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Miljgstyrelsen vil, nar lejligheden gives, offentliggare rapporter og indleeg
vedrgrende forsknings- og udviklingsprojekter inden for miljgsektoren,
finansieret af Miljgstyrelsens undersggelsesbevilling.

Det skal bemarkes, at en sadan offentliggarelse ikke ngdvendigvis
betyder, at det pagaldende indleg giver udtryk for Miljgstyrelsens
synspunkter.

Offentliggarelsen betyder imidlertid, at Miljgstyrelsen finder, at indholdet
udger et vaesentligt indleeg i debatten omkring den danske miljgpolitik.
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1 Forord

Denne rapport er udarbejdet til Arbejdsgruppen om organisering af
affaldssektoren af COWI A/S og AKF i 2003-2004. Arbejdsgruppen er nedsat
af Miljgministeren i 2002 for at give anbefalinger om den fremtidige
tilretteleeggelse af affaldssektoren. Indholdet af rapporten er ikke ngdvendigvis
udtryk for Arbejdsgruppens holdninger eller vurderinger, men er alene
konsulentens ansvar. Rapporten er finansieret af Radet for renere produkter.






2 Hovedkonklusioner

I dette afsnit preesenteres undersggelsens hovedkonklusioner.

For bade forbraending og deponering er to forskellige typer af liberalisering
undersggt:

Figur 2.1 Scenarier
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Liberaliseringstyperne er konkretiseret i falgende scenarier for henholdsvis
forbraending og deponering:

e Udliciteringsscenarier hvor bade drift og vedligehold udliciteres, mens
gjerskabet og anvisning til bade behandlingsform og behandlingssted
fastholdes som i dag.

e ”Fuldkommen konkurrence®” scenarier hvor alene anvisning til
behandlingsform opretholdes, mens bade ejerskab til anleeg og
affaldsstrammene for henholdsvis forbraending og deponering séledes
gives frit. Kommunerne har dog stadig ansvaret for
husholdningsaffaldet.

Begge former for liberalisering er sammenlignet med en fortsattelse af dagens
situation.

| det falgende gennemgas rapportens hovedkonklusioner. Konklusioner, som

kun angdr forbraending, er markeret med * mens konklusioner, som kun angar
deponering, er markeret med *+*.

Hovedkonklusionerne er:

! Terminologien ’fuldkommen konkurrence” er en gkonomisk term for et marked, der fungerer
med mindst mulig indgriben uanset ejerskab, og hvor priserne bestemmes af udbud og
efterspargsel i konkurrence. Her anvendes det for et scenarium, der i teorien kommer tet pa
denne definition.



> Alti alt opndr man sandsynligvis ikke den store samfundsgkonomiske
gevinst ved at udlicitere forbraendingsopgaven eller at give
affaldsstremmene, ejerskabet og prisfastseettelsen fri.
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Man kan sandsynligvis opna en samfundsgkonomisk gevinst ved bade
at udlicitere deponering og ved at give affaldsstrammene, ejerskabet og
prisfastsettelsen fri.

Disse konklusioner er baseret pa en sammenligning af de gkonomiske fordele
og ulemper ved liberalisering og uddybes i det falgende. Det skal i gvrigt
bemarkes, at det kun er de to naevnte former for liberalisering, der er undersggt
i dybden. Med andre former for liberalisering kan det saledes veere muligt at
hgste nogle af fordelene samtidig med, at nogle af ulemperne undgas.

Samfundsgkonomiske fordele og ulemper

Den starste samfundsgkonomiske fordel ved en liberalisering er muligheden for
at hgste en effektiviseringsgevinst.

> Analyserne viser, at der pa forbraendingsanlaeg er mulighed for at hgste
effektiviseringsgevinster.

% Pa deponeringsanleag er der mulighed for at hgste vasentlige
effektiviseringsgevinster.

» For forbrending er den stgrste samfundsgkonomiske ulempede ggede
omkostninger, der stammer fra en hgjere risikopreemie. Risikopremien
er ngdvendig for at daekke de risici, der opstar, nar ansvaret for affald
0g anlaeg skilles ad.

