillelse af roller

Affaldsforbreendingsanleg kan vare ejet af en kommune, af kommunale felles-
skaber, af offentlig-private selskaber eller af kommercielle selskaber. Kommuner
kan indga kontrakt med (felles-) kommunale anleg eller ikke-kommunale anleg
og derigennem opfylde kapacitetsforpligtelsen.

Da kommuner kan pétage sig at eje og drive et anleg, vil der ikke vare en klar
adskillelse i forhold til rollen som keber og rollen som leverander af forbrandings-
ydelsen. Desuden fungerer kommunen som myndighed i forbindelse med

klassifikation af affaldet.

Scenariet forudsatter ikke en selskabsgorelse af de kommunale forbrendingsanleg,
men dette anbefales, for blandt andet at skabe oget gennemsigtighed for borgerne i
forhold til kommunernes engagement i sektoren.

48) Principielt set er der ogsa mulighed for at tegne kontrakt uden udbud, hvis kommunen indgar i et gensidigt
forpligtende samarbejde med en anden kommune.
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4.1. Forventet udvikling under basisscenariet

Den forventede udvikling i basisscenariet (sdvel som i de gvrige tre scenarier) er
baseret pa vurderinger af incitamenterne under scenariets regulering kombineret
med resultaterne fra en gkonomisk langsigtsmodel, jf boks 4.1.

Boks 4.1 Affaldsmodellen

Affaldsmodellen er en langsigtsmodel, som kan beregne konsekvenserne af forskellige scenarier
i en situation, hvor scenariet er fuldt implementeret, og anlaggene har haft mulighed for at
tilpasse kapaciteten.

For at scenariet kan baseres pa data om affaldsmangder i Danmark, priser og kapacitet i udlandet,
lobende effektiviseringspotentialer og omkostningsstrukturer i konkrete anlaeg, tager scenariet
udgangspunkt i aret 2020. Modellen opererer med langsigtede omkostningsoptimeringer,
saledes at anlaeggene kan op- og nedjustere kapaciteten. Modellen forudsatter saledes, at
anleggene medregner kapitalomkostninger til ovnlinjer, affaldskraner og andre faste udgifter,
nar de skal vurdere, hvor meget affald de kan tiltreekke og dermed skal bygge kapacitet til.
Ombkostninger, der ikke kan dekkes gennem el- og varmeindtagter, skal nemlig dekkes gennem
affaldstaksterne, og hvis taksterne bliver for hoje, sa vil anlaegget have svarere ved at tiltraekke
affald.

For en nermere gennemgang af modellen og antagelserne, der er lagt til grund, henvises til bilag 4.

Basisscenariet er scenariet, hvor den nuverende regulering videreferes, men

med efterlevelse af det nye affaldsdirektiv. Med en fortsattelse af den geldende
regulering forventes sektorens effektivitet i store trek at forblive uzndret, og der
forventes saledes ikke storre effektiviseringsgevinster. Forretningsmulighederne
for kommercielle aktorer vurderes at vare serdeles begrensede. Den kommunale
kapacitetsopbygning forventes at fore til systematisk overkapacitet i forhold til
behovet for dansk kapacitet.

Kommuner, der pétager sig driftsherrerollen i affaldsforbreendingen, bliver keber
og salger af affaldsforbreendingsydelsen samt myndighed pa omridet. Da der
ikke er udbudspligt i de situationer, hvor kommunen anviser til eget anleg, kan
kommunerne sikre egne anleg affaldsmangder og dermed indtegter gennem
affaldstakster, men ogsi fra varme og el. En af konsekvenserne af basisscenariet
er derfor, at nogle anleg er afskiret fra at tiltreekke affaldsmengder, fordi andre
anleg allerede er sikret disse mengder. De enkelte anleg har siledes ulige
muligheder, nar de skal tiltreekke det affald, som deres okonomi athenger af.
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Eftersom basisscenariet er en videreforelse af den nuverende regulering, ma
effektiviseringsniveauet forventes at veere pi samme niveau som i dag. Endvidere
har kommunerne kun i begraenset omfang incitamenter til at foretage en teet
tilpasning af forbreendingskapaciteten efter behovet for forbreending. Der forventes
saledes ikke en balanceret kapacitetstilpasning. Ekstra kapacitet forer hgjere
omkostninger med sig, og selv hvis kapaciteten bliver fyldt med affald fra udlandet,
sa kan en del af regningen ende hos danske husholdninger og virksomheder,
safremt taksterne for det udenlandske affald ligger under gennemsnits-
omkostningerne for forbreendingsydelsen.

Den miljemassige vurdering af scenariet er, at organiseringen ikke understotter
en optimal anvendelse af affaldets samlede ressourcer. Arsagen skal findes i en
forventning om lav udnyttelse af alternative behandlingsteknologier, sa lenge

der er ledig forbreendingskapacitet. Der kan ogsé vere problemer med at understotte
de danske mal og forpligtelser pd klima- og energiomradet, fordi scenariet forventes
at oge udledningen af CO, i de ikke-kvoteomfattede sektorer gennem hoj
forbrendingsaktivitet og transport af affald.

I de folgende afsnit beskrives mere indgdende den forventede udvikling under
basisscenariet og de konsekvenser, scenariet vil fore med sig.

4.2. Konkurrence

Basisscenariet vurderes overordnet set at indebare flere konkurrencemassige
problemer. Helt centralt er det, at nogle anleg er afskiret fra at byde ind pa visse
affaldsmangder, fordi kommuner kan allokere affaldet til egne anleg uden udbud.
De kommercielle anlegs (rest-) marked er dermed begrenset og forventes at veere
steerkt konkurrencepraeget. "Hvile-i-sig-selv’-reguleringen betyder herudover, at det
forretningsmaessige potentiale for kommercielle aktorer er darligt. Samlet trakker
det i retning af et lavt konkurrence- og effektiviseringspres i sektoren under
basisscenariet og dermed hgje omkostninger for affaldsproducenterne.

Der kan identificeres fem konkurrencemassige problemer ved basisscenariet.
For det forste har kommuner, med en kombination af anvisningsret og ejerskab i

et affaldsforbrendingsanleg, mulighed for at allokere affaldet til eget anleg uden
udbud. Det udelukker andre anleg fra at byde ind pa forbrending af dette affald,
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uanset om de kan gere det billigere eller mere miljerigtigt. Det betyder ogsa, at et
kommunalt anleg har sikkerhed for affald fra ejerkommuner og kan sztte prisen
for affaldet ud fra omkostningerne uden konkurrence. Det giver mulighed for at
afholde faste omkostninger pa baggrund af ikke-konkurrenceudsat affald. Samme
mulighed har ikke-kommunale anleg ikke, da de skal konkurrere pé affaldstaksten

om savel det forste ton affald som det sidste.

For det andet indeberer basisscenariet en risiko for krydssubsidiering ved, at et
affaldsforbreendingsanlegs ekonomi understottes af andre aktiviteter. Der er krav
om en regnskabsmassig udskillelse af affaldsforbrendingsanleg, men i praksis kan
det vare vanskeligt at foretage en klar adskillelse af omkostningerne i de forskellige
dele af affaldshindteringen. Understottelse af affaldsforbrendingsanleggenes
okonomi kan ske ved, at omkostninger til fx arbejdskraft, teknisk udstyr og biler,
der bruges pa tvars af affaldsomraderne, bliver finansieres af indtegter fra de
ovrige affaldsomrader. Serskilte regnskaber indebarer derfor ikke i sig selv en
garanti for, at der ikke sker krydssubsidiering.

For det tredje skelnes der i skattereglerne mellem, om et affaldsforbrendingsanleg
er en del af kommunal virksomhed, eller om det et selvstzendigt skattesubjekt.
Hvis der er tale om kommunal virksomhed, er der ikke skat pd overskud pa
produktion af el og varme, mens de almindelige regler om beskatning gelder

for andre anleg.”” Selv om den reelle betydning af forskellene i skattereglerne

er begraenset under en "hvile-i-sig-selv’-regulering, si giver det en storre grad

af fleksibilitet for de anleg, der drives som kommunal virksomhed.

For det fjerde kan eksisterende anleg have en fortrinsstilling i forhold til nye
investorer med hensyn til kapitalomkostninger. I tilfzlde hvor anleg tidligere har
benyttet sig af den frie adgang til at foretage skattefri henleggelser pa baggrund
af affaldstakster, og pd den méde har sparet op til kommende investeringer, kan
anleggene have en historisk betinget fordel, fordi deres kapitalkrav og dermed
-omkostninger ved nye investeringer er lavere.”® Resultatet er, at eksisterende anleg
potentielt har et lavere behov for linefinansiering og dermed skal have dekket
ferre kapitalomkostninger (renter) gennem affaldstaksterne end nye investorer.

49) Man kan argumentere for, at dette ikke er et problem i basisscenariet, da selskaberne i princippet er underlagt
"hvile-i-sig-selv”-regulering. | praksis er reguleringen dog ofte baseret pa substitutionspriser og prislofter, og
selv i tilfelde, hvor "hvile-i-sig-selv” er det baerende princip, er der ikke krav om, at restriktionen galder inden
for de enkelte (skatte-) ar.

50) Indtil 1. januar 2010 har der ikke vaeret nogen begransning af, hvor lange og i hvilket omfang anlaeggene
har kunnet foretage gebyrfinansierede henlaggelser. Der er saledes henlagt ganske betydelige midler til
renoveringer og udvidelser af visse kommunalt ejede anlaeg.
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For det femte er affaldsforbrendingsanleggenes indtjeningsgrundlag ikke ens.
Der er forskel pa hvilken afregningspris, de enkelte anlaeg er underlagt pa
varmemarkedet. I basisscenariet betyder det, at de enkelte anleg ma fastsette
affaldstaksterne pa basis af deres individuelle omkostninger fratrukket el- og
varmeindtegten. For to ens anleg i forskellige fjernvarmeomrader kan affalds-
taksterne derfor blive forskellige. Det betyder ogsa, at anleg med ledig kapacitet
vil have uens gkonomiske incitamenter til at tiltrekke ekstra affald, fordi
varmeindtegten fra forbrendingen er forskellig. Det fir betydning for, hvor
meget affaldet er veerd for det enkelte anleg. Pé trods heraf findes der ikke
datagrundlag, der kan dokumentere, at et fordelagtigt varmeomride medforer
lave affaldstakster, jf. afsnit 2.4. Klima- og energiministeren har hjemmel til
at @ndre prisloftreguleringen. Det vil derfor vare muligt at 2endre prislofts-
reguleringen, hvis det viser sig nedvendigt.

De ovenstiende konkurrencemeassige problemstillinger udger reelle udfordringer
for iser ikke-kommunale aktorer inden for affaldsforbreending. Helt afggrende for
konkurrencesituationen er det dog, at man ikke vil kunne indtjene overskud pga.
"hvile-i-sig-selv”-reguleringen. Det fjerner effektivt det kommercielle potentiale i
at investere i affaldsforbreending. Nar kommercielle aktorer alligevel er at finde pa
markedet, er det primeart af historiske arsager.

4.3. Kapacitetstilpasning

I basisscenariet forventes der at vare en tendens til overkapacitet i Danmark.

Den kommunale kapacitetsforpligtelse for alt forbrendingsegnet affald, anleggenes
investeringshorisont, varmeplanlegningen, indtegtsreguleringen og omkostnings-
strukturerne trekker alle i retning af flere og sterre anleg, end affaldsgrundlaget
tilsiger.

Tilpasningen af dedikeret affaldsforbreendingskapacitet sker ved lukninger af
eksisterende anleg og investeringer i eksisterende og nye anleg. Antallet og
storrelsen af investeringer i affaldsforbrendingsanleg har saledes betydning
for, hvordan kapaciteten udvikler sig. I den forbindelse er der nogle faktorer,
der er styrende for investeringerne.

P4 den ene side er der fortsat en kapacitetsforpligtelse for kommunerne i forhold

til at kunne anvise alt det forbrendingsegnede affald. Selv hvis nogle virksomheder
kunne forventes at ville eksportere deres forbrendingsegnede affald, sa vil kommunen
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have pligt til at sikre kapacitet til affaldet. En ulempe ved den kommunale
kapacitetspligt for erhvervsaffald er siledes at den ikke leengere kan sammenkobles
med en anvisningsret, fordi virksomhederne ikke har benyttelsespligt, hvis de
eksporterer affaldet. Vanskelighederne opstér fordi kommunerne ikke har nogen
sikkerhed for om, og i hvilket omfang, virksomhederne vil folge den kommunale
anvisning eller benytte muligheden for at eksportere deres forbreendingsegnede
affald til udenlandske forbrendingsanleg. En anden ulempe er, at allokeringen
af affaldet til forbreending mellem anleggene er ufleksibel. Der kan pa samme
tid vaere overkapacitet i en kommune og underkapacitet i en anden, hvor affald
til forbreending méa mellemdeponeres.”" Dette problem gges, nir anvisningen
inkluderer erhvervsaffaldet som i basisscenariet.

P4 den anden side kan investeringerne vere drevet af forventningen om
forretningsmaessige perspektiver i at investere. Her er de forventede indtegter
og omkostninger derfor i fokus.

P4 indtagtssiden er varmeafsatningen afgerende for en fornuftig ekonomi.
Generelt udger varmeplanlegningen dog ikke en storre udfordring ved etablering
af tilstrekkelig affaldsforbreendingskapacitet, hvilket hanger sammen med, at
affaldsvarme er billig i forhold til alternativer som fx gas. Ogsa elproduktion
udger en vigtig del af sektorens gkonomiske fundament. En forudsztning,

for at fi indtagt fra energiproduktion, er dog, at der er affald nok.

I basisscenariet er der mulighed for en relativ hej grad af sikkerhed for affald, i det
omfang der er tale om kommunale og felleskommunale anleg, fordi ejerkommunerne
kan anvise bade husholdningsaffaldet og erhvervsaffaldet til disse affaldsforbren-
dingsanleg uden udbud. Det skal dog fremhaves, at virksomheder kan undgi
benyttelsespligten ved at eksportere affaldet. Dermed er der en oget usikkerhed

for anleggene, idet de ikke kan regne med at fi alt erhvervsaffaldet. Pa trods af
sidstnazvnte kan investeringer i kommunale anleg saledes baseres pa forholdsvis
sikre affaldsmangder, bestdende af husholdningsaffaldet fra ejerkommunerne samt
den ikke-eksporterede del at erhvervsaffaldet.

Den anden del af indtegtssiden er affaldstaksten. I basisscenariet er anleggene
underlagt "hvile-i-sig-selv”-regulering ud over en prisregulering pa varmen.

Det betyder i praksis, at anleggene har sikkerhed for at kunne dekke alle
omkostninger, si leenge der er affaldsmangder, man kan pélegge en affaldstakst.

51) Ved mellemdeponering for mere end et ar skal Miljgstyrelsen dog godkende deponeringen.
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Med et relativt sikkert affaldsgrundlag, sa giver basisscenariet derfor fuld
sikkerhed for investeringerne. Uden risiko for investeringen vil det saledes
vere uproblematisk for kommuner at etablere kapaciteten selv og dermed selv
opfylde kapacitetsforpligtelsen, ligesom der kun i begrenset omfang vil vere
incitament til at begrense kapaciteten.

Pi trods af "hvile-i-sig-selv’-reguleringen spiller omkostningssiden stadig ind pa
investeringsincitamenterne. Et affaldsforbreendingsanleg bestar af nogle dele —
fx anlaeg til dioxinrensning — som er dyre, men som ikke bliver dobbelt s dyre
ved at fordoble kapaciteten. Indtil et vist punkt er der derfor skonomiske fordele
ved at bygge stort. Det trakker i retning af, at investorer hellere vil bygge stort
end smat, sa man kan tilbyde billig varme og affaldsforbrending til borgere og
virksomheder. For den enkelte investors synspunkt vil det ogsa stille eget anleg
bedre end konkurrenterne, nir de konkurrenceudsatte affaldsmangder skal
allokeres.

En supplerende drsag til at bygge stort frem for smat skal findes i, at kommunernes
kapacitetsplanlegning baseres pd de fremskrevne affaldsmangder 10 til 20 ar efter
anleggene er opfort. Med stigende affaldsmangder betyder det, at kommunerne kan
basere investeringerne pa hgjere affaldsmaengder i fremtiden. Det giver god mening
for den enkelte kommunale investor, der ensker at opfylde kapacitetsforpligtelsen i
mere end de forste ar af anleggets lange levetid. Nar der lobende investeres i
forbreendingskapacitet, vil fremgangsmaden imidlertid medfere systematisk
overkapacitet. Med faldende affaldsmangder betyder det, at kommuner kan basere
investeringerne nuvarende affaldsmangder, hvorved der bliver overkapacitet pa
leengere sigt. Dette vil ogsé fore til systematisk overkapacitet.

Flere incitamenter trekker siledes i retning af, at kommunerne vil bygge flere

og storre anleg, end der er forbreendingsegnet affald til. Og hvis gkonomien
bliver dérligere end forventet pa grund af lav kapacitetsudnyttelse, s sikrer
"hvile-i-sig-selv”-reguleringen, at anleggene kan forrente investeringen gennem
ogede affaldstakster pa de sikre affaldsmangder. Anleggene kan siledes overvalte
omkostninger som folge af for hej kapacitet pa affaldsproducenterne, hvilket vil
sige husholdninger samt virksomheder i det omfang det ikke blot forer til eksport
af affald.
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Boks 4.2 Eksempler pa manglende kapacitetstilpasning

Det kommunale fallesskab L90 har i flere ar planlagt at opfere et nyt affaldsforbrandingsanlag
ved Kjellerup. Anlegget vil producere fjernvarme til bade Viborg og Silkeborg. Projekteringen af
det nye forbrendingsanlag med en kapacitet pa ca. 220.000 tons om aret fortsaetter, selv om
der er overkapacitet pa affaldsforbreendingsmarkedet i gjeblikket.

Som en konsekvens af overkapaciteten udsendte DONG Energy 19. maj 2010 pressemeddelelser
om, at bade Vejen Kraftvarmeveerk og Knudmosevarket molposes. Forbraandingsanlaggene
lukkes saledes ned, fordi anlaggene ikke kan tiltraekke nok affald til en affaldstakst, der kan
dekke omkostningerne. DONG Energy har efterfolgende besluttet at skrotte de to veerker.

Den samlede kapacitet pa de to varker er ca. 84.000 tons affald pr. ar.

Den ovenfor beskrevne situation blotleegger nogle interessante forhold, som ogsa vil gere sig
gxldende i basisscenariet. For det forste hindrer overkapacitet ikke etablering af yderligere
forbraendingskapacitet.

For det andet viser situationen et manglende helhedssyn pa sektoren. I stedet for at planlagge
forbreendingskapaciteten ud fra den samlede kapacitetssituation og udnytte den eksisterende
ledige kapacitet, sa sker affaldsplanleegningen efter (felles-) kommunale hensyn og ud fra
snavre geografiske betragtninger. Det kan i den forbindelse navnes, at L90 i flere ar har
mellemdeponeret affald og fortsat har affald i mellemdeponi, pa trods af at flere danske
forbraendingsanlzeg i ejeblikket mangler affald. Mellemdeponering er ikke enskeligt pga.
udsivning af drivhusgasser og i vaerste fald brand, som det skete for I/S Nordforbraending
oktober 2009.

For det tredje er de ikke-kommunale forbraendingsanlaeg ekstra udsatte, da de ikke har lige sa
stor sikkerhed for affaldsmangderne som de kommunale anleg. De ikke-kommunale anleg
barer saledes en uforholdsmaessig del af risikoen for manglende affaldsmangder. Det er derfor
ikke tilfaeldigt, at det er to ikke-kommunale forbraendingsanlaeg, der skrottes, selv om

de ikke-kommunale anleg kun udger otte af de 29 danske forbraendingsanlaeg.

Hvis kommunerne valger at ignorere muligheden for eksport, si kan det medfore
en vasentlig overkapacitet med lav udnyttelsesgrad til folge. Denne problematik er
relevant, fordi kommunerne ogsd har anvisningsret og kapacitetspligt for erhvervs-

affaldet.

Basisscenariet giver dérlige incitamenter for kommercielle aktorer til at investere
i sektoren. Opretholdes "hvile-i-sig-selv’-regulering, betyder det, at de ikke kan
optjene overskud, selv hvis de sikrer sig affaldsmengder og et godt prisgrundlag.
Desuden vil markedet vere stzerkt begranset som folge en kommunal kapacitets-

opbygning. Hertil kommer de ringe konkurrencevilkir for kommercielle aktorer,
jf. afsnit 4.2.
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Import og eksport

Basisscenariet kan i princippet bide medfore vaesentlig eksport af affald og
vaesentlig import af affald. Bide import og eksport kan vere gnskeligt fra et
dansk synspunkt, hvis det er et udtryk for konkurrencemassige forskelle landene
imellem. Et veludbygget fjernvarmenet kan fx gore det muligt for Danmark at fa
en nettogevinst ved import, hvis forbreendingsanleggene er konkurrencedygtige.
Forventningerne til affaldsstremmene athenger af dog ikke kun af konkurrence-
evnen, men ogsd af om det vil veere muligt at forhindre overinvesteringer i
sektoren. Ledig kapacitet i Danmark kan nemlig skabe import af affald, som
Danmark taber pa. Det vurderes, at basisscenariet vil fore til overkapacitet, og at
det i sidste ende vil skabe nettoimport af forbreendingsegnet affald. Konkurrencen
fra udlandet kan dog samtidig give anledning til nogen eksport, hvilket forventes
at veere tilfeldet pa kort sigt.

Omfanget af nettoeksport eller nettoimport vil med affaldsdirektivet alene blive
afgjort af, hvor det bedst kan betale sig for virksomhederne at fa deres forbran-
dingsegnede affald behandlet. Derfor er forventningerne til affaldstaksternes
niveau afgerende for, hvad man forventer sig pa bade kort og langt sigt.

De ekstra transportomkostninger ved eksport/import skaber et interval om de
udenlandske takster, som danske takstern kan variere indenfor uden der sker
udenrigshandel. Men afviger de danske affaldstakster mere fra de udenlandske
takster end transportomkostningerne, si kan det betale sig at eksportere eller
importere, alt athengigt af om taksterne er lavere eller hgjere i udlandet jf. figur

4.1
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Figur 4.1 Import og eksport af affald baseret pa affaldstakster i Danmark

og i udlandet
Affaldstakst
1 Import Eksport
af affald af affald
Besparelse for dansk
Transport- affald ved eksport
omkostninger hvis hgj takst
Vetlagt Ingen besparelse
p— R e === —— — — . vedimporteller
Besparelse for eksport
udenlandsk affald
ved import hvis
lav takst
Udenlandsk takst Lav dansk takst Hej dansk takst

Kilde: Finansministeriet.

Forventningerne til basisscenariet, herunder affaldstaksterne, ber inkludere
incitamenter til kapacitetsniveauet. Hvis de danske anleg okonomisk hviler i sig
selv og har tilpasset kapaciteten efter behovet for forbrandingskapacitet (inklusiv
eksport eller import) vil der vare en betydelig prisforskel pa ca. 215 kr. pr. ton
mellem gennemsnitstaksterne i Danmark og Sverige, jf figur 4.2.
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Figur 4.2 Forventet gennemsnitlig takst i Danmark, Sverige og Tyskland,

kr. pr. ton i 2010-priser

Affaldstakst inkl. afgifter
600

500 — —

400 [— -

300 — —— —

200 — — —

Erhvervsaffald i Danmark Sverige Tyskland

Anm.: Taksterne i udlandet sammenlignes med den gennemsnitlige takst for dansk affald selv om det som udgangs-
punkt kun er erhvervsaffald, der vil kunne eksporteres og importeres. Dette skyldes, at det ikke er muligt pa forhind
at afgore prisforholdet mellem forbrending af henholdsvis erhvervsaffald og husholdningsaffald, eftersom det i praksis
vil afhange af konkrete kontrakter og aftaler.

Kilde: Incentive Partners (2010).

Modelkerslerne peger pa, at basisscenariet pa lang sigt vil medfere nettoeksport
svarende til ca. 13 pct. af det danske affald. P4 trods af transportomkostninger vil
det kunne betale sig for danske virksomheder at sende deres affald til forbrending
i Sverige. Forskellen mellem de tyske og de danske takster er derimod ikke nok til,
at der er gevinst ved im- eller eksport.!

Forventningerne til den fremtidige eksport og import ber dog tage hgjde for den
over kapacitet, som basisscenariet forventes at fore med sig, jf. afsnit 4.3. En sidan
overkapacitet vil resultere i lav kapacitetsudnyttelse og sandsynligvis manglende
indteegter fra salg af varme. Den logiske reaktion fra det enkelte anleg er siledes
at forsege at tiltrekke mere affald, end det som er anvist til anlegget, jf boks 1.1

i afsnit 1.3. Det er kun lovligt, hvis affaldet ikke er anvist og siledes er konkurrence-
udsat (herunder importeret affald). Og det kan kun lade sig gore ved at tilbyde
billig forbreending.

52) Afgifternes betydning for affaldstaksterne er beskrevet i boks 2.2 i afsnit 2.3.
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Det relevante sporgsmal er siledes ikke, hvad anleggets "hvile-i-sig-selv’-takst

er, men snarere hvad det koster at forbrende et ekstra ton affald, givet at det
skaber indtagt fra varme- og elproduktion. Anlaeggene vil siledes konkurrere pa
marginalomkostningerne. I nogle tilfzlde vil omkostningerne ved at brende et
ekstra ton affald blive opvejet — eller mere end opvejet — af indtagterne fra varme
og el.

Konsekvensen heraf er for det forste, at anleeggene mé kere med underskud eller

alternativt opkreve hojere takster for det anviste affald, der ikke kan eksporteres,
herunder husholdningsaffaldet. For det andet kan forventningerne til import og

eksport ikke baseres pa betragtninger om de gennemsnitstakster, som fremgar af
figur 4.2, da kapacitetsniveauet har en vaesentlig indflydelse.

Det vurderes, at danske anleg i fremtiden vil vere nedt til at konkurrere harde
om affaldsmengderne under basisscenariet. For at undga at erhvervsaffaldet gir
uden om den kommunale anvisning (ved at virksomhederne lovligt eksporterer det
forbrendingsegnede affald) vil de danske anleg, alt andet lige, fa et incitament til
at tilbyde forbrending til lavere takster og lade husholdningerne dzkke flere af de
faste omkostninger. De laveste takster for forbreendingsydelsen forventes tilbudt
udenlandske affaldsproducenter, si det kan betale sig for dem at transportere
affaldet til Danmark.

Samlet set forventes de danske anlag at ville forsege at forhindre eksport af
erhvervsaffald gennem konkurrencedygtige takster. De forventes tilmed at
importere affald i det omfang anleggene kan szlge varmen. Det er et resultat
af incitamenterne til at overinvestere i affaldsforbrendingsanleg, hvilket ogsa
bestemmer omfanget af den forventede import.

P4 kort sigt kan det forventes, at der er lave takster i Tyskland og i Sverige. I
Tyskland er taksterne lave i gjeblikket, hvilket dog vurderes at vaere et midlertidigt
fznomen, da der er foretaget store investeringer i forbreendingskapacitet pa et
tidspunket, hvor finanskrisen har senket affaldsmangderne, jf. bilag 2. P4 kort sigt
forventes saledes ogsa eksport af erhvervsaffald til Tyskland. P4 lengere sigt kan
eksport til Tyskland dog ogsd forekomme pga. tysk subsidiering ved forbrending
af visse affaldsfraktioner.

Forbrending af affald



Kapitel 4. Basisscenarie

4.4. Effektivisering og ekonomi

Basisscenariet videreforer den nuvarende organisering, men med de @ndringer,
der folger af affaldsdirektivets regler om falles EU-marked for forbreendingsegnet
affald, dog undtaget kommunalt indsamlet blandet affald. Derfor vurderes scenariet
heller ikke at fore til effektiviseringer ud over almindelige, lobende forbedringer.

De samlede omkostninger for at fa det danske affald brendt i scenariet er beregnet
til godt 2,1 mia. kr. om éret. Dette estimat vurderes dog at vere konservativt, da
man kan forvente yderligere omkostninger som folge af overinvesteringer i sektoren.

De samlede omkostninger

Basisscenariet er det scenarie, der viser, hvad den nuvarende organisering forventes
at fore til pa langt sigt. Som det fremgik af afsnit 4.1, er der foretaget modelkersler
pad scenarierne, si det er muligt at sammenligne scenarierne og vurdere de okono-
miske konsekvenser af at valge ét scenarie frem for et andet. Udgangspunktet er
derfor en langsigtsmodel ud fra affaldsmangderne i 2020. I basisscenariet er der
kommunal anvisning, men virksomheder kan ogsa velge at eksportere deres

forbreendingsegnede affald.

