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Udvikling i affaldsmaengder i de lande hvorfra der importeres affald til forbraending i Danmark



1. Indledning

Danmark har i de senere ar importeret stigende maengder affald til forbraending pa en raekke anlaeg,
der har ledig kapacitet. Arsagen hertil er bl.a. faldende maengder af affald til forbraending, som fglge
af den politiske malszetning om stgrre genanvendelse af visse fraktioner i husholdningsaffald (Mil-
jostyrelsen, 2016). Langt den stgrste maengde kommer fra Storbritannien, medens importen fra
Irland, Tyskland og Norge tilsammen andrager ca. 13 % (Miljgstyrelsen, 2017).

Tabel 1. Import af affald til affaldsforbraending fordelt pa eksportlande
Import af

forbreendingsegnet 2013 (1000 t) 2014 (1000 t) 2015 (1000 t)
affald malt i tons

Tyskland 9 13 24
Storbritannien 98 231 307
Irland 33 11 6

Norge 20 11 14
Total 160 266 351

Procent af samlet . \ .
affaldsforbraending >% 8% 11%

Kilde: Miljgstyrelsen, 2017

Handel med husholdningsaffald over landegraenser blev mulig med den seneste a&ndring af Trans-
portforordningen, hvorefter denne type affald, efter forbehandling, kan overfgres mellem lande
efter reglerne om gensidigt samtykke fra det eksporterende og importerende land.

Mange danske affaldsselskaber har udnyttet denne mulighed. | lyset heraf er det relevant at under-
sgge, om der ogsa i fremtiden vil veere affald tilgaengeligt for behandling pa danske anlzaeg.

Derfor har Energistyrelsen anmodet Copenhagen Resource Institute om at vurdere udviklingen i
mangden af affald i de lande, hvorfra der i dag importeres affald. Analysen blev gennemfgrt i de-
cember 2016 og er udelukkende baseret pa eksisterende litteratur. Neervaerende notat er en op-
dateret version.

Fokus i analysen har vaeret en vurdering af, hvor meget affald der kan forventes produceret i de
lande, der p.t. eksporterer affald til Danmark. Hvorvidt dette affald vil blive importeret til danske
anleeg, vil i hgj grad afhange af den pris som salger kraever, og udviklingen i de gkonomiske forhold
vedrgrende afbraending af affald (samt prisen pa el og varme). Disse forhold har ikke vaeret en del
af opdraget.
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2. Formal, grundlag og fremgangsmade

2.1. Formal

Formalet med analysen er at frembringe et overblik over markedsudviklingen i de lande, hvorfra
Danmark importerer affald, baseret pa en gennemgang af eksisterende materialer, rapporter og
notater. Analysen skal tage hgjde for de pageeldende landes planer og politikker, som er relevante
i forhold til de fremtidige muligheder for, at landet fortsat vil eksportere affald til forbreending i
Danmark. Derudover skal analysen have et fremadrettet perspektiv, og sa vidt muligt fokusere pa
perioden frem til ar 2030.

2.2. Grundlag

Dette notat er baseret pa udvalgte kilder i form af information om affaldsmaengder og forbraen-
dingskapacitet i de udvalgte lande og i Danmark. Litteratursggningen viste, at der er lavet en del
undersggelser af emnet, hvilket kan tages som udtrykt for at problemstillingen er relevant for andre
lande end Danmark.

Det geelder i seerdeleshed for udviklingen i Storbritannien, der er den stgrste eksportgr af affald til
danske anlaeg. Som det fremgar af tabel 1 er der sket en tredobling af importen fra 2011 til 2015.
Derfor bygger dette notat iseer pa analyser, der beskaeftiger sig med udviklingen i Storbritannien og
de lande, hvortil isaer engelsk affald eksporteres med henblik pa forbreending. De analyser som er
praesenteret i dette notat inddrager planer og politikker, der forventes at have indflydelse pa den
fremtidige eksport i et langsigtet perspektiv (frem mod 2030).

Flere af disse inddrager ogsa udviklingen i de lande p.t. importerer affald fra Storbritannien. Det
drejer sig bl.a. om lande som Holland, Tyskland og Sverige, der ligesom Danmark har ekstra kapaci-
tet. Dermed bgr de betragtes som konkurrenter til de danske anlaeg, der i dag aftager britisk affald.

Derudover er der anvendt danske kilder (om affaldsmaengder, import/eksport af affald, samt prog-
noser for udvikling af forbreendingskapacitet i Danmark). Sidstnaevnte er primaert medtaget for at
saette problemstillingen i perspektiv.

| forbindelse med opdatering af notatet er der foretaget en gennemgang af en rapport fra EU’s Joint
Research Centre (JRC, 2016) med henblik pa en vurdering af, om informationer heri kan bidrage til
belysning af udviklingen i handel med affald over landegraenser og udviklingen i behandlingskapa-
citet i EU. Rapporten understgtter de data og vurderinger, der er prasenteret i dette notat. Rap-
portens fokus er imidlertid pa tekniske aspekter af udnyttelse af affald som energikilde, og har der-
med ikke bidraget szerskilt til analysen.

De anvendte kilder fremgar af referencelisten.

2.3. Fremgangsmade

Som navnt ovenfor er dette notat baseret pa data og informationer, der er indeholdt i publiceret
statistik, ekspertanalyser og andet offentligt materiale. Ved udvaelgelse af kilder til analysen er der
foretaget en vurdering af kvaliteten af materialet. Der er ikke sggt efter forklaring pa, hvorfor kil-

derne f.eks. har forskellige vurderinger af den fremtidige kapacitet, eller maengder af affald. Tal og
vurderinger er gengivet saledes som de er praesenteret i den oprindelige kilde.
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En beskrivelse af den forventede udvikling de lande, hvorfra Danmark importerer affald, indebaerer
at der skal foretages en vurdering af de fremtidige maengder affald som disse lande vil producere,
sammenholdt med planer for udbygning af behandlingskapacitet.