¢ For deponering er risikopreemien ubetydelig. Her er den stgrste
samfundsgkonomiske ulempe ggede transportomkostninger.

I rapporten er effektiviseringspotentialet og risikopraemien opgjort og
sammenlignet, og der er gennemfgrt en lang raekke fglsomhedsanalyser for at
illustrere resultaternes robusthed. Herudover er der diskuteret en raekke gvrige
fordele og ulemper.

Sammenligning af effektiviseringspotentiale og risikopraemie

> Pagrund af en stor teknologisk udvikling pa forbreendingsanlag i de
senere ar, blandt andet i form af automatisering af mange af anleeggenes
driftsprocesser, vil fremtidens anleeg kunne opfares og iser drives mere
effektivt end de nuveerende. Dette geelder uanset hvilken
reguleringsform, der hersker pa forbraendingsomradet.
Driftsomkostningerne vil derfor falde og mulighederne for
driftseffektivisering vil blive mindre i forhold til i dagens situation —
relativt set. Samtidig kan der eksistere et effektiviserings-potentiale ved
overgang til privat ejerskab og drift af anleeggene. Det vurderes pa den
anden side ikke at vaere muligt at realisere hele det opgjorte
strukturpotentiale. At demme efter de internationale erfaringer kan der
nemlig i hgj grad veere risiko for, at placering af
affaldsforbraendingsanlaeg vil ske ud fra affaldsproducenternes
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(kommunernes) gnske og ikke den optimale placering ud fra en
samfundsgkonomisk vinkel.

Investeringerne pa forbreendingsanlag er store og irreversible, og
affaldsbranchen er relativt lille og risikofyldt. Risiciene afhanger af,
hvilket reguleringssystem, der etableres omkring markedet. For at kunne
dzekke sine risici, vil aktgrer pa markedet derfor under alle
omstaendigheder kreeve en risikopremie. Det skal bemaerkes, at der er
tale om en gennemsnitlig risikopraemie. De realiserede omkostninger vil i
nogle tilfelde vil vaere lavere med hgjere profit til fglge. | andre tilfeelde
vil risikoen veere hgjere med tab til falge.

Risikopremien (som er fastsat til 3%) pa forbraendingsanleeg er derfor
af betydelig starrelse, og analyserne - suppleret med en raekke
felsomhedsanalyser — viser, at denne meget vel kan overstige
effektiviseringspotentialet i ar 2024.

P& deponeringsomradet — der er mindre teknologitungt — ses ikke
tilsvarende udvikling. Herimod betyder skarpede krav til udformning af
deponeringsanleag, at det bliver dyrere at etablere anleeg i fremtiden.
Samtidig er der et relativt starre effektiviseringspotentiale.

Af flere arsager er det vurderet, at ikke hele det identificerede
effektiviseringspotentiale kan realiseres. | kombination med den
ubetydelige risikopraemie viser analyserne dog pa trods heraf, at de
samfundsgkonomiske omkostninger pa deponeringsomradet formentlig
vil falde som fglge af bade udlicitering og konkurrence pa markedet.

Transport af affald

>

Transportmenstret for affald til forbreending er i dag ikke
hensigtsmaessigt, fordi affaldet ikke altid transporteres til det neermeste
anlaeg. Derfor &ndres det samlede transportomfang sandsynligvis ikke
voldsomt til trods for en koncentration af anleeg.

For deponering vil der formentlig ske en markant reduktion i antallet af
anlaeg og dermed vil transportomfanget stige lidt.

Konkurrence

Muligheden for at skabe en velfungerende konkurrence og dermed de lavest
mulige markedspriser er kortlagt dels pa basis af gkonomisk teori og dels ved
gennemgang af sammenlignelige internationale erfaringer.