Eksport af affald, som folge af hoje affaldstakster relativt til udlandet, ville i givet
fald fa behovet for dansk forbrendingskapacitet til at falde. Derfor reducerer
modellen den danske kapacitet, indtil kapaciteten modsvarer forbrendingsbehovet
igen. Som det fremgar senere, vil denne effeke blive opvejet af incitamenterne til at
investere i kapacitet.

Modelberegningerne viser, at basisscenariet vil medfere samlede omkostninger

til affaldsforbrending svarende til 2,0 mia. kr. pr. ar, jf tabel 4.2.

Tabel 4.2 Omkostninger til affaldsforbrending i basisscenariet, i mio. kr. 2010-priser

Ombkostninger ved forbreending 1.770
Transportomkostninger 230
Administrationsomkostninger 13
Samlede omkostninger for dansk affald (ca.) 2.010

Anm.: Omkostninger ved forbrending er netto-omkostninger, siledes at omkostninger til produktion af el og varme
er fratrukket.
Kilde: Incentive Partners (2010).
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Den dominerende post i opgerelsen af de forventede omkostninger er udgifter til
forbrending pa ca. 1,77 mia. kr. pr. ar. Transportomkostningerne udger med sine
ca. 230 mio. kr. om dret ogsi en vasentlig omkostning.”®

Modellen opgor de samlede udgifter til forbreending ud fra affaldstypen og det
konkrete anlag. Basisscenariet vil, ifolge affaldsmodellen, inkludere forbrending

af dansk affald i bade Danmark og Sverige, jf. tabel 4.3.

Tabel 4.3 Forbranding af affald, mio. kr. pr. ar i 2010-priser

1000 tons  Gns. affaldstakst lalti

affald i kr. pr. ton mio. kr.

Husholdningsaffald braendt pa danske anlaeg 1.720 556 956
Erhvervsaffald braendt pa danske anlaeg 1.204 556 669
Erhvervsaffald braendt pa udenlandske anlaeg 419 342 143
lalt (ca.) 3.340 530 1.770

Kilde: Incentive Partners (2010).

Affaldsmodellen inkluderer imidlertid ikke forventningerne om overkapacitet

i basisscenariet, men tager udgangspunkt i en situation med fuld kapacitets-
tilpasning, jf. afsnit 4.3. I henhold til ovenstéende betyder det, at modellen
tilpasser kapaciteten, si der ikke vil vare kapacitet i Danmark til de 419.000 tons
erhvervsaffald, som det vil veere mest omkostningseffektivt at eksportere i basis-
scenariet. Denne kapacitetstilpasning stir i kontrast til investeringsincitamenterne
i basisscenariet, og det ber forventningerne til de samlede omkostninger tage

hgje for.

Dget kapacitet i Danmark vil betyde sgede omkostninger, som anleggene skal
have dekket. Hvis anleggene blot ignorerer forventningerne om eksport og
etablerer kapacitet til alt det danske affald, vil det svare til en foregelse af
kapaciteten pé ca. 14 pct. i forhold til kapaciteten i modelkorslen. Dette vil

oge forbrendingsaktiviteten og ligeledes produktionen af varme og el fra affalds-
forbreendingsanleg, som vil fortreenge anden energiproduktion.

53) Det forudsettes, at transportomkostningerne (inklusive diverse afgifter) modsvarer de omkostninger
samfundet baerer i forhold til slid, forurening, ulykker og alternativ anvendelse af transportkilometer,
saledes at omkostningen er et udtryk for de samfundsgkonomiske omkostninger ved transporten.
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Den samlede nettoomkostning ved at etablere kapacitet svarende til de danske
affaldsmangder frem for at eksportere de 419.000 tons vil vere ca. 110 mio. kr.
om aret. Eftersom der kan pévises incitamenter til yderligere kapacitetsopbygning
(jf. afsnit 4.3), er det imidlertid ikke givet, at kapaciteten vil holde sig pd dette
niveau. En indikativ beregning viser, at der er en nettoomkostning pa knap 9 mio.
kr. arligt for hvert procentpoint af det danske affald, der etableres kapacitet til.

De ekstra ca. 110 mio. kr. er siledes et konservativt skon, som skal tillegges
omkostningerne i tabel 4.3. Et samlet konservativt skon er, at basisscenariet vil
medfore samlede omkostninger p4 mindst 2.120 mio. kr. drligt, hvilket er 110
mio. kr. mere end angivet i tabel 4.2.

Det forventede kapacitetsniveau far ogsi betydning for forventningerne til
affaldstaksterne i basisscenariet. Samlet vil effekten pa de gennemsnitlige takster
for forbreending pa danske anlaeg vare en stigning pa mindst 40 kr. pr. ton i
forhold til en situation hvor kapaciteten er tilpasset sektorens langsigtede
konkurrenceevne.

Som det er beskrevet i afsnit 4.3, vil de danske anleg forsege at oge kapacitets-
udnyttelsen. Det kan de gore ved at tilbyde affaldsforbreending til virksomheder
med anvisning til anlegget, si virksomhederne ikke bruger muligheden for at
eksportere. Derudover kan anleggene forsoge at tiltreekke udenlandsk affald,
hvilket dog vil krave meget lave takster. Der opstar siledes en risiko for, at en
uforholdsmassig stor andel af de samlede omkostninger til affaldsforbrending
vil blive dekket gennem taksterne for forbreending af husholdningsaffald.

Omkostningsniveauet i basisscenariet forventes siledes at overstige opgerelsen i
tabel 4.4. Affaldstaksten for erhvervsaffald forventes pa baggrund af ovenstiende
at veere lidt lavere, mens den gennemsnitlige takst for husholdningsaffald
sandsynligvis vil ligge pé et andet og hejere niveau.

Effektivisering

I basisscenariet ma det overordnet forventes, at der vil vare et vist niveau af
lobende driftsoptimering som folge af forbedret teknologi og arbejdsrutiner.
Dette skonnes at ligge pé ca. 5 pct. af de samlede omkostninger indtil 2020.
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Da rammevilkirene i store trek svarer til den nuverende situation, hvor der
er konstateret et effektiviseringspotentiale i sektoren, jf. afsnit 3.1. Det er
ikke sandsynligt at den gzldende regulering vil kunne skabe tilstreekkeligt
effektiviseringspres pa sektoren, til at potentialet kan indhentes. Derfor er det
nedvendigt at @ndre reguleringen for at oge incitamenterne til at effektivisere
sektoren og realisere dele af effektiviseringspotentialet.

De vigtigste elementer i det gkonomiske billede for basisscenariet er:
* Prisdannelse via "hvile-i-sig-selv’-regulering

* Allokering af affald via kommunal anvisning og benyttelsespligt
* Kommunale incitamenter til investeringer

"Hvile-i-sig-selv”-reguleringen giver anleggene mulighed for og pligt til at
tilpasse takster til omkostningerne, og derfor vil der vare et lavt incitament

til driftsoptimering. Kommunernes anvisning fordeler affald mellem affaldsfor-
brendingsanleggene og det kan ud fra en kommunalgkonomisk vinkel vaere
bedre at understotte eget forbrendingsanleg frem for at allokere affaldet til det
mest effektive. Ulempen er, at det ikke nodvendigvis er de mest effektive anleg,
der bliver benyttet og der kan blive investeret i ineffektive anleg.

Kapacitetstilpasningen i affaldsforbreendingssektoren forventes primert at ske
ved kommunale investeringer. Kommunen vil have en interesse i at tilgodese
egne fjernvarmekunder, selvom den overordnede gevinst méske er storre ved

kapacitetsudbygning i fjernvarmenet i en anden kommune. Det forventes, at
den kommunale kapacitetsforpligtelse vil medfere overkapacitet, jf. afsnit 4.3.

Fordelingsmassige virkninger

[ basisscenariet er der en vasentlig risiko for, at der vil vare forskellige affalds-
takster for husholdnings- og erhvervsaffald, som ikke nodvendigvis afspejler de
reelle omkostninger ved forbrending af de to affaldskategorier. Der er siledes
risiko for krydssubsidiering. Virksomhederne har muligheden for at eksportere
deres affald, hvis taksterne bliver for heje, og det forventes at pavirke anleggenes
prissetning. Husholdningerne har derimod intet valg, og derfor kan hushold-
ningerne potentielt komme til at betale for storstedelen af de faste omkostninger
ved anleggene. Resultatet kan blive forhgjede takster for husholdningerne.
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De galdende omkostningsfordelinger mellem varmeproduktion og affalds-
forbrending, der varierer fra anleg til anleg, viderefores i basisscenariet. Ulempen

ved reguleringen er, at hverken varmepriserne eller taksterne for affaldsforbrending
behgver at vare et udtryk for omkostningerne ved produktionen. Hvis indtagterne

fra varmeproduktion reduceres via et lavere prisloft, si vil taksterne for affalds-
forbreending stige. De fastsatte priser pd varme og affaldsforbrending har
fordelingsmassige konsekvenser. De affaldsproducerende husholdninger og
virksomheder kan komme til at betale en del af omkostningerne for
fjernvarmekunderne og vice versa. Der vil saledes vare en omfordeling

mellem fjernvarmekunder og affaldsproducenter.

En fordel ved basisscenariet er, at kommunale virksomheder kun ma sztte en hgjere

takst for andet dansk affald end for ejerkommunerne, hvis det kan begrundes med
ekstra omkostninger i forhold til det ovrige affald. Det begrenser muligheden

for omfordeling pa tvars af kunder ved prisdiskriminering af danske kunder. Til
gengald forventes kommunerne at sztte forskellige takster for husholdnings- og
erhvervsaffald.

I tilfelde af import og eksport kan man forestille sig, at der vil vare en provenu-
effeke for staten. Tager man fx udgangspunke i en situation med eksport af affald,
som alternativt kunne vare breendt i Danmark, sa vil det give et lavere niveau

af energiafgifter fra affaldsforbreending. Til gengeld vil man skulle bruge andre
brendselsformer som fx gas eller kul til at dekke energibehovet. Det betyder i
praksis, at staten blot vil f afgifterne fra anden energiproduktion. I forbindelse
med fortrengning af biomasse vil staten miste afgiftsprovenu, men til gengeld
ogsa spare omkostninger til tilskud og subsidier. Derfor er provenuet uafhengigt
af den valgte organiseringsform. I rapportens bilag 1 er provenu-beregningerne
gennemgiet i flere detaljer.

Der forudszattes ikke selskabsggrelse i basisscenariet og samtidig fortsetter
"hvile-i-sig-selv’-reguleringen. P den baggrund er der ikke grund til at forvente

oget provenu fra selskabsskat.

De scenarieafhzngige administrative omkostninger forventes at andrage
ca. 13 mio. kr. om dret i basisscenariet, jf- boks 4.3.
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Boks 4.3 Sken over administrationsomkostninger i basisscenariet

Det skennes, at de scenarieafhangige administrationsomkostninger vil andrage ca. 13,2 mio. kr.
hvert ar.

De pgede omkostningerne kommer af et oget forbrug af arsvaerk til ekonomisk tilsyn med

de kommunale forbreendingsanlaegs takstfastsattelse. Hertil kommer omkostninger til
okonomisk tilsyn med funktionsopdelte regnskaber, idet elproducerende selskaber skal lave
funktionsopdelte regnskaber for at adskille det kommercielle marked for el fra de regulerede
markeder for varme og affald. Desuden skal affaldsforbraendingsanlaeggene, ifolge de nye regler i
Miljobeskyttelsesloven, opstille funktionsopdelte regnskaber for at kunne beregne gebyrer for de
enkelte affaldsordninger. Sadanne regnskaber er vanskelige at kontrollere, og tilsynet er derfor
ressourcekravende. Sidstnavnte omkostningerne vil kunne begraenses markant ved en selskabs-
gorelse af anlaeggene, hvilket anbefales, men ikke forudsattes i basis-scenariet. Det skal i denne
sammenhang fremhaves, at det hidtil ikke har vaeret muligt at foretage en effektiv kontrol af,
om fordelingen af indtaegter fra affaldsforbraending og varmeproduktion er i overensstemmelse
med omkostningsfor-delingen mellem varmeproduktion og affaldsforbraending. Administrations-
omkostningerne i forbindelse med anvisning af erhvervsaffald forventes at vare uaendrede.

For de kommunale anlaeg forventes omkostningerne til budget- og gkonomistyring, regnskab

og revision at stige som felge af, at en sterre del af kapaciteten (den utilsigtede overkapacitet)
udbydes.

De samlede scenarieafhengige administrationsomkostninger forventes at blive ca. 7 mio. kr. for
staten og 6,2 mio. kr. for kommunerne, jf. nedenstaende tabel A.

Tabel A Sken over administrationsomkostninger, i mio. kr.

Staten

Godkendelse af affaldsgrundlag 1,0
@konomisk tilsyn med de kommunale anlaegs prisfastsattelse 5,0
@konomisk tilsyn med funktionsopdelte regnskaber (stat) 1,0
Kommuner

Anvisning af erhvervsaffald 6,0
Budget - og gkonomistyring, regnskab og revision i forbindelse med udbud 0,2
Samlede arlige scenarieafhaengige administrationsomkostninger 13,2

Kilde: Miljgstyrelsen.

I forhold til 2009 forventes basisscenariet at medfere ogede arlige omkostninger pa ca. 6 mio. kr.
for staten og 0,2 mio. kr. for kommunerne.

Udover disse omkostninger vil der vaere omkostninger, som forventes ens i alle scenarierne, og
som derfor ikke er angivet. Det drejer sig om omkostninger til de statslige planer, der folger af
EU’s affaldsdirektiv, og kommunernes omkostninger til affaldsplaner samt tilsyn med affalds-
strommene fra affaldsproducenter og med anlaggene.
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4.5. Klima og miljo

Kapacitetsplanlegningen og affaldsallokeringen vil fortsat vere kommunalt
bestemt i basisscenariet. P4 trods af central godkendelse af affaldsgrundlaget

for kapacitetsudvidelser samt statslig og kommunal affaldsplanlegning kan det i
praksis vere vanskeligt at tage systematisk hensyn til de overordnede forpligtelser
pa klima- og miljgomradet. Derfor forventes basisscenariets incitamenter til en hej
kapacitetsopbygning i affaldsforbrandingssektoren at sla igennem. En hej affalds-
forbreendingskapacitet kan begrense anvendelsen af alternative behandlingsformer,
som udnytter flere af affaldets ressourcer end energi. En hej forbreendingskapacitet
vil desuden skabe en hej forbrendingsaktivitet, sa der vil vere grundlag for netto-
import af affald. Det oger CO,-udledningen i de ikke-kvoteomfattede sekrorer,
hvilket strider mod 2020-forpligtelsen om 20 pct. reduktion i forhold til 2005-
niveauet. Ogsa forventningen om et hgjt transportniveau treekker i retning af
darlig understottelse af de danske forpligtelser.

Optimal anvendelse af affald

Det kommunale ejerskab kombineret med muligheden for at anvise til eget
forbrendingsanleg, uden forudgiende udbud af ydelsen, svaekker incitamenterne
til at benytte alternative teknologier, hvor flere af affaldets ressourcer end energien
bliver udnyttet. Der er ogsé en risiko for, at incitamenterne til at sikre en tilstreekkelig
leverance af affald til egne forbreendingsanleg medforer, at affald, der ellers kunne
vere behandlet mere miljorigtigt (fx ved udsortering eller oget kildesortering til
genanvendelse), i stedet bliver forbrendt.

Kommunernes ¢jerskab af affaldsforbreendingsanleg kan saledes ogsa reducere
incitamentet til udvikling og indfersel af nye teknologier til affaldsbehandling,
idet kommunerne vil have et vesentligt ekonomisk incitament til at sikre
udnyttelse af kapaciteten i egne forbrendingsanleg.

Understottelse af klima- og energiforpligtelser

Basisscenariet pavirker understottelsen af de danske forpligtelser pa klima- og
energiomradet gennem henholdsvis omfanget af (netto) import og omfanget af
transport.

Som det fremgik af afsnit 4.3 forventes basisscenariet pd sigt at medfere en risiko
for nettoimport af affald pga. en hej kapacitetsopbygning i affaldsforbreendings-
sektoren. Nettoimport vil i givet fald have nogle folgevirkninger, der pavirker
opfyldelsen af forpligtelser pa klima- og energiomridet.
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En hej forbrendingsaktivitet, som folge af nettoimport, vil ege aktiviteten og
dermed udledningen af drivhusgasser. Dette udger en udfordring i forhold til at
reducere udledningen i de ikke-kvoteomfattede sektorer med 20 pct. frem mod
2020 relativt til niveauet i 2005.

Desuden kan nettoimport pavirke andelen af vedvarende energi i energiforbruget,
hvor der er en forpligtelse om 30 pct. vedvarende energi i 2020.5* Effekten af
nettoimport kan dog bade vare positiv og negativ, da det afhaenger af, hvilken
alternativ brendsel affaldet fortreenger. Dette afhanger af, hvilke fjernvarmenet

affaldet tilflyder og kan derfor ikke afggres pa forhand.

Basisscenariet forventes ogsa at fere til et hojt niveau af transport. Vedvarende eksport
og import af affald vil medfere transport, hvilket i sig selv skaber udledning.
Transportsektoren indgar ligeledes i de ikke-kvoteomfattede sektorer, hvor der er
et selvstendigt reduktionsmal. Modelkerslerne viser estimerede koretgjkilometer
pa i alt 10 mio. arligt. En del af denne transport er pga. udenrigshandel, og her
skal det bemerkes, at modellen forudsiger eksport, mens der samlet forventes en
nettoimport af affald til forbrending i Danmark. Scenariet kan saledes fore til
mindre transport, hvis udenrigshandlen falder. Men ved oget udenrigshandel,
herunder iser ved samtidig eksport og import, kan der ogsa blive tale om et hgjere
transportniveau og dermed en hgjere udledning.

54) Forudsetningen, for import at affald kan fere til mindre brug af fossilt braendstof, er, at affaldet ikke blot forer
til en eget produktion af varme og el. Desuden er det - pa l@ngere sigt — muligt at en eget import af affald til
forbraending vil veere pa bekostning af fx biomasse i produktionen af varme og el. I sa fald vil import af affald
nedbringe andelen af vedvarende energi, da affald ogsa indeholder fossile energikilder som plastik.
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Licitationsscenariet tager udgangspunkt i en situation, hvor affaldsforbrending

markedsudsattes. Kommunerne har stadig anvisningsret og kapacitetsforpligtelse

for husholdningsaffald, men skal udbyde forbrending af dette affald, jf tabel 5.1.

Tabel 5.1 Licitationsscenariet

Ejerskab Husholdningsaffald Erhvervsaffald

Eget Kommunal indsamling/anvisning Virksomheder allokerer

kommunalt anleeg™ Udbudspligt

(100 pct. Fri prisdannelse med afkast Fri prisdannelse med afkast
offentligt) Ca. 37 % af forbreendingsegnet affald  Ca. 29 % af forbrendingsegnet affald
Fremmed Kommunal indsamling/anvisning Virksomheder allokerer

kommunalt anleg Udbudspligt

(100 pct. Fri prisdannelse med afkast Fri prisdannelse med afkast
offentligt) Ca. 7 % af forbrendingsegnet affald  Ca. 8 % af forbreendingsegnet affald

Ikke-kommunalt
anlaeg

Kommunal indsamling/anvisning
Udbudspligt

Fri prisdannelse med afkast

Ca. 8 % af forbrandingsegnet affald

Virksomheder allokerer

Fri prisdannelse med afkast
Ca. 11 % af forbrendingsegnet affald

Note: Andelene af forbreendingsegnet affald er baseret pé data fra 2009
*Herunder medejer af faelleskommunalt affaldsforbreendingsanleg.

Kilde: Finansministeriet med data fra Incentive Partners.

Det betyder, at kommunerne alene skal sorge for indsamlingen og allokeringen

af husholdningsaffald samt varetage myndighedsopgaver, herunder at kontrollere

overholdelse af miljoregler blandt andet gennem tilsyn med affaldsproducenterne.

Regler for affaldsallokering

Kommunerne vil fortsat have anvisningsretten til husholdningsaffaldet og vare-

tager kapacitetsforpligtelsen i forhold til det forbreendingsegnede husholdnings-

affald. Der er benyttelsespligt til de kommunale ordninger for husholdningerne.

Kommunerne sikrer kapaciteten til det forbrandingsegnede affald gennem

kontrakter med affaldsforbrendingsanleg samt medforbrendings- og bioforgas-

ningsanleg. Der er udbudspligt for kommunerne, uanset om de er medejere af

forbreendingsanleg eller ej.
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For forbreendingsegnet erhvervsaffald vil der veere krav om, at affald brendes
eller genanvendes, men virksomhederne kan selv valge, mellem danske og
udenlandske anleg. Kommunerne har hverken kapacitetspligt eller anvisningsret
for virksomhedernes forbrendingsegnede affald.

Kapacitetsudvidelser vil fortsat veere betinget af godkendelse fra kommunalbestyrelsen,
som varmeplanmyndighed for at sikre mod overkapacitet af varme inden for
fjernvarmenettet. Der vil imidlertid ikke veere noget krav om dokumentation

af affaldsgrundlaget og statslig godkendelse heraf, sa der vil vare fri kapacitets-
tilpasning, givet at der er plads i fjernvarmenettet.

Regulering af prissetning

Taksten pa affaldsforbrending er markedsbestemt for bade husholdningsaffald
og erhvervsaffald i licitationsscenariet. Hvert anleg har mulighed for at sette
forskellige takster for affaldsforbraending til forskellige kunder, herunder
kommuner. Kommuner og virksomheder har saledes mulighed for at velge det
danske eller udenlandske anleg, hvor summen af transportomkostninger og
affaldstakst er mindst. I praksis forventes prisforskellene at blive udjevnet af
felleskommunale indkgb og af mellemhandlere inden for affaldshandtering.
For husholdningsaffald forventes affaldsforbrendingen at blive baseret pa
langvarige kontrakter qua kommunernes kapacitetspligt. Markedet for erhvervs-
affald vil i hgjere grad vere fleksibelt og kan fa karakter af et spotmarked, hvor
affaldet finder hen til de forbrendingsanleg, der har mest brug for det.

Anlzggene har mulighed for at optjene overskud, men ogsa for at fa underskud,
idet "hvile-i-sig-selv”-princippet opheves for affaldsforbrendingen.”

Adskillelse af roller

Kommuner kan fortsat vere (med-) ejere af affaldsforbrendingsanleg i licitations-
scenariet. Alle affaldsforbrendingsanleeg med kommunalt ejerskab udskilles fra
ovrige kommunale aktiviteter pd affaldsomradet og gores til aktie- eller anparts-
selskaber.’® Selskabsggrelse er en forudsetning for konkurrence i sektoren for at

skabe lige vilkar.

55) Det forudsattes, at der ikke vil vaere mulighed for at dekke eventuelle underskud eller optjene ekstraordineere
overskud ved frit at haeve prisen pa varme.

56) Hvis kommuner valger fortsat at eje affaldsforbrandingsanlaeg helt eller delvist, medferer det muligheden
for, at de kan optjene et overskud. Bade i forbindelse med salg og udlodning af overskud vil der vare tale
om en ordning som pa el- og varmeomradet, hvor kommuner modregnes 60 pct. (eller alternativt 40 pct.
mod henlaggelse i mindst 10 ar).
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Konkurrencen vil bade blive mere lige, fordi anleggene underlegges de samme
skatteregler, og fordi der skabes en mere klar adskillelse mellem kommunens
forskellige roller. Selskabsggrelse forventes desuden at fore til eget fokus pa
kommunens engagement i affaldsforbrendingssektoren, eftersom gennem-
sigtigheden for skatteborgerne oges.

5.1. Forventet udvikling under licitationsscenariet

Licitationsscenariet medferer 2ndrede rammebetingelser for affaldsforbrendings-
sektoren. Det vil pavirke sektorens udvikling.

En gget markedsggrelse af affaldsforbreendingssektoren vil betyde at sektoren
effektiviseres. Den samlede vurdering er derfor, at licitationsscenariet vil fore til
lavere omkostninger for affaldsforbreending. Licitationsscenariet forventes pa langt
sigt at fore til en omkostningsbesparelse for samfundet pa mindst 420 mio. kr.
om dret sammenlignet med basisscenariet.

Scenariet vil skabe kommercielle muligheder og stille anleggene lige, nir de
konkurrerer om affaldsmangderne. Derfor forventes en storre interesse fra
kommercielle aktorer. En folgevirkning af dette vil vere, at kapacitetstilpasningen
pa marginalen vil vere baseret pi kommercielt baserede investeringskalkuler.
Derfor vil tilpasningen af kapaciteten sege at modsvare det forventede behov for
affaldsforbreending, hvor konkurrencen fra udlandet tages i betragtning. Dette
vil mindske omkostningsniveauet i sektoren, da det vil give en bedre langsigtet
kapacitetsudnyttelse end i basisscenariet.

Miljomessigt forventes licitationsscenariet ligeledes at have nogle indbyggede
fordele frem for basisscenariet. Scenariet forventes at styrke incitamenterne til

at genanvende affald og udvikle teknologier, der oger anvendelsen af affaldets
ressourcer. Samtidig forventes det, at scenariet kan vare med til at understotte de
danske mal pa klima- og energiomradet. Det galder ikke mindst, fordi scenariet
forventes at holde aktiviteten i affaldsforbreendingssektoren pa et niveau, som
gor det muligt at opna reduktionsforpligtelsen inden for de ikke-kvoteomfattede
sektorer. Desuden forventes et lavt niveau af transport, fordi udenrigshandel
hovedsageligt forventes at ville forekomme i forbindelse med midlertidig over-
eller underkapacitet i Danmark eller i nabolandene.

Forbrending af affald
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De folgende afsnit relaterer den forventede udvikling under licitationsscenariet til
basisscenariet og skitserer de konsekvenser scenariet forer med sig.

5.2. Konkurrence

Den vigtigste konkurrencemassige effekt af licitationsscenariet er, at kommercielle
aktorer far en reel mulighed for at treede ind pa markedet. Muligheden for at skabe
overskud pa affaldsforbrending samt konkurrence pa lige fod med kommunale
selskaber om affaldet forventes at skabe pres pa prisen pé affaldsforbrending,
affaldstaksten.

Licitationsscenariet medferer konkurrenceudsettelse af alt affald, herunder gennem
udbudspligt for husholdningsaffaldet. Det vil resultere i markedsbestemte affalds-
takster. I kombination med selskabsggrelse af de kommunale affaldsforbrendings-
anleg betyder det, at der bliver mere ens konkurrencevilkar.

Der er identificeret tre potentielle problemer i forhold til at stille anleggene lige i
licitationsscenariet. Inden disse gennemgas, skal det nzvnes, at selskabsgerelse af
affaldsforbreendingsanleggene vil sikre en skattemassig ligestilling mellem anlaggene
og skabe en mere klar adskillelse mellem kommunens roller, i de tilfelde hvor
kommunen onsker at eje affaldsforbrendingsanlag.

For det forste kan det ikke udelukkes, at forbreendingsanlaeg kan fa en fordel, hvis
omkostninger til fx arbejdskraft, teknisk udstyr og biler, der ogsa bruges pi andre
behandlingsanleg, bliver dekket af disse. I praksis vil det ogsa vere vanskeligt at
foretage en korrekt fordeling af omkostningerne. Potentialet for krydssubsidiering
mellem aktiviteterne vare storst i kommuner der varetager flere typer affalds-
behandling. En sidan praksis vil medfere et lavere omkostningsniveau for nogle af
anleggene pd markedet. Selskabsgerelse af affaldsforbrendingsanleggene forventes
dog at sikre en klarere adskillelse af aktiviteterne i affaldshandteringen og dermed
imedega krydssubsidiering.