Derudover er der foretaget en vurdering af den forventede udvikling i lande, som ogsa importerer
affald pa grund af overkapacitet pa forbraendingsanlaeg. En kilde (Eunomia 2017) mener at man bgr
foretage en samlet vurdering af en raekke nordeuropeiske lande, idet der allerede nu sker en be-
tydelig, og stigende handel, mellem disse lande.

Derfor er forholdene i visse importerende lande ogsa praesenteret i dette notat, idet de kan opfat-
tes som konkurrenter til danske anlaeg. En konkurrence som kan blive skaerpet pa grund af enten
faldende maengder eller en udvidelse af behandlingskapaciteten. Det skal bemaerkes at analysen
viser, at der kan veere specifikke regionale forhold, der pavirker handlen mellem landene. F.eks. kan
der ske eksport fra et land, der pa nationalt plan har overkapacitet safremt der er lokale forhold,
der tilskynder hertil.

For at saette udviklingen i perspektiv indeholder notatet ogsa en kort beskrivelse af danske forhold:
produktion og import af forbraendingsegnet affald samt prognoser for affald og forbreendingskapa-
citet pa danske forbraendingsanlaeg.

2.3.1. Data

Data om affaldsmaengder og import af affald til Danmark fra andre lande kan udledes af danske og
europxiske databaser og danske publikationer. | notatet anvendes hovedsageligt data fra Affalds-
datasystemet (ADS), som publiceret af Miljgstyrelsen.

Nar affald importeres sker det som regel som Refuse Derived Fuel (RDF; Eunomia, 2017). RDF bestar
af affald fra husholdninger og erhverv, der efter en forbehandling er blevet presset og emballeret.
Der er ikke tilgaengelige data om import/eksport om handel med RDF, idet landene ikke rapporterer
denne kategori, hverken til Eurostat eller under Transportforordningen, idet der ikke eksisterer en
saerskilt kode for RDF i europaeiske statistik. Data om import/eksport indrapporteres af landene til
Eurostat som ‘'mixed municipal waste’ og kan hidrgre fra sdvel husholdninger som ’lignende affald’
fra erhverv.

‘Mixed municipal waste’ omfatter affald, der er indsamlet efter at de genanvendelige materialer er
udsorteret. Derfor anvendes ofte betegnelsen ‘restaffald’. Denne type affald bliver enten depone-
ret eller anvendt som brzaendsel i et dedikeret anlaeg.

Til brug for vurderingen af hvilke maengder, der er tilgaengelige for import til behandling pa danske
anlaeg, er der anvendst tal for ‘'mixed municipal waste’ som indrapporteret til Eurostat. Her anvendes
forkortelsen MSW (Municipal Solid Waste). Derved bliver potentialet for fremtidig import muligvis
undervurderet, idet nogle lande ogsa vaelger at eksportere ikke-farligt affald, der stammer fra indu-
striaffald til forbraending.

MSW er valgt fordi, idet det antages i de fleste kilder at denne type affald udggr stgrstedelen af det
affald, der eksporteres til forbraending. Ifglge Eurostat-statistikken var 93 % af Danmarks totale im-
port af affald til forbraending til energiudvinding (R1-anlaeg) MSW. Det er ligeledes den affaldstype,
der er mest i fokus pa savel europaisk som nationalt niveau, iszer med hensyn til de politiske am-
bitioner om at reducere maengder til deponering gennem udsortering af genanvendelige fraktioner
(EF, 1999). | dette notat anvendes ordet 'restaffald” om den type affald.
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2.3.2. Kapacitet

For at kunne vurdere om et land har mulighed for selv at behandle det indenlandsk producerede
affald, er der foretaget en vurdering af de informationer, der foreligger omkring eksisterende og
planlagt kapacitet, bade med hensyn til behandling (forbreending) og deponering.

Som naevnt ovenfor er der i dette notat er gengivet de vurderinger, som fremgar af de valgte kilder.
Opmarksomheden henledes p3, at der er anvendt forskellige mader at opggre kapaciteten pa. Der-
for kan der vaere uoverensstemmelse mellem tallene. Formalet med at inddrage dette aspekt har
udelukkende vaeret at praesentere en trend og ikke at kunne papege et preecist tidspunkt hvor for-
braendingskapaciteten er stgrre end maengden af forbreendingsegnet affald.
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3. Forbraending af affald i Danmark

| dette afsnit praesenteres de nuvaerende og forventede affaldsmaengder og forbraendingskapacite-
ten i Danmark.

3.1. Indenlandsk produktion og import af affald

| 2015 forbraendte Danmark ca. 3,6 mio. tons affald i de 24 dedikerede forbraendingsanlaeg og tre
multifyrede anlaeg, heraf kommer 351.000 tons fra import (Miljgstyrelsen, 2017). Disse tal omfatter
ikke affald importeret til forbraending i Danmarks to specialanlaeg for farligt affald og ifm. cement-
produktion pa Aalborg Portland. Den totale miljggodkendte forbraendingskapacitet udger 4,26 mio.
tons, af hvilke kapaciteten i de dedikerede og multifyrede anlaeg udggr 3,8 mio. tons (BEATE, 2016).

Stgrstedelen (87 %) af det importerede affald kom fra Storbritannien, som det fremgar af Tabel 2.
Resten kom fra Irland, Tyskland og Norge.