>

Markedet for forbreending har mange karakteristika, der gar det
vanskeligt at opna reel konkurrence, og der er saledes en risiko for
monopoldannelse. Ved konkurrence pa markedet (’fuldkommen
konkurrence”scenariet) er de vigtigste karakteristika store omkostninger
ved ind- og udgang pa markedet, stordriftsfordele og afhengigheden af
den begraensede fjernvarmeefterspgrgsel. Ved konkurrence om
markedet (udliciteringsscenariet) er de vigtigste karakteristika, at drift af
forbreendingsanlaeg er en kompleks opgave, der kraever stor erfaring og
vidensopbygning bade hos akterer og udbydende myndighed. Dette



medfarer, at aktgrerne i begge tilfeelde har en reel mulighed for at tage
en overnormal profit for behandling af affald.

» Import og eksport af forbraendingsegnet affald kan, hvis det muliggeres,
veere med til at udjeevne balancen mellem udbud og efterspgargsel.
Derfor kan import og eksport i nogen grad medvirke til en forbedret
konkurrence pa forbraendingsomradet.

» Forbraending uden energiudnyttelse kan formentlig ikke konkurrere
med udenlandske anlag, og derfor vil fjernvarmeefterspgrgslen udstikke
et loft for meengden af affald, der kan importeres.
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For deponering er der ikke betydelige barrierer for at virke pa markedet,
og det vil derfor veere muligt at skabe en reel konkurrence — bade ved
konkurrence om markedet i form af udlicitering og ved konkurrence pa
markedet i form af fuldkommen konkurrence. Vel at marke, hvis der
kan placeres nye deponeringsanlaeg flere steder i landet.

Priser for affaldsbehandling

| tilfelde af, at der bliver mangel pa konkurrence, kan aktgrerne opkrave en
monopolprofit. Samtidig bliver der — pa grund af de relativt begraensede
muligheder for placering af bade forbraendingsanlaeg og deponeringsanlaeg —
mulighed for at gge priserne svarende til transportomkostningerne til det
narmeste anleg. Dette kan i nogen grad modvirkes ved regulering, f.eks.
indteegtsrammer som i elsektoren.

> Prisen pa affald til forbreending (samfundsgkonomiske omkostninger +
evt. ekstra profit) kan saledes alt i alt stige.

< Prisen pa affald til deponering vil sandsynligvis falde bade ved
udlicitering og i det tilfeelde, at affaldsstrammene, ejerskabet og
prisdannelsen gives frit.

Det skal bemeerkes, at i og med at affaldsmangderne er relativt upavirkede af
mindre andringer i priserne, sa betyder en gget profit og markup til aktererne
udelukkende en omfordeling mellem forbrugere og affaldsproducerende
virksomheder p& den ene side og affaldsanleggene” p& den anden side.

Miljgstandard

Bade i forbindelse med udlicitering og indfarelse af konkurrence vurderes det at
veere muligt at opretholde de nuvaerende miljgstandarder. Incitamenterne
@ndres dog, hvilket kan fare til behov for et a&ndret tilsyn- og kontrolsystem.

% Iser for deponering knytter der sig en problemstilling bade til
spergsmalet om ansvaret ved en eventuel konkurs eller en uventet
forurening fra deponeringsanlaegget. Denne problemstilling vurderes i
vid udstraekning at kunne imgdegas f.eks. ved hjalp af autorisation,
certificering, sikkerhedsstillelse og/eller en lovpligtig forsikringsordning,
der dog vil medfgre ggede omkostninger.

? Dette argument geelder vel at meerke kun, hvis monopolprofitten opretholdes som profit og ikke
medfgrer et produktivitetstab i form af gget organisatorisk slack.



Miljgeffekterne som falge af gget transportomfang ved en optimal geografisk
fordeling af affaldet i forhold til i dag er ubetydelige.

Miljgeffekterne som falge af evt. import og/eller eksport er ikke opgjort. For at
kortlegge de samfundsgkonomiske effekter af import og eksport skal disse
miljgeffekter vejes op imod de tilhgrende afgiftsbetalinger.