For det andet ligger der potentielt et konkurrencemaessigt problem i, at de
eksisterende, ofte kommunale, anleg fortsat kan have en fortrinsstilling i forhold
til nye anleeg med hensyn til kapitalomkostninger. Det kan ske, nar der er opsparet
midler til fremtidige investeringer (henlaeggelser), si anleggene stir forskelligt rent
omkostningsmassigt, jf. afsnit 4.2.
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For det tredje er der forskel pa affaldsforbreendingsanleggenes indtjening pa
varmemarkedet, hvilket favoriserer nogle anleg frem for andre i konkurrencen.
Den offentlige regulering giver mulighed for forskellige priser for affaldsvarme
baseret pa det enkelte fjernvarmemarked. Det udger potentielt en vasentlig
udfordring for anleg med lav afregningspris pd varme, fordi varmeindtegten
af et ton ekstra affald vil vere lavere end for konkurrerende anleg. Siledes vil
affaldsforbreendingsanleg, der leverer varme til et fjernvarmenet i den hgjeste
prisloftkategori, kunne opna en indtegt for varmesalg, der er 200 til 250 kr.
hejere pr. ton affald end affaldsforbreendingsanleg, der er underlagt den laveste
prisloftkategori.”” Klima- og energiministeren har hjemmel til at 2endre prisloft-
regulering. Det vil derfor vere muligt at 2ndre prisloftsreguleringen, hvis det
viser sig nodvendigt.

Licitationsscenariet lgser siledes ikke alle konkurrencemessige udfordringer

inden for affaldsforbrending. Der er muligt at nogle anleg bliver stillet bedre i
konkurrencen end andre. Ikke desto mindre dbner licitationsscenariet mulighed
for et forretningsmaessigt potentiale baseret pd kommercielle interesser. Alle
forbreendingsanleg fir mulighed for at byde pé alt affald til forbrending, og
anleggene far mulighed for at skabe overskud. Derfor forventes licitationsscenariet

at medfore et staerkere effektiviseringspres pd anleggene og lavere gennemsnitlige
affaldstakster.’®

5.3. Kapacitetstilpasning

Kapacitetstilpasningen i licitationsscenariet vil foregd pa markedsvilkér lige som
pa de fleste andre markeder. Hvis kapaciteten tyder pa at blive for lav, si oger det
forventningen til den fremtidige indtjening i branchen med stigende investerings-
lyst til folge. Omvendt vil der vare lav investeringslyst, hvis der er flere anleg end
behovet for dansk kapacitet tilsiger. Risikoen for underskud i et marked, hvor man
typisk binder en investering i over 15 dr, vil siledes medfore en storre tilbageholdenhed
med investeringer, hvilket giver en god kapacitetsudnyttelse. Kommunerne vil
stadig have kapacitetsforpligtelsen for kommunalt indsamlet blandet affald,
hvilket betyder, at de ma tegne kontrakter om behandling af husholdningsaffaldet.

57) Selvom der er klart ud fra en teoretisk vinkel, at anleg med hgje varmeindtagter vil kunne tilbyde affalds-
forbraending til lavere takster, sa er dette ikke slaet igennem under den nuvarende requlering af sektoren,
jf. afsnit 2.4.

58) Der er ikke hjemmel til at kommuner kan stille garanti for lan til affaldsforbreendingsanlag, nar disse kan
skabe overskud. @nskes muligheden for kommunale garantier (pa markedsmaessige vilkar) bibeholdt, er det
derfor nedvendigt med specifik hjemmel til det.
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Det vil fungere som garanti for eftersporgsel efter en vis kapacitet i Danmark, da
udgangspunktet vil vare, at dette affald ikke kan eksporteres til andre EU-lande.
Dette vurderes siledes, at licitationsscenariet vil medfere en stor sikkerhed for,
at Danmark til enhver tid vil opfylde sin forpligtelse til at rade over tilstreekkelig
egenkapacitet til nyttiggorelse, herunder forbreending af kommunalt indsamlet

blandet affald.

Forpligtelsen omfatter ikke behandlingskapacitet til det forbreendingsegnede
erhvervsaffald, da kommunerne ikke stir for indsamling eller anvisning af
erhvervsaffaldet. Den opgave overlades til markedet.

For at markedet kan sikre en fornuftig kapacitetstilpasning, er det nedvendigt, at
incitamenterne til at investere i affaldsforbreendingsanleg er til stede. En central
forskel pd den forventede kapacitetsopbygning i licitationsscenariet og basisscenariet
er, at kommunale og ikke-kommunale anleg stilles lige i konkurrencen om affaldet
i licitationsscenariet. Incitamenterne gelder siledes bade for kommercielle og
kommunale investorer, og kapacitetstilpasningen vil afhaenge af disse investorers
mulighed for at far forrentet investeringerne.

P4 indtegtssiden vil der fortsat veere varmeindtagter til at understotte anleggenes
gkonomi, og det vil fortsat vare attraktivt for kommuner at inkludere affaldsvarme
i deres fjernvarmenet, om end fjernvarmemarkedet pa sigt er vigende. De forhold,
der @ndrer sig i forhold til basisscenariet, er siledes allokeringen af affaldsmaeng-
derne og den affaldstakst, det enkelte anleg kan péilegge disse mengder. Nar alt
affald konkurrenceudszttes, vil affaldstaksterne vaeere markedsbestemte ud fra for-
holdene i savel Danmark som i udlandet. Selv om udenrigshandel med affald ikke
er tilladt for blandet kommunalt indsamlet affald, kan fx overkapacitet i udlandet
oge eksporten af erhvervsaffald, si de danske anleg skarper konkurrence om ikke
alene erhvervsaffaldet, men ogsd husholdningsaffaldet.

Hvis anleggene har ledig kapacitet og kan afsatte alt affaldsvarme (og til en

god pris), sd vil forbrendingsanleggene vere villige til at forbrende affald til en
lav takst. Det presser prisen for forbrendingsydelsen. En overkapacitet vil siledes
skerpe konkurrencen om affaldet, hvilket reducerer anleggenes kapacitets-
udnyttelse samt takster og dermed indtegtsgrundlag. Dermed forsvinder
investeringslysten.
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Hvis kapacitetsudnyttelsen derimod er hgj, og det er let for anleggene at tiltrakke
affald, si falder konkurrencepresset pa det enkelte anleg. Derfor vil anlegget age
affaldstaksten for at skabe overskud. En sidan situation, eller blot udsigten til den,
vil @ge investeringslysten.

Licitationsscenariet skaber frie konkurrencevilkdr med en lebende kapacitetstilpas-
ning i forhold til det danske behov for affaldsforbreending — dog med en vis tids-
forskydning. Udsving i kapacitetsudnyttelsen, nar et gammelt anleg lukker eller
et nyt etableres, vil siledes vere en grundpremis for sektoren. En konsekvens af
den markedsmssige tilpasning af kapaciteten er, at investorerne har incitament til
ogsa at tage den kortsigtede kapacitetssituation og markedssituationen i udlandet i
betragtning, nir storrelsen pé et fremtidigt forbrendingsanleg besluttes. Investoren
vil ikke alene basere anleggets kapacitet pa et behov 10-15 ar ude i fremtiden, men
ogsd tage kapacitetsudnyttelsen pé kort sigt i betragtning for at sikre en forrentning
bide pa kort og langt sigt. I modsetning til basisscenariet vil der siledes ikke blive
overinvesteret ud fra kapacitetsbehovene om 10-15 ér, fordi markedet i hojere grad
understotter en lobende tilpasning.

En anden fordel ved licitationsscenariet er i den forbindelse, at scenariet understotter
en gensidig og dynamisk udnyttelse af landenes kapacitetssituation.

Blandt andet pd grund af stordriftsfordelene og heje udgifter til fx dioxinrensning,
er affaldsforbrendingsanlag store investeringer. Et nyt anleg med kapacitet pa
200.000 tons érligt koster typisk 1,2 mia. kr. De pavirker hele markedet for
affaldsforbreending, fordi anleggene hver iser er af en vis storrelse og dermed
udgoer en vasentlig del af det samlede marked. Derfor medforer det, som nevnt
ovenfor, en vasentlig @ndring i kapaciteten, nir et gammelt anleg lukker eller et
nyt etableres. P4 et lille marked kan det give nogle store udsving i kapaciteten,
hvilket pavirker graden af konkurrence. Det er derfor en fordel at skabe sa store og
sammenhzngende markeder som muligt for at skabe stabilitet pd markedet. Derfor
er det en fordel for bade affaldsproducenterne og for investorerne, at Danmark kan
bruge fx Sverige og Tyskland som kapacitetsbuffer. Hvis et dansk anleg lukker, sa
legger muligheden for eksport af forbreendingsegnet erhvervsaffald en demper pa,
hvor hej en takst de resterende danske anleg kan tage for forbrendingsydelsen.
Det er derfor til fordel for virksomheder, som kan benytte sig af eksportmuligheden,
men i sidste ende ogsa for husholdningerne, som fér lavere affaldstakster, nir
udenlandske anleg treekker affald ud af det danske marked. Det tvernationale
marked betyder ogsa, at et nyt forbrendingsanleg ikke slir bunden ud af de
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cksisterende anlegs okonomi, nar det tages i brug, da de har mulighed for at fylde
kapaciteten og szlge varme pa baggrund af affald fra udlandet.

Med de nuvarende forhold i Tyskland og Sverige forventes det pa kort sigt, at der
investeres mindre i Danmark, end vores affaldsmangder tilsiger. Dette er fornuftigt,
fordi der ikke er behov for yderligere dansk kapacitet, nir virksomheder kan
eksportere affald til billigere behandling pa udenlandske anleg.

Arsagen til at fokusere pa udlandet i forbindelse med licitationsscenariet er saledes,
at kapacitetsopbygningen vil afhange af investorernes muligheder for at se en

god forretning. Hvis alternativet til at dansk forbreending er billig udenlandsk
forbreending, sa vil muligheden for en overskudsforretning blive mindre, og sé er
investorerne mere tilbageholdende med at bygge ny kapacitet.”” Men hvis behovet
for dansk kapacitet stiger tilstrekkeligt, vil kapaciteten folge med. Der vil siledes
ikke blive tale om at opfere dansk kapacitet til forbrending af udenlandsk affald
pa kort sigt.

Licitationsscenariet skaber ogsd mulighed for en fleksibel tilgang til udnyttelsen
af erhvervsaffaldet. Nir en virksomhed skal af med sit affald, si kan der vere
flere muligheder inden for reglerne. Alt affaldet skal ikke nedvendigvis breendes,
men kan fx udsorteres til bioforgasning eller anden behandling. Dette kan ogsé
ske som folge af administrativ regulering. I praksis kan det give en mere fleksibel
udnyttelse af kapaciteten, fordi perioder med lav kapacitet giver hoje affaldsfor-
brendingstakster, hvilket vil gore andre anvendelsesmuligheder relativt billigere.
Derimod vil perioder med hej kapacitet medfere lave takster for forbrending,
hvilket eger mengderne til forbrending og dermed kapacitetsudnyttelsen, men
samtidig giver en udfordring med hensyn til at udnytte flere af affaldets ressourcer
end energi.

Import og eksport

Licitationsscenariet forventes hverken at medfere vasentlig nettoeksport eller
-import pa langt sigt. Rammebetingelserne er til stede for, at de danske affalds-
forbreendingsanleg kan konkurrere med udenlandske anleeg om forbrending af
dansk affald.®® Derfor forventes forbrendingskapaciteten ogsé at svare til behovet

59) | det omfang der, fx fra kommunal side, enskes @get kapacitet og kommunerne derfor opferer yderligere kapa-
citet, sa vil det blot fere til underskud hos alle anlag. Enten vil anleggene kore med uudnyttet kapacitet eller
ogsa ma de saenke affaldstaksterne nok til at holde det eksporterede affald hjemme i Danmark trods lavere
priser i udlandet i udgangspunktet.

60) For en beskrivelse af afgiftssystemets pavirkning pa konkurrenceevnen henvises til boks 2.2 i afsnit 2.3.
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for forbrending af dansk affald. Pa kort sigt vil udenrigshandlen vare bestemt af
den aktuelle kapacitetssituation i Danmark og i udlandet.

Som det fremgik af afsnit 5.3, vil licitationsscenariet medfere en tilpasning af
kapaciteten ud fra kommercielle beslutninger om forretningsmeassigt potentiale i
sektoren. Siledes kunne man forestille sig en situation, hvor rammebetingelserne er
s forskellige pa tveers af grenserne, at den optimale kapacitetssituation medferte
en vasentlig og varig nettoimport eller nettoeksport. Forskellen mellem de danske
takster for forbrending af erhvervsaffald og taksterne i Sverige forventes at vere
under 200 kr., jf figur 5.1. Heraf skal der ogsa trekkes transport, for der er en
eventuel besparelse ved at eksportere.

Figur 5.1 Forventet gennemsnitlig takst i Danmark, Sverige og Tyskland,

kr. pr. ton i 2010-priser
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Anm.: Taksterne i udlandet sammenlignes med den gennemsnitlige takst for dansk affald selv om det som udgangs-
punkt kun er erhvervsaffald, der vil kunne eksporteres og importeres. Dette skyldes, at det ikke er muligt pa forhind
at afgore prisforholdet mellem forbrending af henholdsvis erhvervsaffald og husholdningsaffald, eftersom det i praksis
vil afhange af konkrete kontrakter og aftaler.

Kilde: Incentive Partners.

Nir forskellen mellem taksten i Sverige og den gennemsnitlige danske takst ikke
forer til storre eksport, sa heenger det sammen med en hej konkurrenceevne og
dermed lave takster pd danske forbreendingsanleg, der er placeret i nzrheden af
Sverige. Denne konkurrenceevne hanger blandt andet sammen med den forventede
realisering af effektiviseringspotentialet, og derfor gor det samme sig ikke geldende
i basisscenariet.
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P4 langt sigt forventes det samtidig, at de danske takster for erhvervsaffald vil ligge
godt 20 kr. under de tyske takster. Denne prisforskel giver ikke anledning til at
forvente stor udenrigshandel med affald.

P3 kort sigt vil import og eksport vare en vigtig del af billedet i licitationsscenariet.
Udlandet vil fungere som en kapacitetsbuffer, si anleg pa begge sider af greenserne
vil forsege at tiltreekke affald, hvis de har ledig kapacitet — og ikke mindst hvis de
kan afsztte mere varme, jf. afsnit 5.3.

Den nuvarende kapacitetssituation betyder, at eksporten kan dominere pa kort
sigt. Som det fremgik af afsnit 2.4 er der i dag ledig kapacitet i Tyskland og
Sverige, hvor der er etableret flere nye anleg. De tyske anleg har svert ved at
tilerekke nok affald, og derfor tilbyder de forbreending til lave takster. Ikke mindst
danske virksomheder kan nyde godt af en sddan situation, da det betyder lavere
omkostninger for behandling af deres affald.

5.4 Effektivisering og ekonomi

Muligheden for en mere effektiv affaldsforbrendingssektor er et argument for

en ny organisering. Licitationsscenariet forventes at fore til en sektor, der kan
forbreende affald med et lavere omkostningsniveau end basisscenariet, og som
derfor kan tilbyde forbreending til lavere takster for bdde virksomheder og
husholdninger. Det gzlder, selv om scenariet medferer mulighed for overskud

og skennes at kunne bidrage med et arligt skatteprovenu fra selskabsskat pi op
mod 200 mio. kr. Sidstnzvnte er behaftet med usikkerhed. Det samlede skon

er, at den arlige besparelse for samfundet pa langt sigt, ved at ga fra basisscenariet
til licitationsscenariet, udger mindst 420 mio. kr. om aret.

De samlede omkostninger

For at undersoge de forventede gkonomiske konsekvenser af at organisere affalds-
forbreendingssektoren som beskrevet i licitationsscenariet, er der foretaget model-
korsler. Resultaterne af modelkerslerne er bedste bud pa, hvordan sektoren ser ud
pa langt sigt. Der er taget udgangspunke i dr 2020 for at kunne basere resultaterne
pa forventede affaldsmaengder.

Licitationsscenariet forventes at fore til lavere omkostninger for forbrending af det

forbrendingsegnede affald end basisscenariet, jf figur 5.2.
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Figur 5.2 Omkostninger ved affaldsforbreending samt overskud pa langt sigt

i mio. kr., 2010-priser
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Anm.: Ved beregning af overskudsgraden (dvs. overskud i pct. af omsztningen) skal de ca. 340 mio. kr. ikke settes i

forhold til en omsatning pi ca. 1,8 mia. kr. fra affaldsforbreendingen (1.464 + 341), men derimod i forhold til anleg-
genes samlede omsztning pa ca. 3,7 mia. kr. Overskuddet indeholder ikke forrentningen pa 6 pct. af kapitalmassen,

som er en antagelse i affaldsmodellen for alle scenarier.

Kilde: Incentive Partners (2010).

Ombkring 90 mio. kr. af de sparede omkostninger kommer fra sparede transport-
omkostninger. Modelkerslen for basisscenariet viser eksport af affald, og derfor
ligger basisscenariet hgjere pa transportomkostningerne. Modellen viser dog, at det
iser er pa udgifterne til forbrending, at de to scenarier adskiller sig. Forskellen i
anleggenes omkostninger til affaldsforbrending resulterer i en forskel pa ca. 300
mio. kr. om dret. Hele denne forskel afspejler sig dog ikke i affaldstaksterne i de

to scenarier, da licitationsscenariet muligger overskud, hvilket ikke er mulig under
"hvile-i-sig-selv”-reguleringen i basisscenariet.®" Selv om overskuddet kommer af; at
affaldstaksterne ligger over gennemsnitsomkostningerne, sa indebzrer den ikke en
meromkostning for samfundet. Overskuddet udger (ud over statens provenu af
selskabsskat) en overforsel til de investorer, der har pataget sig en risiko ved at
opfere affaldsforbreendingsanleg, og pengene forsvinder saledes ikke fra samfun-

61) Overskuddet er ud over de 6 pct. forrentning af kapitalmassen, som ogsa indgar i basisscenariet som en
kapitalomkostning.
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det.®? Den samlede kapitalforrentning i scenariet estimeres til 10,6 pct. Det er 4,6
pct. hgjere end basisscenariet, hvilket giver plads for en kompensation for risikoen
ved at investere selv ved betaling af selskabsskat af de 10,6 pct. af sektorens kapi-

talmasse.

P4 trods af overskuddet forudsiger affaldsmodellen lidt lavere gennemsnitlige
takster pa danske anlaeg i licitationsscenariet end i basisscenariet, jf figur 5.3.

Figur 5.3 Gennemsnitlige affaldstakster pr. ton fra danske anlaeg i 2010-priser
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Kilde: Incentive Partners (2010).

Ifolge afsnit 4.4 forventes basisscenariet dog at medfore hgjere omkostninger og
dermed hgjere gennemsnitlige takster end ca. 560 kr. pr. ton. Dette forventes

at oge de gennemsnitlige takster pa danske anleg med mindst 40 kr. pr. ton.
Desuden forventes gennemsnitstaksterne for husholdningsaffald at vare hgjere end
den gennemsnitlige takst i basisscenariet. Forskellen mellem taksterne for hushold-
ningsaffaldet i basisscenariet og i licitationsscenariet kan derfor ogsa forventes at
vare betydeligt storre end det fremgar af figur 5.3. Forskellen mellem taksterne for
erhvervsaffald forventes derimod at vere begranset.

62) Itilfeelde hvor der er anlaeg ejet af personer bosat i udlandet, vil overskud dog tilfalde udlandet, ligesom
eventuelle underskud i samme anlag vil blive dekket af udenlandske investorer.
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Nir den samlede regning skal gores op, md man inkludere varme- og elproduk-
tionen. Licitationsscenariet medferer ikke nettoeksport af affald og vil derfor fore
til en hgjere produktion af varme og el end i basisscenariet. Dermed kan man
spare andre energikilder som gas og kul. Samlet set vil @ndringen i varme- og
elproduktion dog ege omkostningerne med ca. 90 mio. kr. om éret i forhold til
basisscenariet, og det skal medregnes, nar scenarierne sammenlignes.

Modelberegningerne viser siledes, at den samlede besparelse ved at gi fra
basisscenariet til licitationsscenariet er pa ca. 310 mio. kr. om aret, jf. tabel 5.2.

Tabel 5.2 Omkostninger til affaldsforbraending i basis- og licitationsscenariet,

i mio. kr. 2010-priser

Basis Licitation Forskel
Ombkostninger ved forbranding 1.770 1.470 300
Transportomkostninger 230 140 90
Administrationsomkostninger 13 1 12
Nettoomkostning ved @ndring i varme- og elproduktion 0 90 -90
Samlede omkostninger for dansk affald (ca.) 2.010 1.700 310

Kilde: Incentive Partners (2010).

Som det fremgir af kapitel 4, er der grund til at sztte spergsmalstegn ved
grundlaget for bide omkostningsopgerelsen og eksporttallene i basisscenariet,
da dette scenarie sandsynligvis vil medfere overkapacitet og import af affald
til Danmark, jf. afsnit 4.3.

Resultatet af dette vil neppe trekke i retning af lavere samlede omkostninger i
basisscenariet. Tabel 5.2 viser nemlig basisscenariet i en situation med perfekt
kapacitetstilpasning, hej kapacitetsudnyttelse og dermed relativt lave faste
omkostninger. Et konservativt sken er siledes, at basisscenariet vil medfere
ekstra omkostninger pd 110 mio. kr. om dret, selv nir der tages hejde for en
oget fortreengning af alternative energikilder som kul og gas, jf. afsnit 4.4.
Forskellen i omkostninger mellem basisscenariet og licitationsscenariet vurderes
saledes at vare mindst 420 mio. kr. om aret.
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Effektivisering

En del af licitationsscenariets relativt lave omkostningsniveau skyldes forventninger
om en hgjere grad af lobende effektiviseringer og en fuld indhentning af sektorens
effektiviseringspotentiale. Det er helt centralt for denne proces, at konkurrence

om affaldet (herunder konkurrence med udenlandske anleg om erhvervsaffaldet)
vil fore til, at affaldet forbrendes pa de mest effektive og dermed billigste anlaeg.
Samtidig forventes en tilpasning af kapaciteten, sd der ikke foretages systematiske
overinvesteringer i sektoren med egede omkostninger til folge.

Nir virksomheder skal konkurrere om at szlge deres ydelse (affaldsforbreending),
sa vil de soge at optimere virksomheden mest muligt gennem investeringer og
omkostningsminimering. I licitationsscenariet vil denne effekt sld fuldt igennem,
fordi alt affald allokeres gennem konkurrence. Resultatet er, at alle beslutninger
ma tages ud fra forretningsmessige hensyn. Der forventes derfor et hgjere niveau
af lebende driftsoptimering indtil 2020 pé alle anlaeg end i basisscenariet, jf tabel 5.3.

Tabel 5.3 Forventet effektivisering i basis- og licitationsscenariet

Basisscenariet Licitationsscenariet
Driftsoptimering frem til 2020 5% 10%
Realisering af effektiviseringspotentiale 0% 100 %

Kilde: Finansministeriet.

Den hgje grad af konkurrence betyder ogsa, at de mindst effektive anleg ma
optimere mest muligt for at blive konkurrencedygtige eller afvikle aktiviteterne
med tiden. Det vil fore til en fuld realisering af det effektiviseringspotentiale, der
blev beskrevet i afsnit 3.1.

Boks 5.1 Licitationsscenariet uden eget effektivisering

En del af omkostningsbesparelserne kan henfores til forventet effektivisering i licitationsscenariet
i forhold til i basisscenariet, jf. tabel 5.3. Hvis der, modsat forventningerne, ikke sker nogen
indhentning af effektiviseringspotentiale, og den lobende effektivisering ogsa svarer til basis-
scenariet, vil det forventede potentiale ved at indfere licitationsscenariet falde med ca. 260 mio. kr.
om aret. | forhold til basisscenariet vil der imidlertid stadig vaere en omkostningsbesparelse for
samfundet pa mindst 160 mio. kr. om aret ved licitationsscenariet. Det er saledes ikke alene

de forventede effektiviseringer fra tabel 5.3, men ogsa den strukturtilpasning som markeds-
orientering ferer med sig, der giver anledning til forventede omkostningsbesparelser ved
licitationsscenariet.
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Allokering af affald vil som nzvnt vere styret af markedet. Ud over et hojt niveau
af driftsoptimering og en indhentning af effektiviseringspotentialet, ma der forventes
en dynamisk effekt. Markedet vil nemlig serge for, at anleggene med de laveste
omkostning tiltreekker mest affald - i det omfang de har kapaciteten. Det giver en
omfordeling af affaldet. P4 langt sigt vil det ogsa betyde, at anleggene tilpasser
deres kapacitet efter deres effektivitet, sa de mest effektive anleg ogsa bliver de
storste. Inkluderer man denne effekt, sa vil de enkelte affaldsmaengder kunne blive
behandlet billigere, hvilket forer til et lavere samlet omkostningsniveau, jf figur 5.4.

Figur 5.4 Fordeling af ma&ngder pa danske anlag og anlaggenes omkostninger

ved forbranding
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Anm.: Omkostningerne er opgjort som gennemsnitlige omkostninger pr. ton affald inklusive de faste omkostninger til
fx kapital. Nar basisscenariet stopper pé et lavere niveau af akkumuleret affald, si skyldes det modellens resultat om, at
en del af det danske forbrandingsegnede affald vil blive brndt i udlandet. Det bemarkes, at nir scenarierne medforer
eksport i affaldsmodellen, vil det reducere den samlede forbreendte mangde affald i Danmark. Derfor afkortes
omkostningskurven i figuren i basisscenariet.

Kilde: Incentive Partners (2010).

Ud over de beskrevne effektiviseringsgevinster vil der ogsa vare en omkostnings-
besparelse i licitationsscenariet som folge af udnyttelsen af udlandet som en
kapacitetsbuffer. Det vil understotte en mere smidig tilpasning af kapaciteten,
og det vil, alt andet lige, fore til et lavere omkostningsniveau. Da kapacitets-
tilpasningen er antaget at vere perfekt i modelkerslerne, og betydningen i ovrigt
vil afhange af den aktuelle kapacitetssituation i Danmark savel som i udlandet,

er det dog ikke muligt at beregne effekten.
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Fordelingsmassige virkninger

Med muligheden for overskud ved drift af affaldsforbrendingsanlag vil
licitationsscenariet medfere en omfordeling fra affaldsproducenter til ejerne

af affaldsforbrendingsanleggene samt til staten i form af selskabsskat. I forhold
til basisscenariet forventes den gennemsnitlige affaldstakst imidlertid at blive
lavere, og derfor vil affaldsproducenterne stadig fa forbrendt affaldet billigere
i licitationsscenariet.

Affaldstaksterne for husholdningsaffald og erhvervsaffald forventes at blive mere
ens i licitationsscenariet sammenlignet med basisscenariet, fordi basisscenariet
forventes at medfere overinvesteringer og dermed hérd konkurrence for at
fastholde og tiltrekke erhvervsaffald, mens taksterne for husholdningsaffald
kan stige. I licitationsscenariet vil virksomheder og husholdninger derfor deles
mere ligeligt om de samlede omkostninger ved affaldsforbrandingen.

Licitationsscenariet vil fore til markedsbaserede priser for affaldsforbreending.

Den @ndrede prissztning betyder, at der kun kan forekomme omfordeling mellem
varmekunder og affaldsproducenter i det omfang, at prisen pa varme fraviger
omkostningerne ved at producere varmen.

I de situationer hvor affaldsforbreendingsanleg skaber et overskud, vil der reelt
vere tale om en betaling fra affaldsproducenter til de investorer, der vil pitage sig
risikoen ved at opfere et anleg. Omfordelingen svarer ifolge affaldsmodellen til
ca. 340 mio. kr., men pavirker ikke som sidan samfundets omkostningsniveau.
Pengene forsvinder ikke fra samfundet, fordi markedet flytter dem fra affalds-
producenter til de investorer, der har pataget sig en risiko ved at etablere et anleg.

Desuden mé forbrendingsanleggene svare selskabsskat af et eventuelt overskud.
Det samlede overskud skennes at udgere de ca. 340 mio. kr. samt en almindelig
forrentning pa sektorens samlede kapitalmasse pé ca. 7,5 mia. kr. i licitations-
scenariet. Det svarer til et samlet skon for overskuddet pa 10,6 pct. af kapitalmassen.
Med en selskabsskatteprocent pa 25 giver det et skatteprovenu til staten pa ca. 200
mio. kr. Provenueffekten vil afhange af forskellige forhold, herunder kapacitets-
situationen i det enkelte r, og skennet er derfor pr. definition behaftet med

usikkerhed.

Valget af organisering vil ogsa have betydning for omfanget af administrations-
omkostninger. Ser man udelukkende pa de dele af affaldsadministrationen, som
kan blive pavirket af organiseringen, s forventes licitationsscenariet at medfere
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omkostninger pd i alt 1,1 mio. kr. Det er 12,1 mio. kr. lavere end i basisscenariet,
hvor administrationen skonnes af koste 13,2 mio. kr. om éret, jf. tabel 5.4.