Tabel 2. Import af affald til forbranding i Danmark, pr. eksportland i 2015

Import af affald til nyttigggrelse (energi) x 1.000 Tons | % af import
Storbritannien 307 87 %
Tyskland 24 7%
Norge 14 4%
Irland 6 2%
Total 351

Kilde: Miljgstyrelsen, 2017

Det importerede affald til forbraending udggr 11 % af den totale afbreendte mangde i dedikerede
og multifyrede anlaeg. Importandelen er vokset stgt over de seneste ar: Fra 5% i 2013 til 11 % i
2015. Denne stigning skyldes primaert en voksende import fra Storbritannien. Det betyder, at dan-
ske anlaegs fremtidige muligheder for at supplere med import af affald i endnu hgjere grad er af-
hangig af udviklingen i Storbritannien.

3.2. Prognoser for restaffald og forbreendingskapacitet i Danmark

De kilder, der er identificeret i forbindelse med udarbejdelse af dette notat, praesenterer forskellige
tal for fremtidige maengder og udviklingen i behandlingskapacitet i Danmark. Det drejer sig om to
danske og en engelsk. Deres vurdering praesenteres kort nedenfor.

Ifglge FRIDA-modellen forventes meaengden af forbraendingsegnet affald i Danmark at stige frem
mod 2030. Selv med de initiativer, der blev igangsat med Danmark Uden Affald, forventes mang-
den af affald til forbraending fra danske kilder at stige til 3,4 mio. tons (Miljgstyrelsen, 2015).

Samtidig peger Miljgstyrelsen pa en faldende maengde forbraendingsegnet affald — pd grund af sti-
gende genanvendelse af fraktioner i husholdningsaffaldet — som arsag til stigende import af RDF
(Miljgstyrelsen, 2017). Det engelske konsulentfirma Eunomia, der gennem mange ar har lavet ana-
lyser inden for dette omrade, forudser et fald i maengden af affald til forbraending i Danmark (Eu-
nomia 2017).
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Ogsa med hensyn til bedgmmelse af den danske forbreendingskapacitet er der forskellige tal. For-
skellen i vurderingerne skyldes bl.a. forskellige vurderinger af, hvornar den eksisterende kapacitet
vil mindskes som fglge af nedslidning og/eller ibrugtagningstidspunkt af nye ovne.

Figur 1 viser ssmmenhangen mellem kapacitet til affaldsforbraending bade historisk og fremadret-
tet. Den er udarbejdet for Energistyrelsen og er baseret pa de senest tilgaengelige data. De histori-

ske data stammer fra BEATE3 indrapporteringerne og de fremtidige mangder er baseret pa FRIDA
fremskrivninger. FRIDA RS er fremskrivningen af affaldsmaengder under ressourcestrategien fra
2013, og FRIDA BaU er en fremskrivning af affaldsmaengder uden initiativerne fra ressourcestrate-
gien.

Figur 1. Kapacitet og affaldsmaengder i Danmark, 2012-20354

PP TN L

Forbraendingsegnet affald

. Affaldsmeengde fra FRIDA RS Affaldsmeengde fra BEATE
Affaldsmaengde fra FRIDA BaU . Samlet kapacitet

Kilde: Incentive for Energistyrelsen 2017

3 BEATE (BEnchmarking Affaldsmodel Til Effektivisering) er et redskab til indsamling af data, stillet til radighed af Energi-
styrelsen (i perioden 2007- 2013 blev redskabet stillet til radighed af Miljgstyrelsen).

4 Kapaciteten i dette diagram inkluderer alle forbraendingsanlaeg, dvs. dedikerede, multifyrede og gvrige specielle.
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Ifglge Energi-, Forsynings- og Klimaministeriets svar til Folketinget fra april 2016, vil kapaciteten
sandsynligvis ligge i omegnen af 3 mio. tons i 2030 jf. nedenstaende Figur 2.

Figur 2. Kapacitet og braendte affaldsmaengder
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' Breendt affald ekskl. mellemdeponi og import omfatter ogsa biomasse.

z Benchmarking af forbraendingssektoren 2015 (data for 2014) ved en antaget levetid pa 30 ar fra etablering
eller 20 ar fra renovering, og under antagelse af at hele anlaeggets kapacitet udgar, samtidig med at den se-
neste ovn falder for aldersgraensen. Det kommende ARC IS (Amagerforbraandingen) er endvidere indregnet.

Kilde: Folketinget, 2016b

| modsaetning til disse to fremskrivninger, mener Eunomia (2017), at den danske forbraendingska-
pacitet vil vaere pa op til 4,9 mio. tons i 2030. Denne forskel i vurdering skal holdes in mente i de
senere afsnit, hvor Eunomias analyse af den fremtidige udvikling pa affaldsmarkederne i Danmarks
nabolande praesenteres.
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4. Det nordeuropaiske affaldsmarked

Handlen med forbraendingsegnet affald mellem en reekke lande (Danmark, Tyskland, Storbritannien
og Irland) er vokset signifikant inden for de sidste 5-6 ar, som fglge af nationale og regionale uba-
lancer mellem kapacitet og tilgeengeligt affald til forbreending. Tyskland har overkapacitet, medens
isaer Storbritannien og Irland har en meget stor produktion af affald, som ville blive deponeret sa-
fremt denne eksport ikke fandt sted. Holland og Tyskland bade importerer og eksporterer affald til
behandling. Det skyldes, at forholdet mellem produktion af affald og behandlingskapacitet ikke
balancerer pa regionalt plan, og at det kan veere mere omkostningseffektivt at eksportere affald til
anlaeg i et andet land, end at transportere det over store afstande indenlands.

Samtidig traeder nye lande ind pa det internationale marked for affald til forbraending. Eksempelvis
har Estland taget et nyt anlaeg i brug, hvis kapacitet overstiger den lokale mangde af restaffald.
Estland var derfor i 2015 ngdt til at importere 56.000 tons affald til forbraending, primeert fra Irland
(Eurostat, 2017).

Figur 3. Dedikerede og multifyrede anlaeg i EU
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Kilde: CEWEP, 2017
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For det fgrste er det nu tilladt at sende affald fra husholdninger (efter behandling) over en lande-
graense, safremt affaldet kan nyttigggres, f.eks. ved forbraending med energiproduktion. Kravet til
det modtagende anlaeg fremgar af Affaldsrammedirektivet. Alle forbraendingsanleeg i Danmark op-
fylder disse betingelser. En overfgrsel kan kun finde sted efter reglerne i Transportforordningen,
der fordrer en ansggning og samtykke fra savel det eksporterende som importerende land.

For det andet beror det pa en ubalance mellem affaldsproduktion og behandlingskapacitet i en
reekke lande. Der er for gjeblikket en overkapacitet pa anlaeg til forbraending af affald (med energi-
udnyttelse) i en raekke nordeuropeeiske lande (Danmark, Sverige, Holland og Tyskland). Irland og
Storbritannien har p.t. ikke tilstraekkelig indenlandsk kapacitet. Det forventes, at Polen vil komme i
samme situation efterhanden som tidspunktet for at EU-lovgivningen vedrgrende genanvendelse
og deponering skal overholdes (i 2020).

En vurdering af den fremtidige udvikling bgr inddrage forhold omkring fremtidig affaldsdannelse og
udvikling i behandlingskapacitet i de nordeuropeeiske lande. Det vurderes saledes, at transport over
stgrre afstande ikke er gkonomisk rentabelt.

Der er flere publicerede analyser, der samstemmende vurderer, at der inden for de naeste 15 ar vil
opsta et tidspunkt, hvor den samlede forbrandingskapacitet i de nordeuropaeiske lande vil vaere
stgrre end den samlede maengde affald til forbraending (Eunomia, 2017; Georges, 2016).

Det er svaert at sige preecist, hvornar det sker, idet fremskrivningen af affaldsmangder bygger pa
en reekke usikre forhold. Usikkerheden knytter sig til det forhold, at det er en politisk beslutning,
hvorvidt kapaciteten skal udvides eller ej. Derudover kan det vaere vanskeligt at lave sikre frem-
skrivninger af affaldsmaengden, idet det beror pa den gkonomiske udvikling i samfundet, samt hvor-
vidt de politiske malseetninger om genanvendelse og forebyggelse bliver naet.

Medens det saledes er forholdsvis sikkert at vurdere udviklingen i forbraendingskapaciteten, er det
forbundet med nogen usikkerhed at vurdere, hvor store mangder der vil vaere tilgeengelig for for-
braending.

Sidstnaevnte er baseret pa to forhold, nemlig en fremskrivning af den generelle udvikling i maengder
og en vurdering af, hvor stor en andel af genanvendeligt materiale der indsamles og dermed ikke
indgar i produktion af RDF. Denne vurdering er saledes baseret pa, hvorvidt de enkelte medlems-
lande vil opna de faelles EU-malsaetninger for genanvendelse.

Figur 4 praesenterer ét muligt scenarie (Eunomia 2017). Det viser, at der vil opsta overkapacitet
omkring ar 2026.
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Figur 4. Behandlingskapacitet og affaldsmangder i 11 nordeuropziske lande (UK, Irland,
Holland, Tyskland, Frankrig, Belgien, Danmark, Sverige, Norge, Polen, og Tjekkiet)
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Kilde: Eunomia, 2017

Det er vigtigt at ggre opmaerksom p3, at savel tidspunkt som stgrrelsen pa denne overkapacitet i
hgj grad afhaenger af en vurdering af faldet i affaldsmaengder.

Fremskrivningen af restaffald er baseret pa data for den samlede affaldsproduktion (husholdnings-
affald og lignende affald fra erhverv) i alle de undersggte lande, samt pa forudsaetning om at de nar
2020-malene for genanvendelse i Affaldsrammedirektivet og malene i Cirkulaer @konomi-pakken
for 2030. Som tidligere nzaevnt, udger dette et vaesentligt element af usikkerhed, idet der bade skal
vurderes, hvor meget affald der bliver dannet, samt hvor meget der bliver genanvendt.

Analysen omfatter ogsa en vurdering af udviklingen i kapaciteten og affaldsmaengderne i de en-
kelte lande. Eunomias rapport indeholder lande-specifikke detaljer. Den viser, at pa nuvaerende
tidspunkt har Polen, Frankrig, Storbritannien, Tjekkiet, Norge og Irland alle mere restaffald end
der er forbraendingskapacitet til (Figur 5).

Disse lande enten deponerer eller eksporterer deres overskydende affald. Beregning af forbraen-
dingskapacitet medtager ikke en evt. lukning af urentable anlaeg eller opfgrelse af nye (dvs. an-
lzeg, der endnu ikke er truffet beslutning om). Det fremgar ligeledes af Figur 5, at allerede i 2015
havde Belgien, Danmark, Holland, Sverige og Tyskland stgrre kapacitet end der er affald til be-
handling.

Figur 5 praesenterer ogsa planlagte kapacitetsudvidelser. Det er kun i Storbritannien, at der for-
ventes en vaesentlig udbygning af kapaciteten. Da Storbritannien pa nuvaerende tidspunkt er Eu-
ropas stgrste eksportgr af affald til forbraending, vil det have afggrende indvirkning pa hele det
nordeuropaeiske marked, hvis der sker sendringer pa det britiske marked. Hvis man kun medtager
de anlaeg, som der er indgdet bindende aftaler om at opfgre, vil der vaere en ekstra behandlings-
kapacitet pa mindst 4,8 mio. tons inden slutningen af 2019 (Eunomia, 2017).
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Figur 5. Affaldsmaengder og behandlingskapacitet i 11 nordeuropaeiske lande>
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Figur 6 praesenterer en fremskrivning af affaldsmaengder og behandlingskapacitet frem til 2030 11
nordeuropaiske lande. Kun tre lande (Polen, Frankrig og Tjekkiet) vil producere mere restaffald end
landene kan behandle indenlandsk. De gvrige lande vil have overkapacitet - mest markant i Storbri-
tannien, hvor der regnes med en meget stor overkapacitet. Dermed vil Storbritannien, ifglge Euno-
mia, ikke lzengere have behov for at eksportere restaffald til andre lande.