Tabel 5.4 Offentlige administrationsomkostninger i basis- og licitationsscenariet

om aret i mio. kr.

Basisscenariet Licitationsscenariet

Administration 13,2 1,1

Kilde: Miljostyrelsen.

Boks 5.2 beskriver de administrative omkostninger i licitationsscenariet.

Boks 5.2 Skon over administrationsomkostningerne i licitationsscenariet

Det skennes, at de scenarieafhangige administrationsomkostninger vil andrage ca. 1,1 mio. kr.
hvert ar.

Omfanget af administration vil vaere staerkt begraenset i licitationsscenariet sammenlignet med
andre scenarier. Dette skyldes is@r, at den kommunale anvisning af erhvervsaffald bortfalder,

og at der er mindre behov for offentlig kontrol af regnskaber og affaldstakster, fordi sektoren

er konkurrenceudsat. Endvidere spares omkostninger til godkendelse af affaldsgrundlag. Til
gengzld forventes sgede omkostninger til udbudsforretninger for kommunerne. Selskabsgerelse
vil give engangsomkostninger og til gengzld lobende besparelser vedr. regnskab og revision.

Alt i alt forventes de samlede administrative omkostninger i licitationsscenariet at vare i storrelses-
ordnen 1,1 mio. kr. om aret, samt en engangsomkostning pa 8,8 mio. kr., jf. nedenstaende tabel A.

Tabel A Sken over administrationsomkostninger, i mio. kr.

Staten

Godkendelse af affaldsgrundlag 0,1
Kommuner

Ekstra udbudsforretninger samt regnskab og revision i forbindelse hermed 1,1
Regnskab og revision sfa. selskabsgorelse -1,1
Budget - og okonomistyring, regnskab og revision i forbindelse med udbud for 1,0
kommunale anlag

Samlede arlige scenarieafh@®ngige administrationsomkostninger 1,1
Selskabsgerelse (engangsomkostninger for kommunale anlag) 8,8

Kilde: Miljostyrelsen.

| forhold til 2009 forventes licitationsscenariet at medfere en besparelse pa ca. 0,9 mio. kr. for
staten og en besparelse pa ca. 5,0 mio. kr. for kommunerne.
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5.5. Klima og miljo

Valget af scenarie er som udgangspunkt neutralt for miljoet, da lovgivningskravene
er uzndrede. I sammenligning med basisscenariet vil licitationsscenariet dog have
mere entydige incitamenter til at fremme en miljovenlig anvendelse af affaldet og
en bedre understottelse af forpligtelserne pé klima- og energiomradet.

Optimal anvendelse af affald

I licitationsscenariet vil kommunernes incitamenter til at fremme en omkost-
ningseffektiv udnyttelse af energi- og naringsindholdet i affald vere klare i
forhold til basisscenariet. Mulighederne for at understotte egne forbrendingsanleg
gennem allokering af affald er nemlig begrensede som folge af udbudspligten.
Resultatet kan fx blive oget kildesortering af affald eller anvendelse af alternative
behandlingsteknologier, der muligger genanvendelse af affaldets naringsstoffer.

Dermed vurderes licitationsscenariet ogsd at understotte innovation og brug af nye,
mere miljevenlige teknologier.

Understottelse af klima- og energiforpligtelser
Licitationsscenariet pavirker understottelsen af forpligtelserne pd klima- og energi-
omradet gennem henholdsvis omfanget af nettoimport og omfanget af transport.

Licitationsscenariet forventes, i modsetning til basisscenariet, ikke at medfere
nettoimport af affald. Dermed kan Danmark undgé den ogede udledning af
drivhusgasser fra affaldsforbrendingssektoren, som nettoimport medferer. I
forhold til basisscenariet vil dette medfere en bedre understottelse af forpligtelsen
om at reducere CO,-udledningen fra de ikke-kvoteomfattede sektorer, som
affaldsforbreendingssektoren indgar i.

Andelen af vedvarende energi vil heller ikke blive pavirket gennem nettoimport af
affald. Effekterne af nettoimport pd andelen af vedvarende energi i energiforbruget
vil dog afhenge af hvilke energikilder, affaldet fortrenger, og derfor er det ikke
muligt at afgere entydigt, om denne effekt er en fordel eller ulempe i forhold til
30 pct-forpligtelsen i 2020.
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Transportniveauet forventes at vare lavt i licitationsscenariet, hvilket seenker
udledningen af drivhusgasser og dermed understotter reduktionsforpligtelsen for
de ikke-kvoteomfattede sektorer. Modelkorslerne viser estimerede koretojkilometer
pa i alt 5,6 mio. arligt, hvilket er det laveste niveau af alle scenarierne. Arsagen
skal primert findes i forventningen om lav udenrigshandel med forbrandings-
egnet affald. Niveauet af transport mellem danske affaldsproducenter og danske
affaldsforbreendingsanleg kan blive hejere end i basisscenariet, fordi konkurrencen
i mindre grad vil fore affaldet hen til det nermeste affaldsforbrendingsanleg i
licitationsscenariet. Hvis forskellen mellem affaldstaksterne overstiger transport-
omkostningen, sa vil affaldsproducenterne (eller mellemhandlerne) vlge den
lange transport. I praksis vil nogle af de lange transporter blive overfladiggjort,
fordi markedet forventes at vere kendetegnet ved felleskommunale indkeb og
mellemhandlere.®

63) Iensituation uden mellemhandlere og falleskommunale indkeb vil muligheden for prisdiskrimination
fore til eget transport af affald. Arsagen er, at alle affaldsforbreendingsanlag vil forsege at udnytte den
lokale markedskraft, transportomkostningerne til alternative anlaeg giver. Samtidig vil de forsege at traekke
affaldsmaengder til fra andre affaldsoplande ved at sanke taksterne overfor potentielle kunder laengere vaek.
Derved kan der opsta situationer, hvor der fx bade korer affald vest og est over Lillebaltsbroen pa samme
tid.
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6. Mix-scenarie

I mix-scenariet vil behandlingen af det forbrendingsegnede erhvervsaffald ske pa
markedsvilkér. Det betyder, at der skabes et frit marked om knap halvdelen af
affaldet til forbreending. Der vil ligeledes vare konkurrence om husholdningsaf-
fald, dog undtaget de kommunalt ejede anlegs forbrending af husholdningsaffald
fra egne kommuner, hvor der ikke er udbudspligt. "Hvile-i-sig-selv”-princippet
gelder fortsat for de kommunale anlegs forbreending af husholdningsaffald,

Jf tabel 6.1.
Tabel 6.1 Mix-scenariet
Ejerskab Husholdningsaffald Erhvervsaffald
Eget Kommunal indsamling/anvisning Virksomheder allokerer
kommunalt anleg™ Ingen udbudspligt
”Hvile-i-sig-selv™-regulering Fri prisdannelse med afkast
Regnskabsmaessig adskillelse mellem
husholdnings- og erhvervsaffald
Ca. 37 % af forbrendingsegnet affald Ca. 29 % af forbreendingsegnet affald
Fremmed Kommunal indsamling/anvisning Virksomheder allokerer
kommunalt anleg Udbudspligt
”Hvile-i-sig-selv”-regulering Fri prisdannelse med afkast
Regnskabsmaessig adskillelse mellem
husholdnings- og erhvervsaffald
Ca. 7 % af forbreendingsegnet affald  Ca. 8 % af forbrendingsegnet affald
Ikke-kommunalt Kommunal indsamling/anvisning Virksomheder allokerer
anlaeg Udbudspligt

Fri prisdannelse med afkast Fri prisdannelse med afkast
Ca. 8 % af forbraendingsegnet affald ~ Ca. 11 % af forbreendingsegnet affald

Note: Andelene af forbrendingsegnet affald er baseret p4 data fra 2009
*Herunder medejer af felleskommunalt affaldsforbrendingsanlag.
Kilde: Finansministeriet med data fra Incentive Partners.

"Hvile-i-sig-selv”-reguleringen er begranset til de kommunale anlegs gebyr-
finansierede forbrending af husholdningsaffald for at bibeholde si mange
incitamenter til effektivisering som muligt.
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Regler for affaldsallokering

Allokeringen af affald vil i store trek vare som i licitationsscenariet: Allokering af
erhvervsaffald til nyttiggerelse er virksomhedernes ansvar, mens der er benyttelses-
pligt til de kommunale ordninger for husholdninger. Kommunerne tegner kontrakt
om behandling af husholdningsaffaldet, og der er udbudspligt, medmindre
kommunen er (med-) ejer af forbrendingsanlegget. Kommunerne sikrer pd den
méde kapacitet til forbrending af husholdningsaffald gennem kontrakter og/eller
gennem ejerskab i forbrendingsanleg.

Til forskel fra licitationsscenariet kan kommunerne tegne kontrakt uden udbud,
safremt kommunen er medejer af affaldsforbrendingsanlegget. Det forudsattes,
at der fastsettes eksplicitte regler om udbudspligt i de tilfelde, hvor kommunen
ikke er medejer. Den eksisterende mulighed for kommunal anvisning uden
forudgidende udbud gennem et forpligtende samarbejde, jf. “in-house™reglen,
foreslas siledes fjernet. Ud over husholdningsaffaldet fra ejerkommunerne kan
de kommunale anleg tiltrekke husholdningsaffald fra andre kommuner under
betingelse af i) at de vinder kontrakten gennem en udbudsproces og ii) at de
ikke foretager prisdiskriminering (krydssubsidiering) mellem kommunens eget

husholdningsaffald og husholdningsaffald fra andre kommuner.

Virksomhederne allokerer frit erhvervsaffaldet til danske eller udenlandske

anlaeg, men de skal dokumentere, at behandlingen foregir pa et miljogodkendt
nyttiggorelsesanleg. Erhvervsaffaldet er siledes ikke omfattet af kommunernes
anvisning, hvilket svarer til de nuverende regler for genanvendeligt erhvervsaffald.
Det forudsettes, at der skabes lovgrundlag for, at kommuner bade kan byde ind
pa konkurrenceudsatte affaldsmaengder og kan skabe kapacitet til dette affald.

Regulering af prissetning
Taksten for affaldsforbrending er markedsbestemt for erhvervsaffald.

For husholdningsaffaldet afthanger reguleringen af prissetningen af, om anlegget
er under kommunal kontrol eller ¢j. Anleg, hvor kommuner ikke har bestemmende
indflydelse, skal ogsa konkurrere om husholdningsaffald. Disse anlaeg kan séledes
ogsa tilbyde forbrending til forskellige takster for husholdningsaffald. Alle anleg

har mulighed for at sette forskellige takster for forbreending af erhvervsaffaldet.

Forbrending af affald
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Kommunalt ejede anleg kan valge at underlegge sig mix-ordningen, hvorved
husholdningsaffaldet ikke er fuldt konkurrenceudsat. Disse anleg kan brende
husholdningsaffald fra kommuner, der er medejere uden udbudsrunder. Til gen-
geld skal anleggene balancere indtegter med omkostningerne for forbreendingen
af husholdningsaffaldet, og de ma ikke prisdiskriminere p& husholdningsaffaldet
mellem forskellige kunder for samme type affald. I praksis betyder det, at kom-
munale anleg, der ensker at indgé i mix-ordningen, kun ma tilbyde forbreending
af husholdninggsaffald til en takst svarende til "hvile-i-sig-selv’-taksten. Det galder
ogsé for det konkurrenceudsatte husholdningsaffald fra kommuner udenfor
ejerkredsen. Hvis disse kommunale anleg skal have storre adgang til at tiltrekke
husholdningsaffald fra andre kommuner, krever det eksplicitte regler. I det
omfang anlegget far en bedre samlet gkonomi som felge af en gget kapacitets-
udnyttelse, sa vil det ogsd betyde, at taksterne for husholdningsaffaldet skal
nedjusteres, og der skal foretages en takst-refusion til kunderne. Det gelder ogsa
selv om anlegget har vundet en kontrakt pd husholdningsaffald, der berettiger til
en hgjere takst end "hvile-i-sig-selv”-reguleringen tilsiger.**

De kommunale anleg kan undgé ovenstiende udfordringer med korrekt
takstfastsettelse pa husholdningsaffaldet pa to mader. For det forste kan det
enkelte forbrendingsanleg frasige sig mix-ordningen, hvorved alt forbrending
af affald vil foregd pa baggrund af markedsudsatte mengder, herunder fra
eventuelle ejerkommuner. For det andet kan forbreendingsanleg valge ikke at
byde ind pa markedsudsat husholdningsaffald, hvorved alene husholdningsaffald
fra ejerkommuner er underlagt hvile-i-sig-selv”-reguleringen, og der ikke vil

vere mulighed for forskellige takster for husholdningsaffald.

Forbrendingsanleggene kan skabe overskud, men ogsa indkassere underskud.®
For kommunale ¢jede anleg under mix-ordningen gelder det dog kun for den del
af anleggets aktivitet, der har med forbrending af erhvervsaffald at gore.

64) "Hvile-i-sig-selv”-reguleringen pa de kommunale anlaegs forbraending af husholdningsaffald medferer, at anlaeg,
der har vundet kontrakter pa husholdningsaffald fra kommuner udenfor ejerkredsen, er forpligtet til hojest at
opkrave en takst, der sikrer, at anlaagget hviler i sig selv. Hvis kontrakten er vundet pa baggrund af en hejere
affaldstakst, sa skal anlegget saledes refundere differencen mellem kontraktprisen og "hvile-i-sig-selv™-prisen.
For at sikre ensartet indregning af omkostninger kan man afgraense perioden, hvor "hvile-i-sig-selv”-princippet
regulerer indtaegterne fra affaldstakster til at vaere lobende over fire ar.

Det forudsaettes, at der ikke vil veere mulighed for at dekke eventuelle underskud eller optjene ekstraordinzere
overskud ved frit at have prisen pa varme.

65

-~
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Adskillelse af roller

Kommuner kan — som i dag — vere (med-) ejere af affaldsforbrendingsanleg.®
Der stilles dog krav om, at alle affaldsforbreendingsanleg skal selskabsgores.
Begrundelsen for kravet er ligesom i licitationsscenariet funderet pa dels en oget
gennemsigtighed for skatteborgerne og dels en hgjere grad af adskillelse mellem
udbyder og tilbudsgiver i udbudsprocessen. Kommunerne er dog ikke forpligtet
til at udbyde det forbreendingsegnede husholdningsaftfald, hvis det behandles pa

et forbrendingsanleg, som kommunen er (med-) ejer af.

Under mix-ordningen stilles der desuden krav om, at de kommunalt ejede
affaldsforbrendingsselskaber sikrer en regnskabsmaessig adskillelse af forbreending
af husholdningsaffald og erhvervsaffald. Kravet om to regnskaber for affalds-
forbrending for disse anleg er nedvendig, fordi mix-ordningen skaber en
situation, hvor de er underlagt to forskellige pris-regimer for affaldsforbrending:
Markedsbestemte takster for erhvervsaffaldet og takster baseret pa ”hvile-i-sig-selv”
for husholdningsaffaldet. Omkostningsfordelingen i den regnskabsmaessige
adskillelse kan fx folge affaldsmangderne i tons, si erhvervsaffald og
husholdningsaffald palegges omkostninger pa lige vilkar og pa baggrund af
affaldsmaengderne.

Kommunale anleg kan undgd den regnskabsmassige adskillelse ved enten at
fungere fuldt ud pd kommercielle vilkér (frasige sig mix-ordningen), hvorved
der gelder samme regler som i licitationsscenariet, eller ved at frasige sig

erhvervsaffald, hvorved alle omkostninger skal dekkes gennem forbrending

af husholdningsaffaldet.

6.1. Forventet udvikling under mix-scenariet

Mix-scenariet er en hybrid mellem basisscenariet og licitationsscenariet. Pa den

ene side forer scenariet til en hejere grad af konkurrence end i basisscenariet.

P4 den anden side indebarer scenariet ikke en fuld markedsudsattelse af affaldet,
da kommunalt ejede affaldsforbreendingsanleg vil have mulighed for at fi hushold-
ningsaffald fra ejerkommunerne uden forudgiende udbud. Husholdningsaffaldet
fra disse kommuner udger ca. 43 pct. af det danske forbreendingsegnede affald.

66) | forbindelse med salg eller udlodning af overskud til kommuner vil samme ordning som under licitations-
scenariet komme i anvendelse, hvorved kommunerne delvist modregnes gennem bloktilskuddet, jf. kapitel 5
under "adskillelse af roller”.
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Mix-scenariet forventes pa langt sigt at fere til en vasentlig omkostningsbesparelse
for samfundet i forhold til basisscenariet. Nar dele af affaldet ikke konkurrence-
udszttes, sa forventes effektiviseringsgevinsterne dog at vare lavere end i
licitationsscenariet, og derfor vil det heller ikke vare muligt at realisere sé store
omkostningsbesparelser i mix-scenariet som i licitationsscenariet. Ud over
omkostningsbesparelserne fra modelkorslerne, si vil mix-scenariet ogsé fore til
en bedre kapacitetstilpasning end i basisscenariet - med lavere omkostninger til
folge. Arsagen skal findes i, at de kommercielt baserede investeringer forventes at
styre kapaciteten pa marginalen. Det vil fjerne systematisk overkapacitet og sikre
en fornuftig brug af udlandet som kapacitetsbuffer. Samlet forventes derfor en
omkostningsbesparelse for samfundet pA mindst 270 mio. kr., ndr man sammen-
ligner med basisscenariet.

En negativ effekt af opdelingen i konkurrence-udsat og konkurrence-friholdt
affald er, at det bliver nedvendigt at lave en yderligere regnskabsmessige opdeling
for kommunale anleg, si husholdningsaffaldet skilles fra erhvervsaffaldet.
Myndighederne ma holde effektivt tilsyn med, at dette foregar efter reglerne.
Alternativt kan der opsté ulige konkurrence, der vil undergrave det kommercielle
marked og dermed forhindre den markedsbaserede kapacitetstilpasning. Dette

vil ikke vere i trdd med intentionerne i scenariet, hvor konkurrencen mellem
forbrendingsanleggene er et afgorende element i at effektivisere sektoren.

De miljemeassige effekter af at organisere affaldsforbreendingssektoren pa
baggrund af mix-scenariet barer preg af, at det er en hybrid mellem basissce-
nariet og licitationsscenariet. Scenariet kan potentielt give en bedre udnyttelse af
alternative behandlingsteknologier og derfor ogsd af affaldets ressourcer. Omvendt
vil kommuner fortsat kunne understotte egne anlaeg gennem allokeringen af
husholdningsaffaldet, da de i sé tilfelde ikke er forpligtet til at udbyde opgaven.
Sidstnavnte giver et manglende incitament til at understotte en fleksibel behandling
af husholdningsaffaldet, hvor Danmark netop kan forbedre genanvendelsesandelen.
Mix-scenariet understotter de danske mal, ved at der ikke forventes nettoimport
af affald, som gger udledningen i de ikke-kvoteomfattede sektorer, og ved at
indebare et lavt transportniveau.

De folgende afsnit relaterer den forventede udvikling under mix-scenariet til
basisscenariet og skitserer de fordele og ulemper scenariet forer med sig.
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6.2. Konkurrence

Mix-scenariet dbner for konkurrence pa storstedelen af det forbrendingsegnede
affald, herunder alt erhvervsaffaldet, og det skaber forretningsvilkar, der gor
affaldsforbrending interessant for kommercielle aktorer.” Desuden indeholder
mix-scenariet krav om selskabsggrelse af forbreendingsanleggene, hvilket mindsker
nogle af de konkurrencemassige problemstillinger, herunder en skattemassig
ligestilling. Eftersom en del af affaldet ikke vil blive udbudt i fri konkurrence, vil
mix-scenariet dog indebare nogle af de samme konkurrencemassige problemer
som basisscenariet.

Der er identificeret fire konkurrencemassige udfordringer ved mix-scenariet.

For det forste fir kommunale anleg, pi samme made som i basisscenariet, mulighed
for at brende affald fra ejerkommunerne uden forudgiende udbud. Anleggene skal
blot tilmelde sig mix-ordningen. Dette er dog begranset til husholdningsaffaldet.
For at undgé at anleggene daekker (kapital-) omkostninger ved forbrending af de
konkurrenceudsatte affaldsmangder gennem affaldstaksterne for husholdnings-
affaldet, sa skal husholdningsaffaldet adskilles regnskabsmessigt fra forbrending
af erhvervsaffald, og anleggene bliver underlagt "hvile-i-sig-selv™-regulering af
husholdningsaffaldet.®® Selv om der skabes en regnskabsmassig adskillelse mellem
erhvervs- og husholdningsaffaldet, er det optimistisk at forvente, at der kan sikres
et fuldstendigt fraveer af konkurrenceforvridning, fordi det er vanskeligt at gennemfore
og kontrollere en korrekt regnskabsopdeling. En klar adskillelse mellem omkost-
ninger pé de to typer affald, der braendes sidelobende, er ikke fuldt ud mulig, og
derfor ma opdelingen i et vist omfang baseres pa skon. Som resultat kan man

ikke udelukke, at kommunale anleg kan have en konkurrencemessig fordel pa
erhvervsaffaldet i mix-scenariet, fordi der er en mulighed og risiko for overvaltning
af flere omkostninger pa husholdningsaffaldet. Safremt dette sker, vil det fore til
ulige konkurrence mellem kommunale og ikke-kommunale affaldsforbrendings-
anleg.

67) 12009 ville ca. 60 pct. saledes vaere underlagt konkurrence under mix-scenariets requlering.

68) Alternativt til at blive underlagt "hvile-i-sig-selv”-reguleringen kan kommunale anlaeg valge at afskrive sig retten
til at benytte "in house™-reglerne (og dermed mix-ordningen), hvilket betyder, at de ikke kan fa anvist affald
uden forudgaende udbud. Hvis de valger at frasige sig mix-ordningen, kan de saledes kun tiltraekke affald pa
markedsvilkar.
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For det andet indebarer mix-scenariet samme udfordringer omkring kontering af
omkostninger for tvergiende aktiviteter pa affaldsomridet som licitationsscenariet.
Kravet om selskabsggrelse vil skabe en mere klar opdeling af aktiviteterne end i
basisscenariet, men en vis ssammenblanding kan ikke udelukkes som folge af kob
og salg af ydelser mellem forbreendingsanleg og andre kommunale selskaber eller
enheder.®” Det skaber potentiale for et lavere omkostningsniveau for nogle anleg,
hvilket modvirker lige konkurrence om affaldet. Ogsa her er der altsa tale om
problemer som felge af potentiale for krydssubsidiering. Et tet gkonomisk tilsyn
vil dog mindske problemet med konkurrenceforvridning.”

For det tredje kan eksisterende, ofte kommunale, anleg have en fortrinsstilling i
forhold til ikke-kommunale anleeg med hensyn til kapitalomkostninger. Hidtidig
opsparet kapital til investeringer (henleggelser) kan bruges i forbindelse med nye
investeringer, hvilket mindsker behovet for fremmed kapital og dermed omkost-
ningerne. Samlet kan de eksisterende anlaeg derfor have en konkurrencemassig

fordel.

For det fjerde er der ogsd i mix-scenariet forskel pé affaldsforbreendingsanleggenes
indtjening pa varmemarkedet. Varmereguleringen er en udfordring, fordi der

er forskelle pd de myndighedsregulerede priser pd tvars af affaldsforbrendings-
anleggene. Nar der er forskel pa varmepriserne, s stir nogle anlaeg bedre rustet

i konkurrencen end andre — selv hvis anleggene er lige effektive. De kan derfor
tilbyde lave affaldstakster pa grund af hej indtjening pa den varme, affaldet
resulterer i.”' Klima- og energiministeren har hjemmel til at @ndre prisloft-
regulering. Det vil derfor vaere muligt at @ndre prisloftsreguleringen, hvis det
viser sig nodvendigt.

Mix-scenariet involverer nogle potentielle problemer med konkurrenceforvridning,
hvis nogle anleg forseger at udnytte, at de er underlagt forskellige prisregulerings-
mekanismer. Desuden vil nasten 85 pct. af husholdningsaffaldet, svarende til ca.
43 pct. af det forbrendingsegnede affald, sandsynligvis aldrig blive udbudt pa

69) Der er ikke hjemmel til at kommuner kan stille garanti for lan til affaldsforbraendingsanlag, nar disse kan skabe
overskud. @nskes muligheden for kommunale garantier (pa markedsmaessige vilkar) bibeholdt, er det derfor
nedvendigt med specifik hjemmel til det.

70) For at lave en regnskabsmaessig adskillelse skal samtlige omkostninger registreres og fordeles mellem det
konkurrenceudsatte og det konkurrencefriholdte omrade pa baggrund af objektive kriterier. Herudover vil
der veere behov for supplerende regler om fx kontoplaner, der belyser omfanget af aktivitet inden for hvert
regnskabsomrade.

71) Selv om konkurrencefordelen skulle vaere abenbar, har det ikke vaeret muligt at finde en sammenhang mellem
afregningspris for affaldsvarme og affaldstaksterne pa de enkelte anlaeg under "hvile-i-sig-selv”-reguleringen,
jf. afsnit 2.4.
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markedet, fordi kommuner vil understotte deres eget anleg med affald. Der vil
dog stadig vere muligheder for at drive kommercielt betinget affaldsforbrending
pa baggrund af de store mangder erhvervsaffald, men ogsa husholdningsaffald, der
kommer i udbud. Der vil siledes vare konkurrence om store dele af de samlede
affaldsmengder til forbrending, og det vil trekke i retning af en delvis effektivisering
af sektoren.

6.3. Kapacitetstilpasning

Kapacitetstilpasningen i mix-scenariet vil fungere pd samme made som i licitations-
scenariet: Beslutningerne om investeringer, og saledes kapaciteten pa marginen,
vil blive afgjort af markedet og dermed pa baggrund at kommercielt baserede
incitamenter. Resultatet forventes at vere en kapacitetstilpasning, der sikrer at
dansk affald kan blive behandlet og samtidig understotter en god kapacitets-
udnyttelse. Kommunerne vil fortsat have pligt til at sikre kapacitet til blandt
andet dagrenovation — fx gennem kontrakter med ikke-kommunale anleg

— og det garanterer en grundkapacitet til den del af affaldet, der krever hurtig
behandling af hygiejniske hensyn.

I mix-scenariet vil kommunerne have en lovbestemt pligt til at sikre kapacitet til
husholdningsaffald, men ikke til erhvervsaffaldet. De kan opfylde forpligtelsen ved
enten at udbyde opgaven som i licitationsscenariet, eller overdrage opgaven til et
kommunalt affaldsforbrendingsanleg, hvis de har ejerskab i det. Dette vurderes

at ville medfere en stor sikkerhed for, at Danmark til enhver tid vil opfylde sin
forpligtelse til at rade over tilstrekkelig egenkapacitet til nyttiggerelse, herunder
forbreending af kommunalt indsamlet blandet affald. Kommunerne har ingen
anvisningsret for erhvervsaffaldet, og dette affald er siledes konkurrenceudsat. Det
peger i retning af, at investeringsbeslutningerne pé affaldsforbreendingsmarkedet
vil blive foretaget ud fra kommercielle vilkar.

Det forudsettes, at en ny regulering vil skabe adgang for, at kommuner kan
investere i forbrendingskapacitet til bide husholdningsaffald og erhvervsaffald.
Myndighedsstyringen af kapaciteten vil siledes bortfalde.

Mix-scenariet forventes saledes at fore til en kapacitetstilpasning a la licitationssce-
nariet, og argumentationen folger ligeledes samme menster: Investorer tager bestik
af forholdene i ind- og udland for at sikre sig en fornuftig kapacitetsudnyttelse og
dermed forrentning. Det betyder ogsa, at forventninger om manglende behand-
lingskapacitet vil blive modsvaret af stigende investeringslyst i sektoren.
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Mix-scenariet medferer desuden mulighed for en fleksibel udnyttelse af det
forbrendingsegnede erhvervsaffald, fordi dette affald ikke er undergivet kommunal
anvisning. Det kan give en mere fleksibel udnyttelse af kapaciteten, fordi

perioder med lav kapacitet giver hgje affaldsforbrendingstakster, hvilket vil gore
genanvendelse af affaldet relativt billigere.

Import og eksport

Mix-scenariet forventes hverken at fore til vaesentlig nettoeksport eller nettoimport
af affald. P4 langt sigt kan det ikke betale sig for danske virksomheder at eksportere,
da de danske anleg er effektive nok til at modsvare konkurrencen fra udenlandske
anlaeg. Pa kort sigt vil udenrigshandlen vare bestemt af den aktuelle kapacitets-
situation i Danmark og i nabolandene.

Mix-scenariet vil medfore en kapacitetstilpasning baseret pd markedsvilkar. Den danske
affaldsforbrendingssektor forventes ikke at blive lige sa effektiv som i licitations-
scenariet, og derfor forventes de gennemsnitlige takster for affaldsforbrending
ogsa at blive hgjere end i licitationsscenariet. Sektoren vurderes pa lang sigt at vare
konkurrencedygtig under de nuvarende rammebetingelser, og der vil derfor vere

balance i udenrigshandlen med affald.
Af figur 6.1 fremgar det, at der pa langt sigt forventes lavere affaldstakster i

Sverige end i Danmark, og at forskellen til de danske affaldstakster kan bare
ekstra transportomkostninger svarende til ca. 240 kr. pr. ton affald.
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Figur 6.1 Forventet gennemsnitlig takst i Danmark, Sverige og Tyskland, kr. pr. ton

i 2010-priser
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Anm.: Taksterne i udlandet sammenlignes med den gennemsnitlige takst for dansk affald selv om det som udgangs-
punkt kun er erhvervsaffald, der vil kunne eksporteres og importeres. Dette skyldes, at det ikke er muligt pa forhind
at afgore prisforholdet mellem forbrznding af henholdsvis erhvervsaffald og husholdningsaffald, eftersom det i praksis
vil afhange af konkrete kontrakter og aftaler.

Kilde: Incentive Partners (2010).

Selv om forskellen mellem den forventede takst i udlandet og den gennemsnitlige
takst for forbreending i Danmark tyder pa at mix-scenariet vil resultere i netto-
eksport af affald, sa viser modelresultaterne, at der ikke vil ske nettoeksport.
Arsagen til dette kan findes i affaldsmodellens forudsigelse om, at der vil vare
relativt lave takster for erhvervsaffald, hvilket er den del af affaldet, der kan
eksporteres. Modellen forudsiger til gengzld vasentligt hgjere takster for
husholdningsaffald. En del af forklaringen pa dette monster er, at storstedelen

af husholdningsaffaldet fortsat vil vare underlagt kommunal anvisning uden
udbudspligt. Erhvervsaffaldet er derimod i fri konkurrence, hvorved det kan blive
transporteret hen pa de mest effektive anleg. Det vil i praksis vaere disse effektive
anleg der konkurrerer med udenlandske anleg om erhvervsaffaldet, og modellen
forudsiger, at de kan modstd konkurrencen og dermed fastholde det danske
erhvervsaffald til forbrending i Danmark.

Forskellene mellem taksterne i Tyskland og Danmark forventes ikke at give
anledning til udenrigshandel med forbrendingsegnet affald.
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Ogsa i mix-scenariet vil import og eksport af affald potentielt vare en del af de
affaldsstromme, der leder affaldet fra affaldsproducent til den endelige affalds-
behandling. Affaldsdirektivet gor det klart, at et land ikke kan forhindre import
af affald med mindre det resulterer i, at dansk affald bliver fortrengt fra affalds-
forbreendingsanleggene og derfor bliver deponeret eller der sker leengerevarende
oplagring. For Danmark betyder det i praksis, at der er fri import og eksport af
erhvervsaffald samt dele af husholdningsaffaldet. Det forventes, at virksomheder
og muligvis ogsd kommuner derfor vil eksportere visse affaldsfraktioner til billig
udenlandsk behandling (som minimum nyttiggerelse), samtidig med at nogle
danske anleg formar at tiltrekke udenlandsk affald til dansk forbrending. Alt i alt
er der dog ikke noget, der tyder pa, at affaldsstrommene primert vil g i den ene
eller den anden retning.

P4 kort sigt kan nettoeksport dog komme pé tale. Danmark og udlandet vil have
en gensidig interesse i at udnytte kapacitetssituationen hos hinanden, fordi det
udjevner prisvariationen over tid og eger konkurrencen. I gjeblikket forlyder det,
at Tyskland har ledig kapacitet og afsetningsmuligheder for ekstra varme. Derfor
kan tyske forbreendingsanleg tilbyde billig forbrending af affald, jf. afsnit 2.4.
Den tyske kapacitet forventes dog at matche de tyske affaldsmangder inden for
en kortere arrekke.

6.4. Effektivisering og ekonomi

I mix-scenariet konkurrenceudsettes store dele af affaldet, men der er ogsa
mulighed for, at kommuner kan allokere husholdningsaffald til egne anleg
uden at sende forbreendingsopgaven i udbud. Derfor vil effektiviserings-
gevinsterne vere lavere end i licitationsscenariet, men hejere end i basisscenariet.

Samlet set vurderes mix-scenariet at kunne medfgre en besparelse pd mindst
270 mio. kr. om aret i forhold til basisscenariet. Desuden skennes scenariet at
kunne bibringe et skatteprovenu fra selskabsskat pd op mod 190 mio. kr. om
aret. Den skonnede provenueffekt er behaftet med usikkerhed.

De samlede omkostninger

De samlede konsekvenser for omkostningsniveauet ved en omorganisering til
mix-scenariet er beregnet i modelkorsler, med det formal at give et bedste bud
p4, hvordan sektoren i givet fald vil se ud pé langt sigt og pa baggrund af de
forventede affaldsmangder i 2020.
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Modelkerslerne viser, at mix-scenariet forventes at fore til lavere omkostninger for

affaldsforbreending end basisscenariet, jf. figur 6.2.

Figur 6.2 Omkostninger ved affaldsforbraending samt overskud pa langt sigt

i mio. kr., 2010-priser
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Kilde: Incentive Partners (2010).

Af figur 6.2 ses det, at nzsten 90 mio. kroner af de sparede omkostninger kommer
fra sparede transportomkostninger. Dette skyldes hovedsageligt, at mix-scenariet
pa lang sigt ikke resulterer i nogen navneverdig udenrigshandel. Derudover vil
kommunerne i nogen grad velge at benytte egne affaldsforbrendingsanleg, som
typisk ligger tet pa. Det er imidlertid ikke forskellen i transportomkostningerne,
der er hovedarsagen til det lavere omkostningsniveau.

Udgifterne til forbrending er meget forskellige i de to scenarier. Modellen viser,

at forskellen i anleggenes omkostninger til affaldsforbreending ligger pa ca. 1.620
mio. kr. mod ca. 1.770 mio. kr. i basisscenariet - altsa en forskel pa 150 mio. kr.
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Mix-scenariet involverer ifelge affaldsmodellen et mer-overskud til investorerne

pa over ca. 310 mio. kr. om aret, hvoraf op mod 190 mio. kr. gar til staten i form
af selskabsskat af mer-overskud plus den normale forrentning af kapitalmassen.”
Den skennede provenugevinst fra selskabsskat er behaftet med usikkerhed, da
overskuddet bl.a. vil athenge af kapacitetssituationen pa markedet for affalds-
forbreending. Omkostningsbesparelserne pa forbrending modsvarer ikke fuldt ud
mer-overskuddet. Derfor forventes de gennemsnitlige takster, for affald forbraendt i
Danmark, at blive ca. 20 kr. pr. ton hgjere i mix-scenariet end i basisscenariet,

Jf figur 6.3.

Figur 6.3 Gennemsnitlige affaldstakster pr. ton fra danske anlag i 2010-priser
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Kilde: Incentive Partners (2010).

Medtages forventningerne til oget kapacitet i basisscenariet, sa kan de gennem-
snitlige takster imidlertid stige med ca. 40 kr. eller mere, hvorved prisniveauet i
mix-scenariet bliver lavere end i basisscenariet.

72) Det forventes at mix-scenariet vil medfere en samlet forrentning af kapitalmassen pa ca. 10 pct. mod 6 pct. i
basisscenariet. Selv om overskuddet kommer af, at affaldstaksterne ligger over omkostningsniveauet, sa er den
ikke en omkostning for samfundet. Overskuddet udger en overfarsel til de investorer, der har pataget sig en
risiko ved at opfere affaldsforbreendingsanlaeg, og pengene forsvinder saledes ikke fra samfundet. Desuden skal
der svares selskabsskat af de ca. 10 pct. i mix-scenariet, hvorimod basisscenariet ikke medferer et skatteprovenu.
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Hertil kommer, at transportomkostningerne ogsa forventes at blive reduceret i
forhold til basisscenariet, hvilket vil nedbringe forskellen pa den endelige pris for
affaldsproducenterne.

For at kunne sammenligne scenariernes fulde gkonomiske konsekvenser, skal
varme- og elproduktionen inkluderes. Mix-scenariet forventes ikke at medfore
nettoeksport af affald pa langt sigt, og derfor vil scenariet medfere en oget
produktion af varme ved affaldsforbreending i forhold til i dag. Selv om det derved
bliver muligt at spare andre energikilder som gas og kul, sd vil det give en ekstra
omkostning for varme og el pi ca. 80 mio. kr. i forhold til basisscenariet.

Niér man opger den samlede besparelse for samfundet ved at ga fra basisscenariet
til mix-scenariet pa baggrund af modelberegningerne, ender man derfor pi ca. 160
mio. kr. om dret, jf. tabel 6.2.

Tabel 6.2 Omkostninger til affaldsforbraending i basis- og mix-scenariet, i mio. kr.

2010-priser
Basis Mix Forskel
Ombkostninger ved forbraending 1.770 1.620 150
Transportomkostninger 230 140 90
Administrationsomkostninger 13 7 6
Nettoomkostning ved andring i varme- og elproduktion 0 80 - 80
Samlede omkostninger for dansk affald (ca.) 2.010 1.850 160

Kilde: Incentive Partners (2010).

Gennemgangen af basisscenariet i kapitel 4 viser imidlertid, at man kan kritisere
modellen for ikke at tage hejde for investeringsincitamenterne i basisscenariet,

hvilket pavirker omkostningerne. Der er flere forhold, der taler for overkapacitet
i basisscenariet. Det kan vende handelsstremmene, s Danmark bliver et import-

land for affald.

Den samlede vurdering er, at det vil treekke i retning af hejere samlede omkostninger
i basisscenariet. Tabel 6.2 viser basisscenariet i en situation, hvor den danske
kapacitet er tilpasset, at ca. 13 pct. af den danske produktion af forbrendingsegnet
affald eksporteres. Hvis anleggene imidlertid ikke tilpasser kapaciteten efter, at der
vil vare eksport, sa viser en modelberegning, at det vil medfere ekstra omkostninger
pd ca. 110 mio. kr. om éret. Den reelle besparelse ved at gi fra basisscenariet til
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mix-scenariet skonnes siledes at blive mindst 270 mio. kr. om &ret, hvilket er 110
mio. kr. mere end de ca. 160 mio. kr., som fremgar af tabel 6.2. For hver ekstra
procentpoint af det danske affald der etableres kapacitet til vil omkostningerne
stige yderligere med ca. 9 mio. kr.

Effektivisering

De vigtigste elementer i det lavere omkostningsniveau i mix-scenariet er hgjere
grad af lobende effektiviseringer, en delvis indhentning af sektorens effektivise-
ringspotentiale og en oget allokering til de mest effektive anleg. Effekterne

er mindre i mix-scenariet end i licitations-scenariet, da ikke alt affaldet er
konkurrenceudsat. Mix-scenariet forventes at medfere et oget effektiviseringspres
og en bedre affaldsallokering, men i mindre grad end i licitationsscenariet.

Nir affaldsforbreendingsanleg skal konkurrere om affaldet, vil de optimere virk-
somheden gennem investeringer og omkostningsminimering. I mix-scenariet slar
denne effekt dog ikke sa kraftigt igennem som i licitationsscenariet, fordi op mod
84 pct. af husholdningsaffaldet er fritaget fra konkurrence. Kommunale anleg
fortsetter med “hvile-i-sig-selv”-reguleringen for husholdningsaffaldet, og samtidig
er en del af husholdningsaffaldet friholdt fra udbudspligten. Den lgbende drifts-
optimering forventes imidlertid at ligge pa et hgjere niveau end i basisscenariet,

da anleggene skal konkurrere om erhvervsaffaldet i mix-scenariet. En konservativ
vurdering forer derfor til et skonnet niveau af driftsoptimering frem til 2020 pa

7Ya pet., jf- tabel 6.3.

Tabel 6.3 Forventet effektivisering i basis- og mix-scenariet

Basisscenariet Mix-scenariet
Driftsoptimering frem til 2020 5% 7,5%
Realisering af effektiviseringspotentiale 0% 50 %

Kilde: Finansministeriet.

Den ogede konkurrenceudsattelse vil ogsi give udslag i, at de mindst effektive
anlag vil optimere mest muligt for at blive konkurrencedygtige. Ellers vil de ikke
kunne tilerekke tilstrekkeligt med erhvervsaffald. De kommunalt ejede anleg kan
dog velge at basere hele gkonomien pé behandling af husholdningsaffaldet, og
dermed fortsette under ”hvile-i-sig-selv”-reglerne. Det vil modvirke en indhent-
ning af effektiviseringspotentialet. Forventningen til indhentningen af det samlede
effektiviseringspotentiale i sektoren er derfor lavere end i licitationsscenariet, men
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hgjere end i basisscenariet. Det vurderes, at 50 pct. af potentiale for effektivisering
af sektoren kan hentes hjem ved mix-scenariet, hvilket fremgar af tabel 6.3.

Allokering af affald vil som nzvnt vaere styret af markedet for storstedelens
vedkommende. Det forventes at skabe en ekstra, dynamisk effekt, da markedet
vil fore storre dele af affaldet til forbrending pd de mest effektive anleg, som pa
leengere sigt endda kan udvide kapaciteten, i det omfang varmen kan afsettes.
Resultatet er en yderligere omkostningsreduktion i forhold til basisscenariet.
Mix-scenariet forventes saledes at medfore en vasentlig omkostningsreduktion

i forhold til basisscenariet, fordi en storre del af affaldet bliver brendt pa anleg
med lave omkostninger, jf- figur 6.4.

Figur 6.4 Fordeling af mangder pa danske anlag og anlaggenes omkostninger
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Anm.: Omkostningerne er opgjort som gennemsnitlige omkostninger pr. ton affald inklusive de faste omkostninger til
fx kapital. Det bemerkes, at nir scenarierne medforer eksport i affaldsmodellen, vil det reducere den samlede forbraendte
meangde affald i Danmark. Derfor afkortes omkostningskurven i figuren ved basisscenariet.

Kilde: Incentive Partners (2010).

I figur 6.4 er der ikke taget hojde for den forventede overkapacitet i basisscenariet
og det medfelgende hgjere omkostningsniveau og aktivitetsniveau.

Ud over de beskrevne effektiviseringsgevinster vil mix-scenariet rumme en
omkostningsbesparelse pga. muligheden for at udnytte udlandet i forbindelse
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med kortvarig over- og underkapacitet. Det vil sikre en bedre udnyttelse af
kapaciteten og afbede generne ved kapacitetsmangel, hvilket, alt andet lige, vil
fore til et lavere omkostningsniveau. Da kapacitetstilpasningen er antaget at vare
perfekt i modelkerslerne for samtlige scenarier, er effekten dog ikke medtaget.

Fordelingsmassige virkninger

Mix-scenariet medferer overskud til ejerne af affaldsforbrendingsanleggene samt
et provenu fra selskabsskat til staten. Virksomhederne og potentielt ogsa hushold-
ningerne kan samtidig forventes at blive stillet bedre i forhold til basisscenariet,
da taksterne forventes at vere lavere end i basisscenariet. Taksterne for de to
grupper vil desuden vaere mere ens i mix-scenariet med en effektiv regnskabsmessig
opdeling.

Den @ndrede prissztning betyder ogsi, at der kun kan forekomme omfordeling
mellem varmekunder og affaldsproducenter, i det omfang prisen pa varme fraviger
omkostningerne ved at producere varmen.

I det omfang at en regnskabsmassig opdeling af erhvervsaffald og husholdnings-
affald i mix-scenariet kan modvirke krydssubsidiering, si vil det fore til mere
ens affaldstakster for husholdninger og virksomheder pd de enkelte anleg end i
basisscenariet.

Der kan opsta en vis omfordeling som folge af, at investorer har mulighed for

at skabe et mer-overskud ved at patage sig en investeringsrisiko. Omfordelingen
svarer ifelge affaldsmodellen til ca. 310 mio. kr. arligt, hvor op mod 190 mio. kr.
dog vil tilfalde staten i form af selskabsskat af hele overskuddet inklusive den
normale forrentning. Provenuet fra selskabsskat er usikkert. Omfordelingen
pavirker ikke det samlede omkostningsniveau, da den blot indebarer, at affalds-
producenterne deler den opndede effektiviseringsgevinst med investorer og staten.
For kommunale anleg vil der kun vare mulighed for at skabe overskud pa
forbrending af erhvervsaffaldet, sifremt anlegget valger at basere forbreendings-
aktiviteten pd mix-ordningen.
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En vasentlig udfordring er, at sikre en effektiv og korrekt regnskabsmessig
adskillelse mellem husholdningsaffald og erhvervsaffald for kommunale anleg
under mix-ordningen. Det er en ressourcekravende opgave for forbreendings-
anleggene og en ressourcekravende og potentielt konfliktfyldt tilsynsopgave.

Der vil derfor kunne forekomme en krydssubsidiering mellem de to affaldstyper
og dermed ogsé en omfordeling mellem affaldsproducenterne, si husholdningerne
kommer til at betale mere for ydelsen end virksomhederne.

Dette afspejles ogsd i forventningerne til de administrative omkostninger ved
mix-scenariet. Ser man udelukkende pi de dele af den offentlige affaldsadmini-
stration, som kan blive pavirket af organiseringen, sd vil mix-scenariet medfore
omkostninger pa ca. 7,3 mio. kr. Det er vaesentligt mere end licitationsscenariet,
hvilket primart skyldes kontrollen med de kommunale anlegs regnskabsmassige
adskillelse af husholdningsaffald og erhvervsaffald. De 7,3 mio. kr. er imidlertid
5,9 mio. kr. mindre end i basisscenariet, hvor administrationen skennes at koste
13,2 mio. kr. om éret, jf tabel 6.4.

Tabel 6.4 Offentlige administrationsomkostninger i basis- og mix-scenariet om

aret i mio. kr.

Basisscenariet Mix-scenariet

Administration 13,2 7,3

Kilde: Miljostyrelsen.
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Boks 6.1 beskriver de administrative omkostninger i mix-scenariet.

Boks 6.1 Sken over administrationsomkostningerne i mix-scenariet

Det skonnes, at de scenarieafhangige administrationsomkostninger vil andrage ca. 1,1 mio. kr.
hvert ar.

Mix-scenariet udger en hybrid mellem basis- og licitationsscenariet, og det afspejler sig klart i de
offentlige opgaver. De kommunale omkostninger til administration af anvisningen af erhvervsaf-
faldet falder bort, idet der bliver tale om en mere markedsbaseret losning for erhvervsaffaldet.
Endvidere spares en del af omkostningerne til statslig godkendelse af affaldsgrundlag. Til
gengld forventes sgede omkostninger til tilsyn med de kommunale anlzaegs prisfastseettelse.
Endvidere forventes egede omkostninger til selskabsgerelse (engangsomkostninger) samt til
budget- og gkonomistyring, regnskab og revision.

De samlede scenariespecifikke administrative omkostninger i mix-scenariet forventes at blive
ca. 7,3 mio. kr. arligt samt en engangsomkostning pa 8,8 mio. kr., jf. nedenstaende tabel A.

Tabel A Skan over administrationsomkostninger, i mio. kr.

Staten

Godkendelse af affaldsgrundlag 0,5
@konomisk tilsyn med kommunale anlags prisfastsaettelse 4,5
Kommuner

Ekstra udbudsforretninger samt regnskab og revision i forbindelse hermed 0,6
Regnskab og revision sfa. selskabsgorelse 1,2
Budget- og skonomistyring, regnskab og revision i forbindelse med udbud for 05
kommunale anlaeg '
Samlede arlige scenarieafh&ngige administrationsomkostninger 7,3
Selskabsgerelse (engangsomkostninger for kommunale anlaeg) 8,8

Kilde: Miljgstyrelsen.

I forhold til 2009 forventes mix-scenariet at medfere en egede administrationsomkostninger pa
ca. 4,0 mio. kr. for staten, mens kommunerne forventes at fa en besparelse pa ca. 3,7 mio. kr.

6.5. Klima og milje

Lovgivningskravene pi klima- og miljgomridet er uendrede pa tvers af
scenarierne, og derfor vil den miljomassige effekt af mix-scenariet vare begrenset.
Der forventes dog en stigning i genanvendelsen af affald, og dermed en bedre
udnyttelse af affaldets ressourcer gennem alternative behandlingsformer.
Mix-scenariet kan understotte de danske forpligtelser pa klima- og energiomradet,
ved at der ikke forventes nettoimport af affald, som eger CO,-udledningen i de
ikke-kvoteomfattede sektorer, og ved at bibringe et lavt transportniveau.
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Optimal anvendelse af affald

Kombinationen af kommunalt ¢jerskab og affaldsallokering uden udbud kan
potentielt give anledning til negative effekter pad miljoet, fordi der pa kort sigt
vil vaere en storre interesse i at understotte eget anleg med affald end at gore
brug af andre metoder til at udnytte ressourcerne i affaldet.

Dermed kan presset for at finde nye og bedre teknologiske losninger ogsa blive
dempet. I mix-scenariet er problematikken dog ikke si udtalt som i basisscenariet,
fordi anvisningen ikke omfatter erhvervsaffaldet. Der forventes siledes en eget
anvendelse af affaldets andre ressourcer som fx aluminium og fosfor i mix-scenariet
end i basisscenariet.

Understottelse af klima- og energiforpligtelser
Mix-scenariet pavirker understottelsen af de danske forpligtelser pd klima- og
energiomradet gennem omfanget af nettoimport og gennem omfanget af transport.

I modsetning til basisscenariet forventes mix-scenariet ikke at fore til nettoimport
af affald. Scenariet adskiller sig derfor, ligesom licitationsscenariet, fra basis-
scenariet i forhold til understottelse af forpligtelserne pa klima- og energiomridet.
Danmark forventes at kunne undgi eget CO,-udledning fra affaldsforbrandings-
sektoren, som indgér i de ikke-kvoteomfattede sektorer, fordi der ikke forventes
vedvarende nettoimport af affald. Mix-scenariet understotter siledes i hgjere grad
forpligtelsen til at reducere udledning af drivhusgasser fra de ikke-kvoteomfattede
sektorer end basisscenariet.

Nir der ikke forventes nogen nzvneverdig nettotilforsel af affald fra udlandet, sa
pavirker scenariet ikke omfanget af vedvarende energi, og scenariet vil derfor vare
neutralt i forhold til 30 pct.-forpligtelsen i 2020.

Omfanget af udenrigshandel vare begrenset i mix-scenariet, og det senker
udledningen fra transportomrédet, der ligeledes indgér i de ikke-kvoteomfattede
sektorer. Modelkerslerne viser estimerede keretgjkilometer pd i alt 5,9 mio. arligt.”
Det lave transportniveau understotter de danske forpligtelser pd klima- og energi-
omradet.

73) I ensituation uden mellemhandlere og faelleskommunale indkeb vil muligheden for prisdiskrimination fore til
pget transport af affald. Arsagen er, at alle affaldsforbraendingsanlag vil forsage at udnytte den lokale markeds-
kraft, transportomkostningerne til alternative anlag giver. Samtidig vil de forsege at traekke affaldsmangder til
fra andre affaldsoplande ved at s&nke taksterne overfor potentielle kunder lengere vaek.
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7. Prisloftscenarie

Prislofter kan vere et alternativ til konkurrence i forhold til at indheste
effektiviseringsgevinster. Myndighedsrollen i prisloftscenariet er ikke blot at
sikre overholdelse af gzldende regler. Det bliver i realiteten myndighederne,
der bestemmer prisen for anleggenes ydelse, uanset ejerskabet. Prisloftscenariet
er siledes scenariet med den sterkeste statslige styring af affaldsforbreendings-
anleggene, jf tabel 7.1.

Tabel 7.1 Prisloftscenariet

Ejerskab Husholdningsaffald Erhvervsaffald

Eget Kommunal indsamling/anvisning Kommunal anvisning
kommunalt (ved behandling i Danmark)
anleg” Ingen udbudspligt Ingen udbudspligt

(Under kom- Prisloftsregulering med afkast Prisloftsregulering med afkast

munal kontrol) Ca. 37 % af forbreendingsegnet affald Ca. 29 % af forbrendingsegnet affald

Fremmed Kommunal indsamling/anvisning Kommunal anvisning
kommunalt (ved behandling i Danmark)
anlaeg Udbudspligt Udbudspligt

(Under kom- Prisloftsregulering med afkast Prisloftsregulering med afkast

munal kontrol) Ca. 7 % af forbrendingsegnet affald  Ca. 8 % af forbraendingsegnet affald

Ikke-kommunalt Kommunal indsamling/anvisning Kommunal anvisning

anlaeg (ved behandling i Danmark)
Udbudspligt Udbudspligt
Prisloftsregulering med afkast Prisloftsregulering med afkast

Ca. 8 % af forbrendingsegnet affald ~ Ca. 11 % af forbreendingsegnet affald

Anm.: Andelene af forbreendingsegnet affald er baseret pé data fra 2009
*Herunder medejer af felleskommunalt affaldsforbrendingsanlag.
Kilde: Finansministeriet med data fra Incentive Partners.

Det konkrete prisloft for det enkelte anleg er et loft for den gennemsnitlige
affaldstakst, anlegget mé tage for behandling af affald. Loftet vil tage udgangs-
punke i ét felles loft for alle anleg, men det er muligt at korrigere prisloftet pa
affaldsforbreending for anleggenes varmepris. Det betyder, at der bade vil vare
anleg med et hojere prisloft end gennemsnittet og anleeg med et lavere prisloft
end gennemsnittet, si anleggene er mere ligestillede rent indtaegtsmassigt.
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Prisloftscenariet medferer automatisk et valg mellem kapacitetssikkerhed og takst-
niveauet. Et lavt prisloft medferer lavere omkostninger og affaldstakster end et hojt
prisloft. Til gengeld vil der vare en lav overlevelsesrate i affaldsforbreendingssektoren
og manglende kapacitet med et lavt prisloft. Det er illustreret ved en kapacitet pa

Qu” og en eftersporgsel pé affaldsforbreending pa Qe” i figur 7.1

Figur 7.1 lllustration af konsekvenser ved forskellige prisloftsniveauer

Iakst Eftersporgsel Udbud
PI
P*
PII
» Kapacitet/

Qu' Qe' Q* Qe" Qu' mangde

Figuren illustrerer prisloftscenariet i en langsigtsmodel, hvor der er et bindende og et ikke-bindende prisloft hhv. P og
P’. I modsztning til markedsligevagten (Q*, P*) vil det bindende prisloft medfore en kapacitetsmangel pd Qe”-Qu”,
men ogsé lave omkostninger pr. forbrandt tons affald i Danmark. Resten af affaldet mé nodvendigvis eksporteres, eller
ogsé tvinges kommunerne qua kapacitetsforpligtelsen til at bygge anlaeg, der korer med tab. Den marginale gevinst ved
at udvide produktionen vil veere stor, men kapaciteten og prisen vil vere for lille til at opnd markedsligevagten.
Forudsat markedet er konkurrenceudsat vil prisloftet P’ ikke vare bindende, og man vil derfor umiddelbart ende pa
markedsligevagten. Da ikke alt affald er konkurrenceudsat i prisloftscenariet, vil muligheden for overskud imidlertid
oge incitamentet for at bygge kapacitet over Q*. Denne ekstra kapacitet vil dog enten st ubenyttet eller blive anvendt
til affaldsbehandling til en lavere pris, der ikke kan deekke omkostningen for behandlingen.

Anm.: Arsagen til at eftersporgslen efter affaldsforbraending varierer med affaldstaksten er, at der er mulighed for andre
behandlingsformer og for import og eksport af affald.

Kilde: Finansministeriet.

Omvendt medforer et hgjt prisloft (svarende til P’ i figur 7.1), at mange finder det
attraktivt at bygge affaldsforbrendingsanleg. Her vil effektiviseringsgevinsterne
enten blive modvirket af lav kapacitetsudnyttelse,” og/eller medfore heje overskud.