Igen skyldes &endringer mellem 2015 og 2030 isaer forventningen om fremtidige reduktioner i rest-
affaldet som fglge af gget genanvendelse pa grund af 2020 malene i Affaldsrammedirektivet og
forventning om opfyldelse af malene i Cirkulzer @konomi-pakken.

Situationen i Polen kunne potentielt veere interessant for Danmark, idet Polen vil have et ‘overskud’
af affald, selv hvis genanvendelsesmalene bliver opfyldt.

5| denne figur praesenteres de senest tilgeengelige data pr. land, hvilket betyder at det ikke er data fra samme ar for alle
lande.
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Figur 6. Affaldsmangder og behandlingskapacitet i 11 nordeuropeiske lande i 2030
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| en rapport udarbejdet af COWI (2015, s. 45) tegnes et lignende billede af det potentielle marked
for affald til forbraending. KARA/NOVEREN (K/N) giver et kort overblik over markedet, som er sam-
menfattet nedenfor:

K/N vurderer, at markedet primeert ligger i England, Irland, Wales og Skotland. K/N vurderer, at der
er ca. 10 mio. tons affald i overskud. Hvis alt planlagt forbreendingskapacitet realiseres, vil der vaere
balance i 2020. Den situation anses dog ikke sandsynlig, idet tilskud i forbindelse med opfa@relse af
nye anlaeg er stoppet. K/N vurderer ydermere, at de eksisterende engelske forbraendingsanlaeg ikke
er konkurrencedygtige med de danske forbraendingsanlaeg pga. manglende varmemarked — de pro-
ducerer kun elektricitet.

Norge bliver i COWI’s rapport ikke vurderet som en stabil forsyningskilde, da det meste af deres
overskydende affald eksporteres til Sverige. Sverige eksporterer ligeledes lidt, men det er styret af
tilgaengelighed af tom-transporter®.

Tyskland importerer begraensede maengder affald og hovedsageligt til kystnzere anlaeg.

@steuropa har pt. ikke tilstraekkelig behandlingskapacitet til at opfylde malsaetningerne i Depone-
ringsdirektivet (EF, 1999). Ligeledes er der bekymring over kvaliteten af affaldet til forbreending og
manglen pa faciliteter til forbehandling. Adskillige gsteuropaeiske lande importerer affald fra Stor-
britannien som braendsel ved cementproduktion (Eunomia, 2017). Dette skal dog veere meget rent
og have en hgj braendvaerdi, og RFD kan saledes ikke anvendes.

6 Returtransport ved eksport til Sverige.
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5. Udviklingen i udvalgte lande

| dette afsnit praesenteres mere detaljeret, hvilke vurderinger der foreligger om udvikling i behand-
lingskapacitet og maengder i Storbritannien, Holland, Tyskland, Sverige, Norge, Irland og Polen.

Storbritannien, Tyskland, Norge og Irland omfatter de lande der p.t. importeres affald. Holland,
Sverige og Polen er inkluderet i beskrivelsen, af forskellige arsager: Holland og Sverige importerer
p.t. stgrre maengder end Danmark fra Storbritannien. Derved opstar der en konkurrence om det
forbreendingsegnede affald. Derfor vil den fremtidige udvikling i deres kapacitet pavirke danske an-
leegs muligheder for at importere affald, i form af en priskonkurrence.

Polen kan blive ny leverandgr af forbraendingsegnet affald, bl.a. pa grund af narheden til @stdan-
mark, hvor der er overkapacitet og en forventet lav transportomkostning.

5.1. Storbritannien
Storbritannien er p.t. den stgrste eksportgr af affald til forbreending i Danmark, jf. tabel 1.

| de seneste fem ar er den totale britiske eksport af affald til forbraending steget fra praktisk talt
ingenting til ca. 3,6 mio. tons i 2016 (Eunomia, 2017). De st@rste aftagere er Holland (63 %), Tysk-
land (14 %) og Sverige (10 %), medens eksport til Danmark kun udggr 6 % (Georges, 2015).

Dette forhold betyder, at udviklingen pa det britiske marked er afggrende for Danmarks muligheder
for fortsat import, samtidig med at Danmark ikke er af stor betydning pa markedet i Storbritannien.

Der er i de senere ar gennemfgrt adskillige analyser med henblik pa at forsta incitamenterne bag
den voksende eksport af RDF fra Storbritannien og den sandsynlige fremtidige udvikling.

Environment Agency of England and Wales tilskriver starten pa eksporten af affald til forbreending
en beslutning, som blev truffet i juni 2010, baseret pa UK Plan for Shipments of Waste, der tillod
eksport af RDF.

Denne andring, kombineret med afgift pa deponering’ og mangel pa lokal forbrandingskapacitet,
gjorde det bade muligt og gkonomisk fordelagtigt at forbehandle og eksportere affald som RDF. Det
er saledes billigere at sende affald til behandling i Holland, Tyskland, Sverige og Danmark end at
deponere det i Storbritannien.

| Figur 7 er prasenteret en fremskrivning af maengder af restaffald (som er grundlag for produktion
af RDF) og udviklingen i behandlingskapacitet i Storbritannien, foretaget af det engelske konsulent-
firma Eunomia.