74) Kapacitetsudnyttelsen kan oges fx gennem import. For at de danske anlaeg kan tiltraekke affald fra udlandet,
vil de dog blive nedt til at seenke taksten for det importerede affald til under den gennemsnitlige takst. Derfor
vil de danske affaldsproducenter stadig skulle finansiere det hgje kapacitetsniveau.
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Pi konkurrenceudsatte markeder ville det hgje prisloft give samme resultat,
som hvis der ikke var et prisloft (P*, Q* i figur 7.1). Men fordi det er muligt
for kommuner at tildele affald til egne anleg uden konkurrence, vil det vere
muligt at opkreve en affaldstakst svarende til P’ for en del af affaldet.

Der vil vere mulighed for at udnytte lavere takster i Tyskland og Sverige gennem
eksport af erhvervsaffaldet, hvorfor husholdningerne forventes at skulle betale
regningen for eventuelle overinvesteringer i kapacitet til affaldsforbrending i
Danmark.

Hertil kommer, at myndighedernes valg af prisloft pr. definition vil basere sig pa
et utilstrekkeligt informationsgrundlag, da myndighederne ikke kender affalds-
forbrendingsanleggenes omkostningsforhold. En serlig usikkerhed henger sammen
med at indtegterne fra energiproduktion varierer med priserne for breendsel, der
varierer sterkt. Da prisloftet baseres pa historiske omkostninger og regnskabstal,
som typisk er flere ar gamle, vil det aldrig afspejle de faktiske omkostninger.

Regler for affaldsallokering

Under prisloftscenariet foregar affaldsallokeringen og kapacitetstilpasningen som
under basisscenariet: Kommunerne anviser erhvervsaffaldet til konkrete anleg,
der kan behandle affald til forbrending, og de sikrer samtidig indsamling og
anvisning af husholdningsaffaldet, der produceres i kommunen. Biade hushold-
ninger og virksomheder har siledes benyttelsespligt til de kommunale ordninger.
Virksomhederne kan dog ogsa valge at eksportere forbrendingsegnet affald til
nyttiggorelse og behover s ikke at folge den kommunale anvisning til konkrete

anleg, jf. affaldsdirektivet.

Kommunerne har kapacitetsforpligtelsen for bide husholdningsaffald og erhvervs-
affald til forbreending. De kan lofte denne forpligtelse ved enten selv at etablere
den forngdne kapacitet eller ved at tegne kontrakt med et fremmed forbrandings-
anleg. Virksomhedernes mulighed for at eksportere forbreendingsegnet affald
skaber samme problematik i forhold til kommunernes kapacitetspligt som i
basisscenariet, hvor affaldsdirektivet medforer en afkobling af kapacitetspligten
fra anvisningsretten.

Kommuner kan frit tegne kontrakt med affaldsforbreendingsanleg uden

udbudsproces, sifremt kommunen er medejer af anlegget, og det i gvrigt er
under kommunal kontrol.
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Udbygningen af kapacitet er siledes stadig kommunalt styret ud fra fjern-
varmeforsyningen og affaldsgrundlaget. Sidstnavnte vil stadig kreve statslig

godkendelse.

Regulering af priss@tning

Prissztningen for affaldsforbreending under prisloftscenariet er i princippet
fri, men der er fastsat en maksimal gennemsnitstakst af myndighederne.
Forbrendingsanleg vil ved fravaret af konkurrence om affaldsmaengder have
incitament til at sette takster lig med prisloftet, fordi de har sikkerhed for at
fa affaldet. For de konkurrenceudsatte affaldsmaengder kan man derimod
forvente pres pé affaldstaksterne.

Scenariet giver mulighed for endog store overskud, hvis prisloftet settes hojt,
og omvendt flere urentable anleg, hvis prisloftet settes lavt.

Adskillelse af roller

Der er intet krav om adskillelse gennem ejerskabet i prisloftscenariet. Dette
medforer muligheden for, at kommuner driver virksomhed med overskud eller
har ejerandele i selskaber, der tjener et overskud.”

Krav om selskabsggrelse indgér ikke i prisloftscenariet, selv om scenariet

giver mulighed for at investorer, og dermed ogsia kommuner, kan fa et underskud
pa driften. Af hensyn til skatteborgere i kommuner, der ejer anleg, anbefales

det derfor, at der stilles krav om selskabsgorelse, si borgerne far klarhed over
kommunens engagement i affaldsforbrendingssektoren. Den ogede gennem-
sigtighed pga. selskabsgorelse gelder ogsi i forhold til at tilbyde forbrendingsanleg

lin med kommunal sikkerhed.

7.1. Forventet udvikling under prisloftscenariet

Prisloftscenariet medferer rammebetingelser for affaldsforbrendingssektoren, der
kan pévirke sektorens udvikling i forskellige retninger. Det vil i hoj grad afthange
af, hvilket niveau prisloftet settes til. Er det for lavt, til at dekke omkostningerne

75) For at undga at kommunalt ejerskab bliver en vaesentlig finansieringskilde i kommunernes okonomi vil det
galde, at indtaegter fra salg eller overskud delvist modregnes i de kommunale bloktilskud.
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gennem indtegter fra varme, el og affald, vil konsekvensen enten blive kapacitets-
mangel eller tab for investorerne. Settes det derimod for hejt, vil resultatet veere
overinvesteringer, si potentielle effektiviseringsgevinster kan blive modvirket

af heje faste omkostninger. I den forbindelse er det vigtigt at holde sig for oje,

at myndighederne pr. definition har et utilstreekkeligt informationsgrundlag

at basere prisloftet pa.

Prislofter er generelt en made at skabe effektiviseringer og lavere omkostninger
gennem kommercielt baserede incitamenter, nr en markedsbaseret losning ikke
vil skabe pres pa priserne. Prislofter er brugt i mange sammenhznge, hvor der

er klart afgreensede (reelt lukkede) markeder, og et anleg har stor markedskraft
eller monopol. Det er imidlertid ikke situationen for affaldsforbreendingssektoren,
da omkostninger ved at transportere affald er lave nok til, at anleg er i hird
konkurrence om eventuelle udbudte affaldsmengder — og der etableres et marked
i EU, som virksomhederne vil have adgang til. Scenariet vil derfor fore nogle
optimeringsprocesser med sig, men det forventes ikke, at det er muligt at indhente
effektiviseringsgevinster i samme omfang som i licitationsscenariet.

Prisloftscenariet videreforer allokeringsmekanismerne fra basisscenariet, hvilket
er en konsekvens af at fravalge en markedsbaseret losning. Konsekvensen er
imidlertid de samme svagheder som i basisscenariet: Anleggene stilles ulige
som felge af sammenblanding af kommunens rolle som bide keber og udbyder
af forbrendingsydelsen og den folgende mangel pa udbudspligt for affald fra

ejerkommuner.

De gkonomiske konsekvenser af prisloftscenariet afthenger noje af det fastsatte
prisloft. Prisloftscenariet indebarer en risiko for, at prisloftet enten er for lavt til
at dekke omkostningerne eller for hejt til at indhente de onskede gevinster for
affaldsproducenterne.

Ved et lavt prisloft bliver affaldsforbrendingsanleggene udsat for et staerke
pres, og der er en risiko for, at det bliver urentabelt at anlegge og drive affalds-
forbrendingsanlag. I den situation vil kun kommunernes kapacitetsforpligtelse
understotte en tilstrekkelig kapacitet. Kommunerne vil have incitamenter til at
eksportere sd meget affald som muligt, og derudover vil de vare tvunget til at
investere i tabsgivende anlag, indtil kapacitetsforpligtelsen er opfyldt. Et lavt
prisloft vil ege omkostningerne til transport, da mange anleg vil lukke, og
samtidig vil omkostningerne til alternativ varme- og elproduktion vare hoje.
Det betyder, at de samlede omkostninger kan forventes at stige i forhold til
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basisscenariet. Hvis kommunerne ender med at skulle etablere dansk kapacitet
til alt forbreendingsegnet affald, s kan omkostningerne stige med ca. 20 mio. kr.
om aret i forhold til basisscenariet.

Sattes prisloftet derimod heijt, vil der vare mulighed for, at investorer far et afkast,
samt at de opkraver en for hej takst for det affald, der ikke er konkurrenceudsat.

I denne situation kan der potentielt forekomme en besparelse pa ca. 130 mio. kr.

i forhold til basisscenariet. Mulighederne for meget hoje overskud medforer dog
en risiko for systematisk overkapacitet, hvilket vil oge sektorens samlede omkost-
ninger. Det kan saledes ikke udelukkes, at storstedelen af sektorens overskud
bliver konverteret til gede omkostninger pga. overkapacitet, hvilket vil fjerne
besparelsespotentialet i forhold til basisscenariet.

I praksis vil prisloftet blive tilpasset ad dre. Store overskud i sektoren vil fx fore
til et lavere prisloft. Muligheden, for at prisloftet er sat for lavt, giver dog
anledning til pres for at forhgje prisloftet, og denne tendens forsteerkes af, at der
er tale om anleg, der understotter fjernvarmeforsyningen. Derfor krever det,

at myndighederne fastsetter prisloftet lavt nok si forbreendingsanleg patvinges
effektiviseringer, med risiko for at anleeg ma lukke.

Samlet set kan man ikke forvente en omkostningsbesparelse for samfundet ved
prisloftscenariet i forhold til basisscenariet, med mindre der accepteres vasentligt
hojere takstniveau end i de ovrige scenarier, og det samtidig er muligt for
myndighederne at holde kapaciteten pa et niveau, der er lavere end produktionen
af dansk forbrendingsegnet affald mens forbrendingsanlag skaber store overskud.

Béde i forbindelse med et lavt og et hgjt prisloft er det tvivlsomt, om affaldsfor-
brending vil vere et attraktivt marked for kommercielle investorer.

De ringe forventninger til prislofter som prisreguleringsmekanisme i affalds-
forbrendingssektoren star i kontrast til andre sektorer (fx vandsektoren), hvor
prisloftet bedre kan fungere. Det heenger sammen med, at prislofter indbyder
investorer til at agere forretningsmessigt for at skabe overskud, samtidig med

at der er frie affaldsmangder i ind- og udland, som de potentielt kan tiltraekke.
Séfremt prisloftet tillader overskud, vil der siledes vare incitamenter til at bygge
anleggene store nok til, at det er muligt at behandle "frit” affald (dvs. importeret
affald og affald fra kommuner som ikke ejer eller er medejere af forbrendings-
anleg). Men nar overkapaciteten forst er etableret, vil anleeggene have en interesse
i at udnytte kapaciteten og derigennem fa nogle indtegter fra varme og el.
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Det kan oge risikoen for krydssubsidiering, hvor iser danske husholdninger ma
dakke ekstraomkostninger pga. hgj kapacitet, som taksterne for udenlandsk affald
ikke dekker. Denne mulighed er der ikke i fx vandsektoren, hvor markedet er
klart afgrenset, og der derfor ikke er samme incitamenter til at skabe kapacitet ud
over det lokale behov.

Miljemessigt ligger scenariet pa linje med basisscenariet. Der er dog sterkere
incitamenter til at understotte egne anleg med affald, som alternativt kunne have
veret sorteret og delvist genanvendt. Prisloftscenariet forventes ikke at kunne
understotte de danske mil pa klima- og energiomridet, da scenariet potentielt
kan fore til nettoimport af affald til forbreending i en sektor, der indgér i de
ikke-kvoteomfattede sektorer og dermed er underlagt reduktionskrav frem mod
2020. Scenariet kan desuden medfere en vasentlig transport, som ligeledes vil oge
udledningen i de ikke-kvoteomfattede sektorer.

De folgende afsnit beskriver den forventede udvikling under prisloftscenariet i
forhold til basisscenariet og skitserer de fordele og ulemper, scenariet forer med sig.
Der er foretaget modelkorsler for en langsigtssituation med prisloftscenariet, samt
for et alternativt scenarie, hvor prisloftet settes hojt nok, til at alle eksisterende
anleg vil vere rentable.

7.2. Konkurrence

Prisloftscenariet vil kun i begrenset omfang fore til konkurrence pa markedet for
affaldsforbreending. Det skyldes bade, at kommuner har incitamenter til at sikre
opfyldelse af deres kapacitetsforpligtelse gennem egne investeringer, og at scenariet
stiller affaldsforbreendingsanleggene ulige, sa kommercielle aktorer vil have en
ufordelagtig konkurrencesituation. Markedet forventes derfor at blive mettet af
kommunal forbrendingskapacitet. Konkurrencepresset og effektiviseringspotentialet
skal derfor enten komme fra kommunale anlegs enske om at skabe overskud og
om at tiltrekke eventuelle konkurrenceudsatte affaldsmangder, eller som folge

af et prisloft der tvinger anleggene til at skare i omkostningerne. Det vurderes
derfor, at effektiviseringspresset pa sektoren vil vare hgjere end i basisscenariet,
men lavere end i licitationsscenariet.

Svarende til basisscenariet indebarer prisloftsmodellen nogle konkurrence-
begraensninger.
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For det forste ligger der ogsd under prisloftscenariet en vasentlig konkurrence-
begraensning i, at kommuner kan allokere forbrendingsegnet affald til egne anleg
uden udbud. Anvisningsretten kan udelukke tilfersel af affald til andre danske
affaldsforbreendingsanleg, fordi der ikke er udbudspligt for affald til egne anleg.
Det er siledes ikke uden betydning, om et anleeg har mulighed for at fa dekket en
del af de faste omkostninger, for anlegget efterfolgende skal have fyldt kapaciteten
op med konkurrenceudsat affald.

For det andet har nogle anleeg mulighed for at deekke nogle omkostninger igennem
andre behandlingsanleg og dermed reducere omkostningerne ved forbrending,
dvs. risiko for krydssubsidiering. Den mulighed er storst for kommunale anleg.
Opstilling af serskilte regnskaber for kommunale forbreendingsanleg indebarer
ikke i sig selv nogen garanti for, at der ikke sker krydssubsidiering.

For det tredje er der intet krav om selskabsggrelse i prisloftscenariet, og derfor

vil der gelde forskellige skatteregler for produktion af el og varme mellem anleg
definerede som kommunal virksomhed og sakaldte "selvstendige skattesubjekter”.
Hvor dette blev vurderet som et mindre problem under basisscenariet pga.
"hvile-i-sig-selv”-reguleringen, s er problemet storre under prisloftscenariet, fordi
der ikke er nogen restriktion pd overskuddet, ud over hvad det konkrete prisloft
tillader.

For det fjerde er der de samme muligheder for hidtidige henlzggelser som nzvnt i
basisscenariet. Derfor vil nogle anlaeg have omkostningsmassige fordele, som andre
aktorer ikke har. Nar omkostningerne séledes er lavere, sa kan man ogsa tilbyde
affaldsforbreending billigere, og pa den baggrund er der tale om ulige konkurrence
om eventuelle frie affaldsmangder.

For de gvrige tre scenarier har forskelle i varmeindtegterne vaeret nzevnt som
en konkurrencemeassig ulempe, da det kan stille anleggene forskelligt.

Under prisloftscenariet er problemet med forskellige varmepriser mindre, fordi
varmepriserne indgar i de anlegsspecifikke prislofter.

Forretningsmulighederne for ikke-kommunale, herunder kommercielle, investorer
vil afhange af, om der er plads til mere kapacitet, og om affaldstaksterne tillader
et overskud. Med et hgjt prisloft vil kommunerne have en interesse i at opfere egen
kapacitet, fordi de dermed selv kan opfylde kapacitetsforpligtelsen og samtidig
have en forventning om overskud pé baggrund af heje takter for affaldsforbreending,
Jjf figur 7.1. Kommunerne forventes dermed at fylde markedet.
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Med et lavt prisloft vil kommunerne have mindre interesse i at investere selv.
Her er det imidlertid usikkert, om der vil vare potentiale for at skabe overskud
indenfor prisloftet. Investeringerne vil derfor blive drevet af kommunernes
kapacitetspligt, og de kommunale anlaeg kan derfor potentielt f4 underskud
hvert ar. Samlet set er det derfor tvivlsomt, om affaldsforbrending vil vare et
actraktivt marked for kommercielle aktorer under prisloftscenariet.

Potentialet for at skabe overskud vil fere til et hgjere effektiviseringspres end i
basisscenariet. I det omfang prisloftet presser anleggene pé affaldstaksten, vil dette
ogsi fore til effektiviseringer. Det forventes dog ikke, at driftsoptimeringerne bliver
s store som 1i licitationsscenariet. Og da kun en del af henholdsvis husholdnings-
og erhvervsaffaldet vil veere underlagt udbudspligt, s vil effektiviseringspresset

pa de mindst effektive anleg heller ikke give anledning til en fuld indhentning af
effektiviseringspotentialet.

Som beskrevet i basisscenariet kan der vare fordele forbundet med at adskille
kommunens roller i forbindelse med ejerskab i et affaldsforbrendingsanleg.

Nir et anleg udskilles fra kommunen, bliver opdelingen mellem fastsettelse af

de politiske mélsetninger og de forretningsmassige beslutninger mere klar.

Det kan i sig selv gore, at anleggets ledelse har nemmere ved at forfolge de
forretningsmaessige mal som gget overskud gennem effektiviseringer. I prisloft-
scenariet er der imidlertid ikke noget krav om selskabsggrelse, men det anbefales.”

7.3. Kapacitetstilpasning

Kapacitetsniveauet i prisloftscenariet vil afhange af prisloftet. Pa grund af
manglende informationsgrundlag til at fastsette prisloftet, skal effekterne af bade
et for lavt og et for hojt prisloft tages i betragtning. Konsekvenserne af et for

lavt prisloft vil vare, at ejerne far vedvarende tab pd affaldsforbreending, hvilket
treekker i retning af et hojere prisloft-niveau. Dette skaber mulighed for overskuds-
givende forretning. Samlet set vurderes det derfor, at prisloftscenariet vil fore til
overinvesteringer i mindst samme omfang, som det ses i basisscenariet.

76) Der er ikke hjemmel til at kommuner kan stille garanti for lan til affaldsforbraendingsanlaeg, nar disse kan skabe
overskud. @nskes muligheden for kommunale garantier (pa markedsmaessige vilkar) bibeholdt, er det derfor
nedvendigt med specifik hjemmel til det.
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Som det fremgér af indledningen af kapitel 7, vil kapacitetsniveauet i prisloft-
scenariet afhange af det niveau, prisloftet bliver sat til. Det er nemlig afgerende
for, om investorer kan forvente at fa forrentet investeringer i affaldsforbreendings-
anleg.

Selv hvis prisloftet settes for lavt, vil der dog blive investeret pga. kommunernes
kapacitetspligt. Kommunerne vil forsege at indga kontrakter med fremmede
anleg, herunder udenlandske anleg.! Hvis det ikke lykkes, at fd nogen til at
patage sig opgaven med affaldsforbreending, vil kapacitetsforpligtelsen tvinge
kommuner til selv at investere.

En situation med vedvarende tab er ikke en holdbar lgsning. Det taler for, at
myndighederne hellere vil sette prisloftet for hejt end for lavt, og resultatet
forventes at blive overkapacitet i sektoren. Myndighederne vil saledes skulle
begrense omfanget af overkapacitet, i det omfang det er muligt.

P4 den baggrund har kommunerne (som i basisscenariet) incitament til at investere
for meget i affaldsforbreendingsanleg. P4 indtagtssiden er det for det forste
varmeplanlaegningen, der trekker i retning af for mange anlag. For det andet er
der ikke udbudspligt til egne kommunale anleg for hverken husholdningsaffald
eller erhvervsaffald. Sidst er der prisreguleringen, hvor prisloftscenariet adskiller sig
fra basisscenariet, ved at anleggene har lov til at optjene overskud. Med et prisloft
over omkostningsniveauet, og en anvisningsret til affaldet, vil kommunerne saledes
umiddelbart kunne gore en god forretning ved at investere i forbrendingskapacitet.
Risikoen vil synes lav.

Hertil kommer, at stordriftsfordele vil treekke i retning af storre anleg, og at
kommunerne forventes at ville sikre kapacitet ud fra anlaeggets levetid og dermed
basere kapaciteten ud fra stigende affaldsmengder over arene, i det omfang de
tillades dette af myndighederne.

Det sandsynlige udkomme af prisloftscenariet er siledes, at der vil blive etableret
kapacitet i det omfang, myndighederne giver lov til. I praksis vil det vare vanske-
ligt at afvise kapacitetsudvidelser, hvor affaldsgrundlaget inkluderer erhvervsaffald.
P4 kort sigt, og eventuel med eksport af visse fraktioner af erhvervsaffaldet, vil
myndighederne siledes ikke kunne forhindre overkapacitet i sektoren.

77) 1forbindelse med omfattende underkapacitet kan Danmark blive "ramt af” direktiv-forpligtelsen, om at alle
lande skal sikre tilstraekkeligt behandlingskapacitet til kommunalt indsamlet blandet affald.
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Den lave kapacitetsudnyttelse, som folge af overkapacitet, vil skabe en hard
konkurrence om eventuelle konkurrenceudsatte affaldsmangder. Det omfatter
forbreendingsegnet affald fra danske kommuner uden ejerskab i affaldsforbraen-
dingsanleg og forbrendingsegnet affald fra udlandet, hvilket behandles dybere
under “import og eksport”.

Prisloftscenariet forventes ikke at levne plads til kommercielle aktorer eller andre
ikke-kommunale investorer p4 markedet. De konkurrenceudsatte affaldsmangder
vil vere begrensede, og den ledige kapacitet i kommunale anleg vurderes at
resultere i konkurrence pd marginalomkostninger — uden mulighed for at forrente
investeringen.

Ligesom i basisscenariet medferer det en ufleksibel kapacitetsudnyttelse, at

den kommunale allokering omfatter sivel husholdnings- som erhvervsaffald.
Det muligger en situation, hvor der pa samme tid er underkapacitet

(og mellemdeponering) i en kommune og ledig kapacitet i en anden, jf. boks 4.2
i afsnit 4.3.

Import og eksport

Prisloftscenariets konsekvenser for udenrigshandlen med affald athanger, ligesom i
basisscenariet, af kapacitetsniveauet og dermed af niveauet for det fastsatte prisloft,
jf. beskrivelsen tidligere i dette afsnit. Hvis prisloftet er lavt nok, kan man saledes
forestille sig situationer med en vasentlig nettoeksport, fordi kommunerne kun
etablerer kapacitet for det affald, de ikke kan anvise til udenlandske nyttiggerelses-
anleg (i det omfang de kan tegne kontrakter med disse anleg).

Omvendt vil et hgjere prisloft give kommunerne incitament til at overinvestere.
Nir de efterfolgende konstaterer mangel pa affald og dermed ledig kapacitet, vil
det vere rationelt for anleggene at forsege at forbedre gkonomien ved at tiltreekke
udenlandsk affald, selv til affaldstakster under gennemsnitsomkostningerne, jf
boks 1.1 i afsnit 1.3. Afhangigt af hvor hejt prisloftet bliver sat, og hvor kraftigt
myndighederne kan regulere kapaciteten, kan man siledes forvente import-
stromme, der overstiger det forventede niveau i basisscenariet.

Modelkersler for prisloftscenariet giver umiddelbart anledning til at forvente
eksport af affald til iser Sverige og muligvis ogsa Tyskland pa langt sigt. Figur 7.2
viser, at den forventede gennemsnitlige takst i Danmark ligger mellem 235 kr. og
425 kr. hejere pr. ton end niveauet i Sverige.
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Figur 7.2 Forventet gennemsnitlig takst i Danmark under prisloftregulering samt i

Sverige og Tyskland, kr. pr. ton i 2010-priser
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Anm.: Taksterne i udlandet sammenlignes med den gennemsnitlige takst for dansk affald selv om det som udgangs-
punkt kun er erhvervsaffald, der vil kunne eksporteres og importeres. Dette skyldes, at det ikke er muligt pa forhind
at afgore prisforholdet mellem forbrending af henholdsvis erhvervsaffald og husholdningsaffald, eftersom det i praksis
vil afhenge af konkrete kontrakter og aftaler.

Kilde: Incentive Partners (2010).

Modelberegninger viser, at nettoeksporten vil svare til ca. 13 pct. af det samlede

danske forbrendingsegnede affald.

Hvis prisloftet i stedet settes hgjt, vil potentialet i at eksportere affaldet kun blive
storre for virksomhederne. Dermed vil omkring en fjerdedel af affaldet blive
eksporteret.

En sadan opgerelse tager dog ikke hojde for kapacitetssituationen i Danmark. Hvis
prisloftet, som ventet, bliver sat hgjt for at undga varige kommunale tab, forventes
prisloftscenariet at medfere overkapacitet i Danmark, som tidligere navnt i dette
afsnit. Dermed ma der forventes en dynamik a la basisscenariet, hvor anleggene
sandsynligvis vil g i hard konkurrence om affaldet og vil forsege at tiltrekke

affald fra udlandet.
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Resultatet vil veere det modsatte: Nettoimport af affald. Omfanget af nettoimport
vil afhange af kapacitetsniveauet i Danmark og i udlandet, men det kan ikke
afvises, at scenariet kan resultere i en betydelig nettoimport.

Pi kort sigt vil udenrigshandlen i prisloftscenariet veere karakteriseret af de samme
forhold som de ovrige scenarier: De lave takster i Sverige og iser Tyskland vil give
sig udslag i eksport af erhvervsaffald, da virksomhederne kan hente en besparelse
ved at transportere det over grenserne.

7.4. Effektivisering og ekonomi

Prisloftsregulering udger et alternativt effektiviseringsinstrument for sektorer, hvor
almindelig konkurrenceudsettelse ikke er muligt, fordi markedet ikke vil fungere.
Eftersom affaldsforbreendingsanleg kan betragtes som forsyningsselskaber, der
skaber forsyning af forbrendingskapacitet til hygiejnisering af affald og produktion
af varme, sd vil det vaere naturligt at analysere om et typisk reguleringsredskab for
forsyningssektorer kan skabe effektiviseringer i sektoren.

Der viser sig vasentlige ulemper nar effekterne af en prisloftsregulering for
sektoren vurderes. Et lavt prisloft kan medfere betydelige arlige tab for forbren-
dingsanleg og myndighederne vil derfor hellere sette prisloftet for hejt end for
lavt. Dette medforer en situation, hvor de forventede effektiviseringer af anleg kan
blive opvejet af ogede omkostninger, fordi der sker overinvesteringer i sektoren.
Det vil medfere hojere omkostninger, der sandsynligvis vil blive overveltet pa
husholdningerne samt eventuelt pa virksomheder. Kommuner kan allokere affaldet
til eget anlaeg og opkrave affaldsgebyrer pa baggrund af takster sat til prisloftet, sa
alle omkostninger bliver indtaegtsdekket. Selv om scenariet medferer mulighed for
overskud, kan man forvente at et hojt overskud bliver modsvaret af investeringer.
Myndighederne skal dog tillade kapacitetsudvidelserne. De vasentligste overforsler
vil givetvis ikke vere fra husholdninger til ejere af forbrendingsanleg, men
derimod til udenlandske affaldsproducenter, som forventes at kunne fa affald
behandlet billigt pd danske anleg i forbindelse med ledig kapacitet.

Det samlede skon er, at den arlige besparelse, ved at ga fra basisscenariet til
prisloftscenariet, pa langt sigt er begranset og kan vere negativ.
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De samlede omkostninger

Konsekvenserne af prisloftscenariet er, i lighed med de gvrige scenarier, sogt
afdzkket ved brug af en affaldsmodel, der kan beregne resultatet af scenariet
pa langt sigt under givne forudsztninger.

I den forbindelse adskiller prisloftscenariet sig dog fra de gvrige scenarier, fordi
konsekvenserne pé langt sigt athanger af, hvilket niveau prisloftet settes til.

Det er derfor underspgt, hvad konsekvenserne er, hvis prisloftsniveauet svarer

til en gennemsnitstakst i licitationsscenariet. Dette udger udgangspunktet for
prisloftscenariet. Argumentet bag det valgte prisloft — og dermed effektiviserings-
krav - er, at prisloftet er et alternativ til en markedslesning. Derfor er det naturligt
at stille de samme krav til anleggenes effektiviseringer, som licitationsscenariet
medforer.

Det er dog ogsa undersegt, hvad konsekvenserne er, hvis prisloftet settes til

den gennemsnitlige takst for anlegget med de hgjeste affaldsforbreendingstakster
i basis, safremt basisscenariet indfriede de fulde effektiviseringsgevinster. Dette
svarer til en situation, hvor prisloftet sikrer, at alle eksisterende anlag er rentable.
Det heje prisloftniveau ligger godt 50 pct. over de gennemsnitlige takster i licita-
tionsscenariet. Modelberegninger tager i evrigt udgangspunke i et samlet prisloft
for husholdnings- og erhvervsaffald, der er justeret for anleggenes forskellige
varmepriser.