Deres beregninger viser, at Storbritannien i 2023 vil have tilstraekkelig kapacitet til at behandle alt
indenlandsk produceret restaffald. Beregningen af fremtidig kapacitet er baseret pa igangsat og
planlagt udbygning. Vurderingen af fremtidige maengder er beregnet under antagelse af henholds-
vis 1) fuld opnaelse af malsaetningerne i Affaldsrammedirektivet og Cirkuleer @konomi-pakken (Sc.
1i Figur 7) og 2) en reduceret genanvendelsesprocent, hvilket er baseret pa en forventning om at
2020 mal om genanvendelse bliver naet, og at genanvendelse af husholdningernes genanvendelse

7 The median gate fee inc. taxes in 2015/2016 was £102, with a range of £91-£145 (WRAP gate fee report). The UK landfill
tax is on an escalator, meaning it automatically increases each year. The standard rate of landfill tax for 2015/16 was
£82.60 /tonne, for 2016/17 it is £84.40 /tonne.
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forbliver pa samme niveau samtidig med at genanvendelse af erhvervsaffald vil vaere moderat. (Sc.
2 i Figur 7).

| dette sidste scenarie vil Storbritannien ikke have tilstraekkelig behandlingskapacitet fgr i 2030,
hvilket betyder, at der vil vaere affald tilgaengelig for eksport til Danmark eller andre lande. Imidler-
tid vil den totale maengde restaffald veere lavere end i dag.

Safremt man forudsaetter, at vurderingen af udviklingen i behandlingskapaciteten kan fastlaegges
nogenlunde sikkert, vil det saledes vaere afggrende for problemstillingen i dette notat, om Storbri-
tannien vil indfri EU malene for gget genanvendelse.

Vurderingen af hvorvidt det ene eller andet scenarie er mest sandsynligt ma inkludere en analyse
af, hvorledes Storbritanniens aftale om udtraden af EU vil blive udformet, herunder hvor forpligtet
man vil vaere pa overholdelse af miljgmalsaetninger og EU’s sanktionsmuligheder.

Det er pa nuvaerende tidspunkt meget vanskeligt at vurdere, hvad indholdet af en aftale mellem EU
og Storbritannien vil indeholde, iseer med hensyn til EU-lovgivningen pa miljgomradet.

Figur 7. Affaldsmaengder og behandlingskapacitet i Storbritannien 2015-2030
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Eunomias beregninger viser imidlertid ogsa at Belgien, Holland, Sverige, Tyskland og Danmark hver
isaer vil have stgrre overkapacitet i 2030, hvilket alt andet lige vil gge konkurrencen om affaldet fra
Storbritannien (Eunomia, 2017).

Ifglge Environment Agency of England and Wales ‘viser de fleste uafhaengige fremskrivninger et
niveau for restaffald, der er stgrre end den drlige behandlingskapacitet med mellem 4 og 15 Mt i
2020’ (Georges, 2015, s. 8). Derved laegger Eunomias fremskrivning sig i den pessimistiske ende af
skalaen.
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De vigtigste faktorer er derfor, i hvor hgj grad det vil lykkes for landet at gge genanvendelsen af
affald, og hvorvidt forbraendingskapaciteten vil blive udvidet som planlagt.

Det andet scenarie i Eunomias analyse synes at veere det mest velfunderede i relation til begge
faktorer. Det betyder, at Storbritannien vil have mindre maengder affald tilgeengelig for eksport i
2030 end i dag.

For nyligt er der kommet mere politisk opmaerksomhed pa eksporten af affald fra Storbritannien,
og at der dermed tabes ressourcer. En rapport fra House of Commons’ Environmental Audit Com-
mittee noterer, at mens Storbritanniens afgift pa deponering har vaeret drivkraften for en gget gen-
anvendelse, er den nu blevet en heemsko. Desuden ses den som den primaere arsag til eksport af
affald til forbraending (HoCEAC, 2016). Men det anses ikke for muligt at @endre dette for naervae-
rende, idet det vil kraeve enten en reduktion eller hel afskaffelse af lossepladsafgiften.

Den manglede forbraendingskapacitet giver plads til alternative behandlingsmuligheder for dagre-
novation. Bioaffald bliver i stigende grad indsamlet separat. | 2015 udgjorde bioaffald saledes 37 %
af separate indsamlet husholdningsaffald. | begyndelsen af 2016 investerede DONG i et REnesci-
ence anlaeg i Storbritannien med kapacitet pa 120.000 tons®. Anlaegget skal udsortere bioaffald og
andre genanvendelige affaldsfraktioner fra dagrenovation.

5.2. Holland

Holland er p.t. hovedaftager af affald til forbraending fra Storbritannien. Det fremgar af Figur 8, at
denne udvikling startede i 2010, og at det importerede affald har veeret staerkt medvirkende til at
sikre den ngdvendige mangde af affald til forbraending pa de hollandske anlaeg. Den eksisterende
kapacitet har opereret med et komfortabelt redundansniveau (forskellen mellem kapacitet og fak-
tisk udnyttelse). Safremt denne import ikke havde fundet sted, ville nogle anleeg have varet luk-
ningstruede (Georges, 2016).

Udover at importere affald fra Storbritannien, modtog Holland i 2015 ogsa affald fra Irland, Belgien
og Tyskland (Eurostat, 2017). Holland eksporterede ogsa affald til forbraending, primaert til Tysk-
land, men ogsa til Sverige og Belgien (Eurostat, 2017). Dette er blevet forklaret med at det holland-
ske affald ikke kan konkurrere med det britiske RDF-affald (Georges, 2015).

8 http://www.dongenergy.com/en/media/newsroom/news/articles/dong-energy-invests-in-bio-plant-in-the-uk
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Figur 8. Behandlingskapacitet fordelt pa anlaeg, total og lokalt affald
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Holland forventes ikke at udvide deres forbraendingskapacitet i fremtiden (Brown, 2016). Men som
det er tilfeeldet med de andre lande omtalt i dette notat, sa forventes Holland at have mindre af
deres eget affald til forbraending, da de arbejder aktivt pa at opfylde genanvendelsesmalene i Af-
faldsrammedirektivet og Cirkulaer @konomi-pakken.

5.3. Tyskland

Tyskland har ogsa en overkapacitet pa forbreendingsanlaag sammenholdt med genereringen af rest-
affald. 1 2015/16 havde landet en overkapacitet pa ca. 3,5 mio. tons (Eunomia, 2017), men der er
store regionale forskelle. Indrapporteringer under Transportforordningen indikerer at Belgien, Ir-
land, Holland og isaer Storbritannien er de stgrste eksportgrer af affald til forbraending (Eurostat,
2017). Der er tegn pa, at mangel pa lokalt affald i den gstlige del af Tyskland imgdegas med import
af affald fra @steuropa.

Den tyske kapacitet forventes ikke at stige i de kommende ar, men som tyskerne bevaeger sig mod
opfyldelse af genanvendelsesmalene i Affaldsrammedirektivet og Cirkulaer @konomi-pakken, vil
manglen pa affald til forbreending blive mere markant (Eunomia, 2017).

Zndringer i tysk lovgivning om behandling af slam kan betyde, at ekstra 0,8-1,3 mio. tons materiale
bliver tilgaengelig for tyske forbraendingsanlaeg. Ligeledes behandles der p.t. 0,3-0,6 mio. tons pa
MBT anlaeg, som vil kunne opgraderes til RDF. Dette materiale anvendes i dag pa deponeringsanlaeg
(Umweltbundesamt, 2015). Safremt disse maengder bliver tilgeengelige for forbraending, vil forhol-
det mellem affaldsmaengde og kapacitet komme mere i balance i de kommende ar.
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5.4. Sverige

Sverige har 34 forbraendingsanlaeg, der kan genvinde energi fra husholdningsaffald, med en nuvee-
rende kapacitet pa ca. 6,65 mio. tons. Kapaciteten overstiger maengden af svensk restaffald fra hus-
holdninger og erhverv med ca. 1,4 mio. tons (Avfall Sverige, 2016). Underskuddet daekkes ved im-
port af affald, primaert fra Norge (ca. 600.000 tons) og Storbritannien (ca. 500.000 tons), men der
importeres ogsa mindre maengder fra Irland og Finland. | alt importerede Sverige 1,35 mio. tons
affald i 2015, og forventes at importere 1,3 mio. tons i 2016 (Afvall Sverige, 2016).

Importen af affald til Sverige fra Norge har vaere mere eller mindre stabil siden 2010 pa ca. 600.000
tons (Afvall Sverige, 2016). Det er sveert at fa information om hvorledes aftaler herom bliver indgaet
og dermed ogsa at vurdere arsagerne bag denne trafik (beror det f.eks. pa udnyttelse af ‘tom-trans-
porter’ eller den geografiske naerhed.)

Avfall Sverige vurderer, at behovet for import af affald til svenske forbraendingsanlaeg vil ligge pa
1,1-2,0 mio. tons i 2020, afhaengig af den gkonomiske vaekst, udbygning af forbrandingskapacitet
og hvorvidt genanvendelsesmalene nas (Afvall Sverige, 2016).

Sverige forventes i fremtiden at veere en staerk konkurrent til Danmark i kampen om affald til for-
branding. Sverige har lige nu en fordel, fordi der ikke kraeves en skat ved forbraending, hvilket ggr
svenske forbraendingsanlaeg attraktive for udenlandske eksportgrer (Georges, 2015). Pa nuvae-
rende tidspunkt koster det i omegnen af 430 SEK/ton i “gate fees” p& svenske forbraendingsanlag®.
Sverige er i gang med at vurdere konsekvenserne ved implementering af en forbraendingskat.

5.5. Norge

Norge har en forbraendingskapacitet for restaffald pa ca. 2 mio. tons, fordelt pa 17 anlaeg (heraf to
cementfabrikker). | 2015 eksporteredes ca. 700.000 tons til Sverige til forbraending pa grund af
manglede kapacitet (Miljgstatus.no, 2016). Meget af det affald, som blev transporteret til for-
braendingsanlaeg i Sverige, transporteres med lastbiler, og en stor del foregar som returtransport
(Miljgstatus.no, 2016). Det vurderes, at der ikke kommer tilstraekkelig yderligere norsk forbraen-
dingskapacitet frem mod 2030, og kapaciteten er nogenlunde stabil (Avfall Norge, 2015). Den
samlede eksport af restaffald til Sverige svarer til 40 % af al eksport af affald fra Norge (Avfall
Norge, 2015).

Avfall Norge har udviklet tre scenarier for fremtidens affaldsbehandling i Norge baseret pa udvikling
i affaldsmaengder og evnen til at opna malsaetningerne om genanvendelse (Avfall Norge, 2015). Den
mest progressive (hgj genanvendelsesprocent og nulvaekst i affaldsmaengde) vil resultere i en over-
kapacitet omkring 2025, men det anses for usandsynligt. De to andre scenarier indikerer, at Norge
fremover fortsat ville skulle eksportere mellem 450.000 tons (med gget genanvendelse og en gget
affaldsmaengde) og 1,4 mio. tons (med uforandret genanvendelse og gget affaldsmaengde) affald
pr. ar i 2030. Disse affaldsmaengder inkluderer restaffald fra bade husholdninger og erhverv (Avfall
Norge, 2015).

Ifglge en rapport fra COWI (COWI, 2016) forventes Norge ikke at vaere en stabil kilde til import af
affald til forbreending i Danmark. Det kan skyldes, at selv om Norge eksporterer meget affald til
Sverige, er eksporten meget afhangig af geografi og transportmegnstre (returtransport).

9 http://www.tolvik.com/profus-2016-branslemarknadsdagen-fuel-market-day-sweden/
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5.6. Irland

Irland har vaeret en mindre, men alligevel vigtig, eksportgr af affald til Danmark i de senere ar. |
2015 importerede danske forbraendingsanlaeg ca. 90.000 tons affald fra Irland. Det svarer til ca.
28 % af al affald importeret til Danmark (DAKOFA, 2016).