Modelkgrslerne viser, at prisloftscenariet forventes at medfore et lavere omkost-
ningsniveau for forbreendingsydelsen end basisscenariet. Forskellen for henholdsvis
lavt og hejt prisloft ligger pa ca. 220 mio. kr. og ca. 190 mio. kr. om aret. Nir
man medtager transportomkostninger, vil der til gengzld kun vare en besparelse
med et hgjt prisloft. De hgje transportomkostninger ved et lavt prisloft er en
konsekvens af bide omfattende eksport pd ca. 24 pct. af det forbreendingsegnede
affald og fi danske forbreendingsanleg, si der bliver langt fra affaldsproducenterne
til affaldsforbrendingsanlaeggene. Affaldsmodellen forudsiger til gengzld, at det
hgje prisloft vil fore til overordentligt hgje overskud i de enkelte anleg, jf figur 7.3.
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Figur 7.3 Omkostninger ved affaldsforbranding samt overskud pa langt sigt

i mio. kr., 2010-priser
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Kilde: Incentive Partners (2010).

Eftersom prisloftsscenarierne gor det lovligt at skabe overskud pa baggrund af
affaldsforbreendingen, si forer de lavere omkostninger til forbrending dog ikke
til lavere takster for virksomheder og husholdninger. Iser for det hoje prisloft slir
overskuddet kraftigt igennem og sender den gennemsnitlige takster op pé ca. 770

kr. pr. ton, jf figur 7.4.78

78) Selv om overskuddet kommer af, at affaldstaksterne ligger over omkostningsniveauet, sa er den ikke en
ombkostning for samfundet. Overskuddet udger en overforsel til de investorer, der har pataget sig en risiko
ved at opfore affaldsforbraendingsanlaeg, og pengene forsvinder saledes ikke fra samfundet.
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Figur 7.4 Gennemsnitlige affaldstakster pr. ton fra danske anlaeg i 2010-priser
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Kilde: Incentive Partners (2010).

Modellen viser siledes, at hvis man valger udgangspunktet for prisloftet

(dvs. et lavt prisloft), si opnar man ikke den onskede reduktion i omkostningerne,
og samtidig eger det affaldstaksterne. Det hgje prisloft giver en omkostnings-
reduktion pa ca. 20 mio. kr. om aret, men scenariet forer ogsa til en kraftig
stigning i affaldstaksterne for husholdninger og virksomheder.

For at kunne sammenligne scenariernes fulde okonomiske konsekvenser, skal
varme- og elproduktionen ogsi inkluderes i beregningerne. Det er relevant,
fordi affald indgar som brandsel i produktionen af varme og el. AEndringer i
energieffektiviteten eller breendselssammenstningen i energiproduktionen vil
saledes pavirke omkostningerne ved energiproduktionen.

Nir man opger de okonomiske konsekvenser ved at gi fra basisscenariet til et

prisloftscenarie, viser det sig, at prisloftscenariet bade kan fore til en reduktion
og en stigning i de samlede omkostninger, jf tabel 7.2.
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Tabel 7.2 Omkostninger til affaldsforbraending i basis- og prisloftsscenarierne,

i mio. kr. 2010-priser

Forskel

Forskel Hojt hejt

Basis Prisloft prisloft  prisloft prisloft

Ombkostninger ved forbraending 1.770 1.550 220 1.580 190
Transportomkostninger 230 500 -270 250 -20
Administrationsomkostninger 13 15 2 15 2
Nettoomkostning ved a&ndring i varme- 0 -30 30 30 -30

og elproduktion

Samlede omkostninger for dansk affald (ca.) 2.010 2.030 -20 1.880 130

Kilde: Incentive Partners (2010).

Man kan kritisere modelberegningerne for at ignorere incitamenter til at skabe
overkapacitet. Muligheden for overkapacitet er reel i basisscenariet, men ogsd i
prisloftscenariet afthengigt af det konkrete prisloftsniveau.

P4 den baggrund vurderes de samlede omkostninger at vare undervurderet i tabel
7.3. For basisscenariet forventes det at oge de samlede omkostninger med mindst
110 mio. kr.

Hvorvidt et lavt prisloft vil fore til ogede omkostninger afthenger af om det vil
vere muligt for kommuner at finde ledig kapacitet i udlandet. Hvis kommunerne
selv bygger kapaciteten, sa skennes det at medfere et lignende omkostningstilleg
som i basisscenariet (dvs. 110 mio. kr.), da de eksporterede mangder i scenarierne
ligger pa samme niveau. Der vil saledes fortsat blive tale om en stigning i omkost-
ningerne pé ca. 20 mio. kr. i forhold til basisscenariet.

Ved det hoje prisloft vurderes prisloftscenariet imidlertid at fore til storre over-
investeringer end basisscenariet, og derfor skennes forskellen pd de ca. 130 mio.
kr. at vare for optimistisk. Det vurderes, at det hgje prisloft kan fore til et hojere
niveau af samlede omkostninger i forhold til basisscenariet, fordi udsigten til
affaldstakster svarende til det hgje prisloft og medfelgende overskud kan fore

til overinvesteringer i forbreendingskapacitet.

Den folgende ledige kapacitet forventes anleggene at benytte ved at tilbyde
billigere forbrending af erhvervsaffald og af udenlandsk affald, si eksporten
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undgas og bliver vendt til import af affald p4 samme made som i basisscenariet.
Denne proces vil kunne fortsette indtil nzsten hele sektorens overskud er
konverteret til omkostninger i sektoren. Dermed kan et hejt prisloft potentielt
ogsi fore til en stigning i de samlede omkostninger i forhold til basisscenariet.

Den forventede overkapacitet, som folge af et for hejt prisloft, vil ikke pavirke
taksterne for husholdningsaffald vesentligt i forhold til det viste i figur 7.3, da de
i forvejen er fastlagt efter loftet. Erhvervsaffaldet forventes derimod af kunne blive
behandlet billigere, fordi anleggene vil forsege at holde pa affaldsmengderne og
dermed oge kapacitetsudnyttelsen. Denne proces vil udhule anleggenes overskud.

Effektivisering

Prisloftscenariet giver anleggene entydige interesser i forhold til at foretage
effektiviseringer. Hvis det enkelte anleg kan reducere omkostningerne, vil det

vise sig direkte pa bundlinjen i form af et oget overskud til ejerne. Derfor forventes
det ogsd, at prisloftscenariet vil medfore storre lobende effektiviseringer end i
basisscenariet. Desuden forventes en delvis indhentning af sektorens effektivise-
ringspotentiale, da de mindst effektive anleg vil blive udfaset.

I prisloftscenariet er anlaggene fritaget for udbud af affald fra ejerkommunerne,
men resten af affaldet skal de konkurrere om. Det er i princippet ikke nogen
@ndring fra basisscenariet. Til gengzld vil det have konsekvenser for anlaeggenes
gkonomiske resultat, om omkostningerne er hgje, og om anleggene kan tiltrekke
affald ved at tilbyde lave takster for behandling af fx udenlandsk affald. Derfor vil
der vere et vist effektiviseringspres, som iser rammer de mindst effektive anleg.
Séledes kan der (i forhold til basisscenariet) forventes et hojere niveau af lobende
driftsoptimering fra alle anleg, og samtidig at anleg med en ineffektiv drift vil
blive presset til yderligere effektivitet for at kunne fastholde erhvervsaffaldet,

sa det ikke bliver eksporteret.

Eftersom storre dele af affaldet er konkurrenceudsat i licitationsscenariet end i pris-
loftscenariet vil effektiviseringsniveauet dog vere lavere end i licitationsscenariet.
Et optimistisk sken vil vare at prisloftscenariet siledes vil medfere samme niveau
af effektiviseringer som mix-scenariet. Det mé derfor forventes, at den generelle
driftsoptimering frem til 2020 vil ligge pa ca. 7% pct. De mindst effektive anleg
vil desuden optimere mest muligt for at blive konkurrencedygtige eller alternativt
blive udfaset, og dermed forventes der at vere en 50 pct. realisering af effektivise-
ringspotentialet, jf tabel 7.3.

Forbrending af affald

165



166

Kapitel 7. Prisloftscenarie

Tabel 7.3 Forventet effektivisering i basis- og prisloftscenariet

Basisscenariet Prisloftscenariet
Driftsoptimering frem til 2020 5% 72 %
Realisering af effektiviseringspotentiale 0% 50 %

Kilde: Finansministeriet.

Allokering af affald vil fortsat kunne foregd uden konkurrence, nir blot kom-
munen anviser til et anleg, det selv er ejer eller medejer af, eller der er indgaet
forpligtende samarbejde med. Nar anleggene saledes har hgj grad af sikkerhed for
husholdningsaffaldet (og i praksis ogsa for erhvervsaffald fra virksomheder med
sma mangder forbrandingsegnet affald), vil selv ineffektive anlaeg have mulighed
for at overleve og dermed behandle en del af affaldet. Derfor er det ikke entydigt,
at det er de mest effektive anleg, der behandler affaldet under prisloftscenariet.
Det gger sektorens samlede omkostninger i forhold til licitationsscenariet samt
mix-scenariet.

I forhold til basisscenariet forventes prisloftscenariet imidlertid at se mere effektivt

ud, jf- figur 7.5.
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Figur 7.5 Fordeling af mangder pa danske anlag og anlaggenes omkostninger

ved forbranding
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Anm.: Omkostningerne er opgjort som gennemsnitlige omkostninger pr. ton affald inklusive de faste omkostninger til
fx kapital. Det bemerkes, at nir scenarierne medforer eksport i affaldsmodellen, vil det reducere den samlede forbrandte
mangde affald i Danmark. Derfor afkortes omkostningskurven i figuren ved basis- og prisloftsscenarierne.

Kilde: Incentive Partners (2010).

Figur 7.5 tager imidlertid ikke i betragtning, at omkostningerne vil blive
oget af det hgje investeringsniveau i basisscenariet og potentielt endnu mere
i prisloftscenariet ved et hejt prisloft.

Fordelingsmassige virkninger

De fordelingsmessige virkninger kan vere vasentlige i prisloftscenariet. Scenariet
indeholder bide mulighed for, at anleggene kan skabe overskud og, grundet den
manglende udbudspligt pa en del af affaldet, en risiko for, at prisen for nogle
affaldskunder i praksis sattes til prisloftet. Omvendt er der stor sandsynlighed

for, at kommunerne kan f3 arlige tab, hvis prisloftet bliver sat for lavt, til at
anleggene kan dekke omkostningerne. Kapacitetspligten vil i den situation tvinge
kommunerne til selv at bygge et affaldsforbreendingsanleg, der vil kere med tab.
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Prisloftsmodellen har potentiale til at skabe markedsbaserede priser for affalds-
forbreending og et prisloft for affaldsvarme. Det betyder, at der kun kan
forekomme omfordeling mellem varmekunder og affaldsproducenter i det
omfang, at prisloftet pd varme fraviger omkostningerne ved at producere
varmen. Dette er en forbedring i forhold til basisscenariet.

I det omfang affaldsforbrendingsanlaeggene skaber et overskud, vil der reelt vere
tale om en omfordeling mellem affaldsproducenter, investorerne og staten i form
af selskabsskatter.”” I prisloftscenariet vil der principielt set kunne forekomme
yderligere omfordeling, fordi en del af affaldet ikke kommer i udbud, og derfor
kan anleggene satte affaldstaksten lig prisloftet og eventuelt skabe en oget
indtjening pé bekostning af affaldsproducenterne. Denne ekstra indtjening kan
blive modsvaret af tab pga. ledig kapacitet eller en prissetning under gennemsnits-
omkostningerne for andre affaldskunder. Hvis kapaciteten ikke lader sig begranse
vaesentligt, sa kan overinvesteringer i affaldsforbrendingssektoren i princippet oge
omkostningerne indtil et eventuelt mer-overskud er vak.

Der vil desuden vare en omkostning til at deekke administrationsomkostningerne

ved de enkelte scenarier, jf. tabel 7.4.

Tabel 7.4 Offentlige administrationsomkostninger i basis- og prisloftscenariet om

aret i mio. kr.

Basisscenariet Prisloftscenariet

Administration 13,2 15,2

Kilde: Miljostyrelsen.

Boks 7.1 beskriver de administrative omkostninger i prisloftscenariet.

79) Et provenu fra selskabsskat forudseetter at affaldsforbraendingsanlaeggene er skattepligtige.
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Boks 7.1 Sken over administrationsomkostningerne i prisloftscenariet

Det skennes, at de scenarieafhangige administrationsomkostninger vil andrage ca. 15,2 mio. kr.
hvert ar.

Prisloftscenariet medferer mange af de samme administrative konsekvenser som basisscenariet.
Forskellen ligger hovedsageligt i, at kontrollen af "hvile-i-sig-selv”-reguleringen bliver aflgst af en
prisloftsregulering, hvilket vil medfere eget administration. Erfaringer fra andre omrader med
prisloftsregulering viser desuden, at der opstar et steerkt og vedvarende politisk pres for at for at
forheje prisloftet. Det gor det i praksis svart at fastholde et tilstraekkeligt effektiviseringskrav i
sektoren.

Behovet for en regnskabsmaessig adskillelse fra andre markeder er mindre i forhold til basis-
scenariet, fordi det vil ga ud over et eventuelt positivt afkast at overvalte omkostninger fra fx
elproduktion til affaldsforbraending. | det omfang varmeprisen er omkostningsbestemt, vil det dog
veere vigtigt, at omkostninger fra affaldsforbraendingen ikke bliver palagt varmekunderne. | praksis
er myndighedernes muligheder for at kontrollere fordelingen af omkostninger pa de forskellige
aktiviteter dog begransede.

Udgangspunktet for reguleringen er en situation, hvor myndighederne skal forsage at sette
prisloftet pa det niveau, et velfungerende marked ville medfgre. Myndighederne kender dog ikke
affaldsforbraendingsanlaeggenes sande omkostninger ved drift af anlaggene og har derfor som
udgangspunkt et ringe informationsgrundlag at basere fastleeggelsen af prisloftet pa. Derfor er
det nodvendigt med et detaljeret benchmarkingsystem specifikt rettet mod affaldsforbraending,
der kan bidrage til at forbedre gennemsigtighed og sammenlignelighed af anlaaggenes gkonomi.
Det betyder, at alle anlag skal indberette detaljerede data om anlaeggenes kapitalomkostninger,
udgifter og indtaegter, og myndighederne skal efterfelgende kontrollere rigtigheden af data.
Selv med benchmarking-instrumentet kan det fastsatte prisloft kun blive et kvalificeret gt pa

en optimal pris, fordi det baserer sig pa tidligere regnskaber og dermed pr. definition et historisk
grundlag, og fordi omkostningerne ved affaldsforbreending afha@nger af indtaegterne fra energi-
produktion og dermed af energipriserne. Benchmarkingen skal desuden fortsaette for at skabe
information om sektorens effektiviseringer, sa prisloftet kan justeres i takt med at udviklingen
inden for affaldsforbranding. Skensmaessigt vil den ekstra administration andrage 5-10 arsveerk.
Udover de navnte omkostninger til prisloft og ekonomisk tilsyn med funktionsopdelte regnskaber
medforer scenariet omkostninger til budget- og skonomistyring i forbindelse med udbud.

Samlet vurderes de arlige administrative omkostninger i prisloftscenariet at blive ca. 15,2 mio. kr.,
jf. nedenstaende tabel A.

Tabel A Skon over administrationsomkostninger, i mio. kr.

Staten

Godkendelse af affaldsgrundlag 1,0
@konomisk tilsyn med funktionsopdelte regnskaber 2,0
Prisloft inkl. detaljeret benchmarking 6,0
Kommuner

Anvisning af erhvervsaffald 6,0
Budget- og gkonomistyring, regnskab og revision i forbindelse med udbud for 0.2
kommunale anleg ’
Samlede arlige scenarieafhangige administrationsomkostninger 15,2

Kilde: Miljostyrelsen.

| forhold til 2009 forventes prisloftscenariet at medfore egede administrationsomkostninger pa
ca. 8,0 mio. kr. for staten og ca. 0,2 mio. kr. for kommunerne.
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7.5. Klima og milje

Prisloftscenariet forventes at medfere en kapacitet pé linje med basisscenariet,
hvis loftet settes hojt nok.*” Scenariet medforer dog sterkere incitamenter for
kommuner til at understotte egne anleg med affald. Der forventes derfor en
begraenset anvendelse af affaldets andre ressourcer end energi i scenariet. Det
forventes heller ikke, at scenariet understotter forpligtelserne pa klima- og
energiomradet, da scenariet potentielt kan fore til vedvarende nettoimport af
affald til forbreending. Endelig kan scenariet medfore en vasentlig transport,
som ligeledes vil oge udledningen i de ikke-kvoteomfattede sektorer.

Optimal anvendelse af affald

Som nzvnt i afsnit 7.2 har kommunerne en interesse i at understotte anlaeg

med affald til forbrending, hvis kommunen ogsa ejer anlegget. Og fravaret

af en udbudspligt for affald, der forbreendes pa eget anleg, giver mulighed

for denne understottelse. Derfor kan der komme andre hensyn ind end en
omkostningseffektiv udnyttelse af affaldets energi og andre ressourcer, nir de
konkrete affaldsmangder skal anvises til behandling. Prisloftscenariet giver mulighed
for (positivt og negativt) afkast til kommunen, og det styrker incitamenterne

til at understotte eget anleg. Kombineret med et potentiale for en meget hoj
forbreendingskapacitet i scenariet kan konsekvensen blive, at forbreending fremmes
pa bekostning af genanvendelse af affaldet, hvilket kan fore til en dérlig udnyttelse
af affaldets ressourcer.

Understottelse af klima- og energiforpligtelser

Prisloftscenariet pavirker understottelsen af de danske forpligtelser pa klima-
og energiomradet gennem henholdsvis omfanget af nettoimport og niveauet af
transport.

Som det fremgik af afsnit 7.3, vil forventningerne til nettoimporten i prislofts-
cenariet afhange af niveauet af prisloftet. Szttes prisloftet (for) lavt, vil det blive
uattraktivt at opfore kapacitet, og det kan resultere i nettoeksport. Omvendt vil et
hejt prisloft give incitamenter til at oge kapaciteten, hvilket i sidste ende kan skabe
nettoimport af affald. Hvis det forudsattes, at prisloftet settes hejt, vil scenariets

80) Uden en steerk myndighedsregulering af kapaciteten forventes kapaciteten dog at overstige niveauet i basis-
scenariet.
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understottelse af forpligtelser pa klima- og energiomridet folge basisscenariet,
og der henvises derfor til afsnit 4.5. Dog kan prisloftscenariet fore til kraftigere
effekter end det forventes i basisscenariet, hvis ikke myndighederne begrenser
kapacitetsopbygningen.

Modelberegningerne viser et transportniveau svarende til 11-21 mio. keretej-
kilometer under antagelse af perfekt kapacitetstilpasning. Modelkorslen tager
imidlertid ikke den forventede kapacitetsopbygning i betragtning. Som folge af
incitamenterne til at skabe overkapacitet i Danmark forventes i stedet nettoimport
af affald. Derfor kan transportniveauet afvige af modelresultaterne i bade positiv
og negativ retning. Samlet forventes prisloftsscenariet dog at medfore det hojeste
niveau af transport, da det muligger omfattende udenrigshandel og samtidig
forventes at fore til det hgjeste niveau af transport mellem danske affalds-
producenter og danske affaldsforbreendingsanleg af scenarierne. Dermed forventes
prisloftscenariet ogsd at medfore det hejeste niveau af samlet transport og den
hejeste udledning fra transportsektoren af scenarierne.
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8. Sammenligning af scenarier

Scenarierne viser vasentlige forskelle, nir man sammenligner deres svar pé sektorens
udfordringer. I dette kapitel sammenlignes de fire scenariers karakteristika og
forventede konsekvenser.

8.1. Scenariernes karakteristika

Allokeringen af det forbrendingsegnede affald i licitationsscenariet felger retningen

i den politiske aftale om affaldssektoren fra 2007. Her fik virksomhederne ansvaret
for handteringen af det genanvendelige erhvervsaffald. I licitationsscenariet stilles
der ogsa krav om, at kommunerne skal udbyde alt forbreendingsegnet hushold-
ningsaffald i konkurrence. Det er dog fortsat kommunerne, der har ansvaret for
indsamling af husholdningsaffaldet samt for at sikre forbreendingskapacitet til det
forbrendingsegnede husholdningsaffald.

I basis- og prisloftsscenariet fastholdes kommunernes anvisningsret for erhvervs-
affaldet, og der stilles ikke krav om, at kommuner skal udbyde affaldet, hvis de
anviser det til egne affaldsforbreendingsanleg.

Allokeringen i scenarierne har konsekvenser for, hvor meget prissetningen

skal reguleres, jf. bilag 6. Basis- og prisloftsscenariet giver forbrendingsanleg
mulighed for at tiltreekke bade erhvervs- og husholdningsaffald uden indenlandsk
konkurrence pé prisen, og derfor er der brug for enten en omkostningsstyret eller
en myndighedsstyret prisdannelse. Licitationsscenariet indeholder derimod ikke
nogen regulering af affaldstaksterne, eftersom scenariet er et eksplicit valg af
markedet som prissetningsmekanisme.

Mix-scenariet kombinerer basis- og licitationsscenariet. Prisdannelsen for
erhvervsaffaldet er markedsbaseret for alle forbrendingsanleg. For de ikke-
kommunale anleg er ogsd husholdningsaffaldet fritaget for prisregulering,
da de kun kan tiltreekke affald gennem fri konkurrence om affaldet. Til
gengeld er de kommunale anleg underlagt "hvile-i-sig-selv’-regulering pa
husholdningsaffaldet, sifremt de ensker at bibeholde muligheden for at
tiltrekke husholdningsaffald uden forudgiende udbud, jf tabel 8.1.
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Tabel 8.1 Ansvar for indsamling og allokering af affald i scenarierne samt prissatning

Basis Prisloft Mix Licitation

Husholdningsaffald til Kommunal Kommunal Kommunal Kommunal
eget indsamling/ indsamling/ indsamling/ indsamling/
kommunalt anlaeg anvisning anvisning anvisning anvisning
(Ca. 37 pct.) Ej udbudspligt Ej udbudspligt Ej udbudspligt Udbudspligt
"hvile-i-sig-selv” Prisloft "hvile-i-sig-selv” Markedspris

Husholdningsaffald til Kommunal Kommunal Kommunal Kommunal
fremmed indsamling/ indsamling/ indsamling/ indsamling/
kommunalt anlzeg anvisning anvisning anvisning anvisning
(Ca. 7 pct.) Udbudspligt Udbudspligt Udbudspligt Udbudspligt
"hvile-i-sig-selv” Prisloft* "hvile-i-sig-selv” Markedspris

Husholdningsaffald til Kommunal Kommunal Kommunal Kommunal
ikke-kommunalt anlaeg indsamling/ indsamling/ indsamling/ indsamling/
(Ca. 8 pct.) anvisning anvisning anvisning anvisning
Udbudspligt Udbudspligt Udbudspligt Udbudspligt

"hvile-i-sig-selv” Prisloft* Markedspris Markedspris

Erhvervsaffald til eget Kommunal Kommunal Virksomheder  Virksomheder

kommunalt anleg anvisning ved anvisning ved allokerer allokerer
(Ca. 29 pct.) behandling i DK behandling i DK
Ej udbudspligt Ej udbudspligt

"hvile-i-sig-selv” Prisloft Markedspris Markedspris

Erhvervsaffald til Kommunal Kommunal Virksomheder  Virksomheder

fremmed anvisning ved anvisning ved allokerer allokerer
kommunalt anleg behandling i DK behandling i DK
(Ca. 8 pct.) Udbudspligt Udbudspligt

hvile-i-sig-selv” Prisloft* Markedspris Markedspris

Erhvervsaffald til Kommunal Kommunal Virksomheder  Virksomheder

ikke-kommunalt anleg anvisning ved anvisning ved allokerer allokerer
(Ca. 11 pct.) behandling i DK behandling i DK
Udbudspligt Udbudspligt

"hvile-i-sig-selv” Prisloft* Markedspris Markedspris

Anm.: Procentsatserne er baseret pa ejerskabsforhold og mengder i 2009. Et "kommunalt anlag” defineres som et anleg under

kommunal kontrol, hvilket betyder, at ejerkommunerne samlet har bestemmende indflydelse pa anlzgget. Det er forudsat, at alle

kommunale anleg er tilmeldt mix-ordningen og er underlagt "hvile-i-sig-selv”-regulering for alt husholdningsaffald.
*Konkurrence kan betyde en lavere affaldstakst end prisloftet.
Kilde: Finansministeriet med data fra Incentive Partners.

Mix-scenariet forudsatter en regnskabsmaessig adskillelse af husholdningsaffaldet
og erhvervsaffaldet. Dette er for at modvirke, at kommunale forbrendingsanleg

dakker omkostninger fra behandling af erhvervsaffaldet via husholdningsaffald,
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og pa den made har en konkurrencemassig fordel pa erhvervsaffaldet. Trods den
regnskabsmessige opdeling er der risiko for krydssubsidiering og dermed ulige
konkurrence i mix-scenariet.

Der er behov for selskabsgerelse i mix- og licitationsscenariet, fordi de med deres
markedsbaserede lgsninger vil veere mere folsomme over for ulige konkurrence.
Dette gelder fx forskellige skatteregler. Risikoprofilen for forbrendingsanleggene
er ogsd forskellig i scenarierne. Det er derfor enskeligt, at kommunale skatteydere
far oget indsigt i kommunens engagement i forbreendingssektoren i de scenarier,
hvor forbrendingsanleg potentielt kan fia underskud. En selskabsggrelse vil give
anledning til en oget gennemsigtighed.

8.2. Scenariernes konsekvenser
En sammenligning af scenarierne viser, at der er fordele ved iser licitationsscenariet.

Mix-scenariet klarer sig godt i forhold til kapacitetstilpasning, effektivisering og
gkonomi samt klima og energi, jf tabel 8.2.

Tabel 8.2 Vurdering af basis-, prisloft-, mix- og licitationsscenariet pa de fem

udfordringer

Basis Prisloft Mix Licitation
Konkurrence 4 4 3 2
Kapacitetstilpasning 3 4 2 2
Effektivisering og ekonomi 4 4 2 1
Anvendelse af affaldets ressourcer 4 4 3 2
Klima og energi 3 3 2 2

Anm.: Der er anvendt en fire-trinsskala for scenariernes forventede evne til at tackle udfordringen, hvor 1 stir for
meget god og 4 star for meget darlig. Resultaterne baserer sig pa modelkorsler foretaget pa en langsigtsmodel for
affaldsforbrendingssektoren (se bilag 4) kombineret med fagligt baserede vurderinger af scenariernes konsekvenser.
Kilde: Finansministeriet.

Basis- og prisloftsscenariet kan ikke anbefales. Basisscenariet forventes ikke at
kunne tackle sektorens udfordringer, blandt andet som felge af en manglende
adskillelse mellem kommunernes roller i hindteringen af det forbrendingsegnede
affald. Prisloftsregulering fungerer inden for andre forsyningsomréider, men

pa affaldsforbrendingsomridet kan modellen ikke anbefales, da markedet for
forbrendingsegnet affald ikke er klart geografisk afgrenset i modsaztning til fx
vandforsyningen som er ledningsbéret. Det betyder, at kommercielt baserede
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incitamenter kan pavirke bade kapacitetsopbygning og prissetning overfor
affaldsproducenter, jf. afsnit 7.1.

En gennemgang af scenariernes forventede evne til at tackle udfordringerne
findes i kapitel 4, 5, 6 og 7. Nedenfor sammenlignes scenarierne for hver af

de fem udfordringer.

Konkurrence

Konkurrencevilkirene adskiller sig grundleggende i de forskellige scenarier.
Nar basis-, prisloft- og delvis ogsa mix-scenariet indebarer, at kommunale anlaeg
pa forhand er sikret storre affaldsmangder, sa stiller det anleggene afgerende
forskelligt. I basis- og prisloftscenariet er der ikke krav om selskabsgorelse af
anlaeggene, hvilket ogsa er med til at gore konkurrencevilkérene forskellige for
anleggene.