Irland eksporterede i 2015 totalt ca. 400.000 tons affald til forbreending i Danmark, Tyskland, Hol-
land, Sverige og Estland (Eurostat, 2017). Driften af et nyt forbraendingsanlaeg ved Dublin forventes
imidlertid at starte i september 2017. Det nye anlaeg har en arlig kapacitet pa 600.000 tons affald,
og det forventes at fgre til en kraftig reduktion i maengden af affald til eksport.

5.7. Polen

Polen producerede i 2015 10,9 mio. tons MSW. Efter materialegenanvendelse og kompostering vil
der veere ca. 6,3 mio. tons restaffald (Eurostat, 2017). Denne meget store mangde affald bliver i
dag deponeret. Pa grund af malsaetningerne i EU-lovgivningen (Deponeringsdirektivet, Affaldsram-
medirektivet og Cirkulaer @konomi-pakken) skal Polen gennemfgre store aendringer i deres behand-
lingssystem, hvilket vil medfgre et markant fald i affald til deponering.

Polen introducerede i 2013 en deponeringsafgift pa 49 EUR/ton og et forbud mod forbraending af
separat indsamlet affald (CEWE, 2014). Med henvisning til Polens nuvaerende lave forbraendingska-
pacitet, kunne en stor mangde polsk restaffald vaere tilgeengelig pa det nordeuropeeiske affalds-
marked i fremtiden. Ydermere ggr den geografiske naerhed Polen til en god kandidat som leveran-
der af affald til Danmark.

Polen er dog begyndt at udvide sin behandlingskapacitet — bade mekanisk biologisk behandling
(MBT) og forbraending — og det forventer at modtage stg@tte fra EU til denne udvidelse (Ea Energi-
analyse, 2016).

Siden vedtagelsen af lovgivning i 2011, der fastslar at affald ejes af det offentlige og at anlaeg til
behandling skal udbydes, har der vaeret et grundlag for etablering af bl.a. forbraendingsanlzaeg. Der
er saledes udbudt/pabegyndt anlaeg i Szczecin (150.000 t/ar), Bydgoszcz (180.000 t/ar), Krackow
(220.000 t/ar), Bialystok, Konin og Poznan. Udbygningen er dog forlgbet meget langsommere end
forventet. Polens affaldsplan fra 2010 naevner, at der skal pabegyndes 7-10 anlaeg i perioden 2010-
2013 (Lohe, 2014). Dette skete ikke, isaer pa grund af administrative og gkonomiske barrierer. Be-
folkningen i Polen er ikke modstander af forbraendingsanlaeg. Den planlagte udbygning vil dog langt
fra vaere tilstraekkelig til at behandle de mangder, der forventes indsamlet, bl.a. i medfgr af oven-
naevnte lovgivning. Lohe vurderer saledes, at der er behov for yderligere 30 anlaeg frem mod 2020,
fordelt over hele landet.

En afggrende faktor bliver saledes, hvor hurtigt der sker en udbygning af den indenlandske behand-
lingskapacitet. Udbygningshastigheden og prisen pa deponering vil i hgj grad bestemme mangden
af overskydende affald til eksport fra Polen.
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6. Sammenfatning

Til trods for en marginal udvidelse af forbraendingskapaciteten i de fleste nordeuropaeiske lande
frem mod 2030, forventes der en skeerpet konkurrence pa det internationale marked for affald til
forbraending.

Arsagen hertil er en fortsat politisk vilje i de fleste lande (Danmark, Sverige, Tyskland og Holland) til
at opfylde malsaetningerne om en gget genanvendelse af visse fraktioner i husholdningsaffaldet.
Det drejer sig om malsaetningerne i det eksisterende og reviderede Affaldsrammedirektiv (under
forhandling) og malsaetningerne i Cirkuleer @konomi-pakken. Effekten heraf vil veere faldende
mangder restaffald til forbraending.

Ligeledes kan mindre maengder af affald til eksport fra Storbritannien, pa savel mellemlangt som
langt sigt, medfgre en gget konkurrence om affald til forbraending.

Stgrrelsen af udbud af affald til forbraending fra Storbritannien vil afthaenge af flere forhold. For det
feérste den politiske vilje til at opfylde EU-malsaetninger pa affaldsomradet efter Brexit. Hvis ikke
Storbritannien er forpligtet til at overholde EU-direktiverne, kan genanvendelse af husholdningsaf-
faldet falde. Derudover vil det afhange af, om udbygningen af behandlingskapaciteten vil ske som
planlagt. Endelig kan der ske @&ndringer i deponeringsafgiften som vil ggre det mindre gkonomisk
attraktivt at eksportere affald.

Denne vurdering er baseret pa den forudsaetning, at stgrstedelen af det affald, der importeres hid-
rerer fra husholdninger og lignende affald fra erhverv (MSW). Der kan vaere meaengder hidrgrende
fra erhverv, som kan forbraendes pa anlaeg i DK. Visse kilder anfgrer, at dette allerede sker i dag og
at der er et stort fremtidigt potentiale her. Imidlertid er der ikke solidt data grundlag pa dette om-
rade hverken i de enkelte lande, eller pa europaeisk plan.

Det skal understreges, at der er mange forhold, der pavirker transport af affald over landegraenser
med henblik pa forbraending. Dette notat har udelukkende haft som sit formal at vurdere udviklin-
gen i maengden af den type affald, der pt. handles, og som er potentielt tilgaengeligt for import til
Danmark. Hvorvidt denne handel reelt vil finde sted vil bero pa de gkonomiske forhold vedr. depo-
nering og forbraending i det eksporterende land og de gkonomiske forhold i relation til forbraending
af affald i Danmark. Vurdering af disse forhold har ikke veeret en del af opgaven.
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