Alle scenarierne giver bide kommuner og andre investorer mulighed for at etablere
og drive affaldsforbrendingsanleg. I basisscenariet er der imidlertid ikke noget
incitament for kommercielle aktorer til at treede ind pa markedet, da "hvile-i-sig-
selv”-reguleringen gor det ulovligt at skabe overskud.®' Kommercielle investorer

vil siledes afholde sig fra at ga ind pa affaldsforbrendingsmarkedet under basis-

scenariet.

I basisscenariet, men ogsé i prisloftscenariet, gelder det, at mulighederne

for at tiltrekke affald er darligst for ikke-kommunale forbrendingsanlag.

Nir kommuner uden forudgiende udbud kan anvise affald til forbrendings-
anleg, som de selv er (med-) ejere af, sd fratager det andre kommunale og
ikke-kommunale anleg mulighed for at tiltreekke affaldet. Samtidig fungerer
affaldet fra ejerkommunerne som sikker affaldsleverance for deres anlaeg,

hvilket understotter anleggene skonomisk. Det betyder i praksis, at kommunale
anleg kan fa dekket store dele af de faste omkostninger gennem forbrending af
affaldsmangder, der ikke bliver konkurrenceudsat, mens ikke-kommunale anleg
er afskiret fra dette affald og er i konkurrence om restmarkedet. Det er altsd
ikke nedvendigvis anleggenes effektivitet, der vil vere afggrende for, om de kan
tiltreekke affald i basis- og prisloftscenariet. Risikoen for ikke-kommunale anleg
vil siledes vare hojere end for de kommunale anleg, hvilket i sig selv kan afholde

81) Der eridag ikke hjemmel til at kommuner kan stille garanti for lan til affaldsforbraendingsanlag, nar disse kan
skabe overskud. @nskes muligheden for kommunale garantier (pa markedsmaessige vilkar) bibeholdt, er det
derfor nedvendigt at tilvejebringe specifik hjemmel til det.
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kommercielle investorer fra at investere i sektoren. Basis- og prisloftscenarierne
forer siledes til en grundleggende ulige situation for forskellige typer anleg, nar

de skal tiltrekke affald.

Mix-scenariet tillader, at kommunale anleeg modtager husholdningsaffald fra
ejerkommuner samt affald fra kommunernes institutioner uden forudgaende
udbud, mens alt erhvervsaffald er i fri konkurrence. For at mindske ovenstiende
konkurrenceproblemer indferes der en regnskabsmassig adskillelse af hushold-
ningsaffaldet og erhvervsaffaldet. Svagheden i mix-scenariet ligger i at sikre
adskillelsen af gkonomierne for husholdningsaffald og erhvervsaffald.

Licitationsscenariet medforer de mest lige konkurrencevilkér, fordi der er
konkurrence om alle affaldsmangder, og alle forbreendingsanleg kan byde
ind pa lige vilkar.

Selskabsggrelsen i licitations- og mix-scenariet vil ydermere skabe ens skatteregler
for alle forbrendingsanleg. Det udger en vasentlig konkurrencemassig ligestilling
i forhold til prisloftscenariet, hvor forbrendingsanleggene ogsé har mulighed for at
skabe overskud. I forhold til basisscenariet, hvor forbrendingsanleggene ikke ma
optjene overskud, vil den skattemeassige fordel af selskabsggrelse vere begrenset.

Den samlede vurdering er, at der er meget ulige konkurrencevilkar i basis- og
prisloftscenariet, mens licitationsscenariet vurderes at medfere lige konkurrence.
Mix-scenariet medforer fri konkurrence om erhvervsaffaldet, men der vil stadig
vere ulige muligheder for at tiltrekke husholdningsaffald. Desuden vil situationen
i mix-scenariet afhange af den praktiske regnskabsmassige adskillelse af behand-
lingen af husholdningsaftfald og erhvervsaffald. Der forventes derfor samlet set at
vere ulige konkurrencevilkir i mix-scenariet, jf tabel 8.3.

Tabel 8.3 Samlet vurdering af basis-, prisloft-, mix- og licitationsscenariet pa om

der er lige konkurrencevilkar

Basis Prisloft Mix Licitation

Konkurrencevilkar Meget ulige  Meget ulige  Ulige Lige

Kilde: Finansministeriet.
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Kapacitetstilpasning

Kapacitetstilpasningen vil — afthangigt af scenariet - overvejende vare drevet
af markedet eller overvejende af reguleringen. I mix- og licitationsscenariet vil
kapacitetssituationen siledes vare baseret pd kommercielle betragtninger om
forventet prisdannelse som folge af udbud og efterspargsel. I basis- og
prisloftscenariet vil det i stedet veere regulering i form af kommunal kapacitets-
forpligtelse og statslig prisregulering, der vil styre kapacitetsopbygningen.

Kombinationen af kommunale kapacitetspligt og basisscenariets ”hvile-i-sig-selv”-
regulering, gor det risikofrit for kommunerne at etablere forbreendingskapacitet

og dermed ogsa fjernvarme til borgere og virksomheder. Dette forventes derfor at
fore til overinvesteringer i forhold til det samfundsmassige optimale, hvilket vil
oge omkostningerne og i sidste ende affaldsgebyrerne. Det medferer en risiko for,
at danske virksomheder eksporterer erhvervsaffald til udlandet, fordi nogle af de
danske forbrendingsanleg ikke kan tilbyde konkurrencedygtige affaldstakster.
Dermed vil de danske forbreendingsanleg have incitament til at udnytte den ledige
kapacitet ved at importere affald fra udlandet samt til at tilbyde lave takster for
forbreending af erhvervsaffald. Safremt kapaciteten baserer sig pa det forbrendings-
egnede affald fra Danmark og tager hejde for 2ndringer i mengderne indenfor
anleggenes levetid, sa vil den danske kapacitet vare hgjere end mengden af dansk
forbrendingsegnet affald. Det er derfor sandsynligt, at der vil vere en nettoimport

af affald.

Prisloftscenariet kan potentielt resultere i storre overkapacitet, end det er tilfeldet
i basisscenariet. Mulighederne for at fa en fornuftig forrentning afhenger af
niveauet for prisloftet i prisloftscenariet. Er prisloftet for hejt, si ventes kommunerne
at etablere den nedvendige kapacitet — og mere til - fordi affaldsforbrendingsanleg
er en god forretning set ud fra det aktuelle prisloft. Resultatet af denne kapacitets-
og prisregulering forventes derfor at blive nettoimport af affald for at udnytte
kapaciteten, jf- boks 1.1 i afsnit 1.3. Hvis prisloftet derimod er sat for lavt, vil

der ikke vere et kommercielt forretningsgrundlag, og kommunerne kan blive
tvunget til at etablere kapaciteten qua kapacitetspligten og indkassere underskud.
Sidstnzvnte vil vaere uholdbart, hvorfor der vil vere en tendens til hellere at sette
prisloftet for hejt end for lavt.** Hvorvidt prisloftscenariet kan resultere i en hejere
kapacitet og dermed hgjere nettoimport af affald end basisscenariet vil afhange af,
om myndighederne kan begranse kapacitetsopbygningen.

82) Informationsgrundlaget for at fastsatte prisloftet vil pr. definition hvile pa historiske data og vare
utilstraekkeligt. En selvstaendig udfordring er at energipriserne og dermed substitutionspriserne for varme
varierer betydeligt.
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I licitationsscenariet er kapaciteten markedsathengig. Tilpasningen af kapaciteten
vil saledes bero pa den forventede eftersporgsel, det forventede udbud og dermed
den forventede affaldstakst fremover. Man kan derfor forvente investeringer, nir
behovet for ekstra forbrandingskapacitet er stort nok. Samlet forventes licitations-
scenariet at fore til en kapacitetstilpasning, der svarer mere eller mindre til
eftersporgslen efter dansk affaldsforbreending.®

Mix-scenariet vil folge samme logik som licitationsscenariet, fordi investerings-
beslutningerne vil skulle baseres pa behovet for ekstra kapacitet, hvilket vil
afhenge af den konkurrenceudsatte del af affaldet, hvorimod husholdningsaffaldet
vil udgere basis-eftersporgslen efter dansk kapacitet. I mix-scenariet forventes
derfor ligeledes en kapacitet svarende til behovet for dansk forbrendingskapacitet
— med midlertidige udsving.

Den lobende tilpasning af forbreendingskapaciteten overlades til markedet i
bade licitations- og mix-scenariet. Det er siledes forudsat i disse scenarier, at
det eksisterende krav om statslig godkendelse af affaldsgrundlaget bortfalder.®

Den samlede vurdering af scenariernes evne til at tilpasse kapaciteten efter behovet
for dansk forbrendingskapacitet er siledes, at bide mix- og licitationsscenariet vil
resultere i en kapacitet, der balancerer udbuddet med eftersporgslen. Eftersom
sektoren under alle omstendigheder vil vare preget af lobende justeringer i
kapaciteten gennem etablering eller lukning af relativt store anlag, kan kapacitets-
situationen pa kort sigt fore til midlertidig import eller eksport af affald. I basis-
scenariet vil udbuddet af kapacitet i mindre grad vere en reaktion pa det samlede
danske behov for forbrendingskapacitet. Der vil vare (lokale) incitamenter til at
investere — selv nar der ikke er behov for mere dansk kapacitet. Prisloftscenariet
vurderes at give den darligste kapacitetstilpasning, fordi investorer vil basere
investeringsbeslutningerne pé det forventede indtegtsgrundlag og dermed det
myndighedsfastsatte prisloft. Basis- og prisloftscenariet forventes at skabe
incitamenter til systematisk overkapacitet, som efter etableringen vil give anledning
til import for at udnytte kapaciteten. En sidan import vil vere af vedvarende

karakter, jf. tabel 8.4.

83) Uanset organiseringen vil sektoren vaere karakteriseret ved en trinvis tilpasning af kapaciteten, eftersom
hvert anlag, der etableres eller nedlegges, vil pavirke den samlede danske kapacitet.

84) Reguleringen af varmeforsyningen er u@ndret, og derfor vil der fortsat vare krav til godkendelse af
varmegrundlaget.
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Tabel 8.4 Samlet vurdering af basis-, prisloft-, mix- og licitationsscenariet pa

forventet kapacitetssituation pa langt sigt og omfanget af import/eksport

Basis Prisloft Mix Licitation

Kapacitetssituation ~ Overkapacitet Overkapacitet Balance iforhold til Balance i forhold til

pa langt sigt konkurrenceevnen konkurrenceevnen

Import/eksport Vedvarende Vedvarende Midlertidig Midlertidig

af affald nettoimport® nettoimport® nettoimport/- nettoimport/-eksport
eksport

Anm.: *Der forventes samtidig en eksportstrom af erhvervsaffald, som dog forventes at blive mere end opvejet af import
af affald.
Kilde: Finansministeriet.

Effektivisering og okonomi

Affaldsforbreendingssektorens effektivitet pa langt sigt athenger af, hvilket scenarie
den fremtidige organisering skal baseres pi. Markedsorienterede scenarier vil sette
pres pa affaldstaksterne, fordi forbreendingsanleg med heje affaldstakster vil blive
fravalgt i forbindelse med kommunale udbud, samt nar virksomheder skal have
forbrendt deres affald. Da de mest effektive anleeg som hovedregel vil kunne
tilbyde den billigste affaldsforbrending, sa vil affaldsmengderne siledes i hgjere
grad blive behandlet pé de effektive anleg. Det setter hele sektoren under et
effektiviseringspres.

Forventningerne til realisering af effektiviseringsgevinster athanger af det
effektiviseringspres, det enkelte scenarie vil understotte. Der forventes derfor
et hgjere niveau af lobende driftsoptimering pé anleggene i licitationsscenariet
end i basisscenariet, jf zabel 8.5.
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Tabel 8.5 Anleggenes forventede effektiviseringsgevinster i basis-, prisloft-,

mix- og licitationsscenariet

Basis Prisloft Mix Licitation
Lobende driftsoptimering frem til 2020 i pct. 5 7Y 7% 10
af anleggets samlede omkostninger
Indhentning af effektiviseringspotentialet i pct. 0 50 50 100

af det samlede potentiale

Kilde: Finansministeriet.

Ligeledes forventes oget konkurrence om affaldsmangderne at fore til en hel eller
delvis indhentning af effektiviseringspotentialet (athengigt af hvor store mangder
der konkurreres om), da det vil oge effektiviseringspresset yderligere pa de mindst
effektive forbrendingsanlag. Under licitationsscenariet, hvor alle affaldsmangder
allokeres gennem konkurrence, forventes siledes en fuldt indhentning af det
identificerede effektiviseringspotentiale i sektoren, jf. afsnit 3.1.

Mix- og prisloftscenariet forudsattes begge at kunne realisere halvdelen af
effektiviseringspotentialet. Storre mangder af affald er konkurrenceudsat i
mix-scenariet end i prisloftscenariet, og derfor kan mix-scenariets forventede
effektiviseringspotentiale vere for konservativt sat. Basisscenariet er en
videreforelse af eksisterende regulering, hvorfor der ikke vil vere noget ekstra
effektiviseringspres i forhold til i dag, hvor der er identificeret et effektiviserings-
potentiale i sektoren.

Forbrendingsanleggene tiltreekker ikke lige store mangder affald, og de har
forskellige niveauer af omkostninger pr. ton affald de forbreender. Eftersom
forbrendingsanleggenes omkostnings- og kapacitetsniveau vil afhenge af
scenariet pa langt sigt, vil sektorens samlede omkostningsstruktur ogsa afthenge
af scenariet, jf figur 8.1.
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Figur 8.1 Fordeling af mangder pa danske anlag og anlaggenes omkostninger

ved forbranding
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Anm.: Affaldsmodellen antager en perfekt kapacitetstilpasning i forhold til de danske forbrendingsanlags konkurrence-
evne overfor anlag i udlandet. Modellen viser, at basis- og prisloftscenarierne resulterer i en relativ lav konkurrenceevne,
hvorved der opstar eksport og dermed en lav forbrendingsaktivitet i Danmark.

Det bemaerkes, at nir scenarierne medforer eksport i affaldsmodellen, vil det reducere den samlede forbrendte mengde
affald i Danmark. Derfor afkortes omkostningskurven i figuren ved basis- og prisloftsscenarierne.

Kilde: Incentive Partners.

Licitationsscenariet medferer det laveste niveau i forbreendingsanleggenes
omkostninger pr. ton affald, hvilket kommer til udtryk i figur 8.1 ved, at
licitationsscenariet generelt ligger pa et lavere omkostningsniveau end de gvrige
scenarier for de givne affaldsmangder. Mix-scenariet har hgjere omkostninger,
men er stadig billigere end prisloftsscenariet og basisscenariet, som ligger pa et
hgjere omkostningsniveau og derfor har de hojeste gennemsnitlige omkostninger
pr. tons.

Figur 8.1 viser desuden hvilke forskelle i affaldstakster, som man kan forvente.
Affaldstaksterne vil i store trek vaere en spejling af omkostningerne. Mens nasten
alt affaldet ligger inden for et interval pa 200 kr. pr. ton i licitationsscenariet (fra
300 kr. til 500 kr. pr. ton), si er spredningen langt sterre i basis- og mix-scenariet.
Det betyder i praksis, at man kan forvente storre forskelle pa, hvor meget affalds-
kunderne (husholdninger og virksomheder) skal betale for affaldsforbrending i

basis- og mix-scenariet end i licitationsscenariet.
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Indsnavres fokus til at se pd gennemsnittet, viser modellen, at licitationsscenariet
forer til de laveste affaldstakster, mens et hgjt prisloft forer til en gennemsnitstakst
pa ca. 225 kr. hejere pr. ton, jf- figur 8.2.

Figur 8.2 Gennemsnitlige affaldstakster for affaldsforbranding i Danmark , kr. pr.

ton i 2010-priser

Pris inkl. afgift, kr. per ton
800

700

600

500

Basis Prisloft Prisloft (hejt) Mix Licitation

Kilde: Incentive Partners.

Modellen medregner ikke incitamenterne til overkapacitet i basis- og prisloftscenariet
og den medfelgende @ndring i udenrigshandlen med affald. Som det fremgér af
afsnit 4.4 og 7.4, er der derfor grund til at forvente hojere affaldstakster for iser
husholdningsaffaldet, end figur 8.2 angiver.

Ifolge modelkorsler for affaldsforbrendingen i 2020 vil licitationsscenariet give
den mest omkostningseffektive forbreending af dansk forbreendingsegnet affald
med arlige omkostninger til forbreending, transport og administration pa ca. 1,6

mia. kr., jf figur 8.3.%

85) For en gennemgang af affaldsmodellen og dens antagelser henvises til Incentive Partners (2010) som
fremgar af bilag 4.
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Figur 8.3 Omkostninger ved forbranding af dansk affald fordelt pa scenarier,

i mio. kr. 2010-priser
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Anm.: Overskud indgdr ikke som en omkostning, da der alene er tale om en omfordeling.
Kilde: Incentive Partners (2010).

For at kunne sammenligne scenariernes konsekvenser for de samlede omkostninger,
skal man imidlertid ikke kun se pa de direkte omkostninger for husholdninger,
virksomheder og staten. Effekten, af at affald i forskellig grad kan erstatte alternative
energikilder i produktionen af el og varme (fx gas og kul), bor ogsa medregnes.

Inkluderes dette i omkostningerne, s viser modelkorsler et samlet besparelses-

potentiale for samfundet péd ca. 310 mio. kr. drligt, hvis sektoren organiseres som
beskrevet i licitationsscenariet frem for som i basisscenariet, jf. rabel 8.6.

Forbranding af affald 183



184

Kapitel 8. Sammenligning af scenarier

Tabel 8.6 Samlede omkostninger fordelt pa scenarierne, i mio. kr. 2010-priser

Basis Prisloft Mix Licitation
Omkostninger ved forbrending 1.770 1.550 (1.580) 1.620 1.470
Transportomkostninger 230 500 (250) 140 140
Administrationsomkostninger 13 15 7 1
ggetetltl))?_(r)r:jklilzce}gnaendring i varme- 0 30 (30) 30 90
Samlede omkostninger (ca.) 2.010 2.030 (1.880) 1.850 1.700

Anm.: Prisloftscenariet er angivet som intervallet mellem det hgje prisloft (i parentes) og hovedscenariet for prisloftet.
Kilde: Incentive Partners (2010).

Mix-scenariet forer ifolge modellen ogsa til store besparelser for samfundet pa

ca. 160 mio. kr. drligt i forhold til basisscenariet, mens prisloftscenariet maksimalt
vil realisere besparelser i storrelsesordnen 130 mio. kr., men ogsa kan oge de
samlede omkostninger ved et lavt prisloft.

Mix- og licitationsscenarierne skonnes desuden at bibringe et provenu fra
selskabsskat pa op mod henholdsvis 190 mio. kr. og 200 mio. kr. arligt.
Den skennede provenueffekt er behaftet med usikkerhed.

Det antages i affaldsmodellen, at der er perfekt kapacitetstilpasning pa langt

sigt. Dermed ignorerer modellen eventuelle incitamenter til at skabe overkapacitet.
Muligheden for overkapacitet er reel i basisscenariet, men - afthangigt af det
konkrete prisloftsniveau - ogsa i prisloftscenariet.

Da overkapacitet vil fore til ekstra omkostninger, undervurderer model-
beregningerne i tabel 8.6 som udgangspunkt omkostningerne ved basisscenariet.
Den forventede kapacitet i basisscenariet forventes at fore til ekstra netto-
omkostninger pd 110 mio. kr. om aret alene med en kapacitet svarende til det
samlede forbrendingsegnede affald i Danmark. I forbindelse med prisloftscenariet
forventes det ogsa, at investorer vil ege kapaciteten med niveauet af prisloftet.
Dette vil de gore, indtil storstedelen af overskuddet er modvirket af hgjere
kapacitetsomkostninger. I forbindelse med det heje prisloft viser figur 8.4 et
betydeligt overskud, og det er ikke usandsynligt, at et hejt prisloft, ligesom et
lavt prisloft, kan resultere i en stigning i de samlede omkostninger sammenlignet
med basisscenariet pga. overinvesteringer i sektoren.

Forbrending af affald



Kapitel 8. Sammenligning af scenarier

Samlet forventes licitationsscenariet at medfere den storste omkostningsbesparelse
for samfundet i forhold til basisscenariet pa mindst 420 mio. kr. arligt. Ogsa
mix-scenariet har et stort skonomisk besparelsespotentiale pa 270 mio. kr., hvilket
dog er 150 mio. kr. lavere end licitationsscenariet. Prisloftscenariet kan i princippet
medfere en omkostningsbesparelse pa ca. 130 mio. kr. om édret. Dette vil dog indebzre
vaesentlige takstforhgjelser for affaldsproducenterne, og at myndighederne kan
begrense forbrendingskapaciteten effektivt. Modsat forventes besparelsespotentialet
at blive modvirket af pgede kapitalomkostninger pa grund af overinvesteringer i
forbreendingskapacitet. Prisloftscenariet kan siledes ogsa oge omkostningerne i
forhold til basisscenariet.

Anvendelse af affaldets andre ressourcer end energi

Incitamenterne til at brende affald afthaenger af om kommuner, der ejer
forbrendingsanleg, kan allokere affald til forbrending uden konkurrence.

Béde basisscenariet og prisloftscenariet skaber incitamenter til forbreending,

og derfor fremmer disse scenarier ikke anvendelsen af affaldets andre ressourcer
end energi. Incitamenterne til genanvendelse svakkes, nir kommunerne har
mulighed for at allokere affald til egne anleg uden konkurrence. De kortsigtede
interesser i at tilfore forbrendingsanleg affald og dermed et indtegtsgrundlag
kan imidlertid ogsé have langsigtede konsekvenser, hvis det demper investeringer
og teknologiudvikling i sortering og alternativ anvendelse af affaldet samt
genanvendelse. Etablering af affaldsforbreendingsanleg kan siledes fore til
teknologisk lock-in i affaldsbehandlingen.

Licitationsscenariet vil skabe den klareste adskillelse mellem kober og udbyder

af forbreendingsydelsen, og kommunerne vil vere underlagt udbudspligt for
husholdningsaffaldet. Dermed reduceres kommunernes rolle til at planlegge
affaldshandteringen, sa kommunen fir den bedste miljoeffekt til pengene

(eller den billigste affaldsbehandling givet affaldets karakter). Siledes vil
affaldshierarkiet sla igennem pd kommunernes affaldsplanlegning. Incitamenterne
til en mere fleksibel udnyttelse af affaldets ressourcer er derfor gode.

Mix-scenariet vurderes at give anledning til flere udfordringer end licitations-
scenariet, fordi kommunerne kan allokere husholdningsaffald til egne anleg uden
udbud. Der vil siledes vere incitamenter til at understotte egne forbrendingsanleg

med husholdningsaffald, hvorved affaldet udelukkes fra anden anvendelse.

For basisscenariet gzlder samme forhold for husholdningsaffaldet som i
mix-scenariet, men anvisningen gelder ogsa for erhvervsatfaldet, hvilket
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oger problematikken i forhold til manglende incitamenter til genanvendelse.
Prisloftscenariet medferer samme regler for anvisningen som basisscenariet og
derfor samme muligheder for at understotte egne anleg gennem oget forbrending.
Prisloftscenariet kan fore til en lav ressourceudnyttelse, fordi affaldet vil vare mere
verd for forbreendingsanleggene, nir de kan skabe overskud eller underskud.

Tabel 8.7 Samlet vurdering af basis-, prisloft-, mix- og licitationsscenariets
understottelse af anvendelsen af affaldets samlede ressourcer,

herunder genanvendelse

Basis Prisloft Mix Licitation

Understottelse af fleksibel ressource- Meget darlig  Meget darlig Darlig God
anvendelse, herunder genanvendelse

Kilde: Finansministeriet.

Klima og energi

Valget af scenarie kan ikke i sig selv bruges som instrument til at indfri forpligtelser
pa klima- og energiomradet, men enkelte scenarier kan gore det vanskeligere

at leve op til forpligtelserne. Det er sazrligt niveauet af nettoimport af affald og
niveauet af transport, der har betydning. Basis- og prisloftscenariet forventes at
have en svagere klimaprofil end de mere markedsbaserede scenarier.

Som det fremgik af afsnittet om kapacitetstilpasning, vil der vare en tendens til
overinvestering i basisscenariet og sandsynligvis ogsé i prisloftscenariet. Hvis denne
kapacitet etableres, vil anleggene efterfolgende have incitament til at udnytte
kapaciteten. I det omfang der etableres overkapacitet, vil der saledes vare incitament
til import af affald.

Nettoimport af affald vil ege CO,-udledningen af drivhusgasser fra affalds-
forbreendingssektoren, som ikke er omfattet af kvotesektoren. Dette gor det
vanskeligere at leve op til de bindende reduktionsmal for de ikke-kvoteomfattede
sektorer.

Desuden kan nettoimport af affald pavirke andelen af vedvarende energi i energi-
produktionen, hvor der er en 30 pct.-forpligtelse i 2020. Om import understotter
opfyldelsen vil dog athenge af, om affaldet fortreenger energi produceret med en
hgjere andel fossilt breendsel. Det athenger ogsi af, hvilket fjernvarmenet affaldet
forbrendes i.
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Den anden miéde scenarierne kan pavirke understottelsen af de klima- og energi-
politiske forpligtelser pd, er gennem transport, fordi transportsektoren ogsa indgar
i de ikke-kvoteomfattede sektorer. Bdde basisscenariet og prisloftscenariet forventes
at medfore udenrigshandel i form af bade eksport og import, hvilket skaber aget
behov for transport. Desuden forventes prisloftscenariet at medfore et hgjere
niveau af indenlandsk transport end de ovrige scenarier.

Licitationsscenariet og mix-scenariet forventes at medfere et sammenligneligt
og relativt lavt niveau af indenlandsk transport mellem affaldsproducenter og
affaldsforbreendingsanleg samt begraenset udenrigshandel med affald.

Samlet vurderes licitationsscenariet og mix-scenariet at understotte forpligtelserne
bedst — om end de ogsa kan skabe udfordringer. Basis- og iser prisloftscenariet
tenderer mod at vanskeliggore opfyldelsen af flere af de danske forpligtelser. Dette
skyldes iser reduktionskravet for de ikke-kvoteomfattede sektorer, som inkluderer
transportsektoren og affaldsforbreendingssektoren. I forhold til forpligtelsen pa
vedvarende energi kan nettoimport i basis- og prisloftscenarierne bide vere en
fordel og en ulempe i forholde til malopfyldelse. Tabet 8.8 sammenfatter vurderingen
af scenariernes understottelse af de klima- og energipolitiske forpligtelser.

Tabel 8.8 Samlet vurdering af basis-, prisloft-, mix- og licitationsscenariets

understattelse de danske forpligtelser pa klima- og energiomradet

Basis Prisloft Mix Licitation
Forventet handelsmonster Vedvarende Vedvarende Midlertidig Midlertidig
for affald nettoimport nettoimport nettoimport nettoimport

[-eksport [-eksport

Forventet transportniveau Hojt niveau  Meget hgjt  Lavt niveau  Lavt niveau™
niveau
Samlet vurdering af understottelse af  Darlig Darlig God God

forpligtelser pa klima- og energiomradet

Anm.: *Resultatet vil i hoj grad afhange af markedsstrukturen, herunder omfanget af mellemhandlere og
feelleskommunale indkeb, hvor begge dele vil mindske den indenlandske transport.
Kilde: Finansministeriet.

Forbrending af affald

187



188

9. Litteraturliste

9. Litteraturliste

COWI (2006). Opdatering af effektiviseringspotentialet pa forbreendingsomradet
i Danmark

COWI (2002). Effektiviseringspotentialet pa forbreendingsomradet i Danmark

COWI & AKF (2004). Fordele og ulemper ved liberalisering af
affaldsforbrending og deponering

DTU (2008). Miljevurdering af affaldsforbrending og alternativer,
udarbejdet for affalddanmark

Energistyrelsen (2008). Affald pa centrale kontra decentrale varker.
— Virkning pa elproduktion, breendselsforbrug og CO,-emissioner

ETCRWM (2008). Evaluation of waste policies related to the Landfill Directive
— Finland

Incentive Partners (2010). Scenarier for liberalisering af affaldsforbreending
i Danmark

Miljestyrelsen m.fl. (2010). BEATE - Benchmarking af affaldssektoren 2010
— Forbrending

Rambell (2008). Vurdering af mengden af forbrendingsegnet affald i Danmark

Rambell (2005). Affaldsforbrending i Danmark — Europa’s mest effektive
affaldsbehandling

Forbranding af affald






Energistyrelsen
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

Miljostyrelsen

Finansministeriet