Forsyningssikkerhed

Der er en rekke elementer, der skal vaere pa plads for at sikre, at der kan
etableres ny kapacitet. De vigtigste er tilstraekkeligt hgje priser og sikkerhed for,
at det offentlige ikke gar ind og skaber kapacitet. Opgaven med at sikre
tilstreekkelig kapacitet til enhver tid bliver sveerere, hvis den danske kapacitet
skal passe til det danske marked®. Samtidigt vil affaldsproducenterne ikke kunne
eksportere deres affald som modsvar til en evt. prisstigning der bunder i
markedsmagt.

> Pa forbrendingsomradet kan erhvervsaffald mellemdeponeres, sa det
kortsigtede forsyningssikkerhedsproblem her er ikke sa stort.
Husholdningsaffald skal forbreendes umiddelbart og vil derfor
formentlig veere omfattet af laengerevarende kontrakter handteret f.eks.
af kommunerne. Kapacitetsknaphed vil fare til prisstigninger. Det vil i
derfor hgj grad veere et spargsmal om, hvilken pris man skal betale for
at fa behandlet affaldet.

> Der er i dag overkapacitet pa forbraending af affald, hvorfor der ikke er
behov for en udbygning pa kort sigt for at handtere de fremskrevne
meengder af affald. Der vil dog pa leengere sigt blive behov for en
udvidelse af kapaciteten, hvis genanvendelsen eller medforbraendingen
ikke gges.
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For deponering er der pa kort og mellemlangt sigt (20-30 ar)
tilstraekkelig deponeringskapacitet i Danmark. Pa leengere sigt vil det
vaere ngdvendigt at etablere nye deponeringsanlag, hvilket hverken i
offentligt eller privat regi er uproblematisk.

°* En mulighed er et sikre kapacitet gennem en systemoperatar.
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3 Main conclusions

This chapter presents the main conclusions of the study.

Incineration and landfill disposal have been analysed in relation to two types of
liberalisation:

Figure 3.1 Scenarios

|

|

| Type of

: liberalisation

The types of liberalisation have been specified in the following scenarios for
incineration and landfill disposal respectively:

¢ In the tendering scenarios tenders are invited for both operation and
maintenance of the facilities, but ownership and the right to decide on
treatment method and facility remains with the municipalities.

¢ In the perfect competition scenarios only the right to decide on
treatment method remains with the municipalities, while both
ownership of the facilities and waste flows are set free. However, the
overall responsibility for the municipal waste remains with the
municipalities.

Both types of liberalisation are compared with a continuation of the present
situation.

The results of the project were obtained by two main methods. First,
knowledge and experience was collected from different areas:

e Interviews with actors on the market

e Experience from the electricity sector

e International experience with liberalisation

e The theoretical framework

Secondly, a model named Swahili (Simulating Waste Handling In
Liberalisation) was developed. Swabhili is an economic optimization model for
waste treatment in Denmark. It is composed of two sub-models, one for
incineration and one for landfill disposal. The model simulates waste flows
between the 271 Danish municipalities and Danish waste facilities for the
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period 2004-2024. The model locates the facilities according to minimization
of the total costs, given a number of conditions.

In the following the conclusions of the report are summarised. Conclusions that

concern incineration are marked with # and conclusions that concern landfill
disposal are marked with **.

The main conclusions are:

» Most likely there will be no economic net benefit from liberalising
incineration.

% Itis very likely that liberalising landfill disposal will yield a net economic
benefit.

These conclusions are based on a comparison of the economic benefits and
costs of liberalisation, and they are described further on the following pages.

Economic benefits and costs

The largest economic advantages of liberalisation are the possible efficiency
gains.

» The analyses show that incineration may result in such efficiency gains.

« According to the analyses there is especially for landfill disposal a
possibility of achieving such efficiency gains.

» For incineration the largest economic costs of liberalisation are the
increased costs due to the higher risk premium of private investments
compared with public investments.

% For landfill disposal the risk premium is insignificant. For landfill
disposal the largest economic cost of liberalisation is the increase in
transportation costs.

In the report these two elements are quantified and compared, and a number of
sensitivity analyses are performed to illustrate the robustness of the results.
Moreover, a number of other benefits and costs of liberalisation are discussed.

Comparison of the efficiency gains and the risk premium

» Due to the technological development within incineration in recent
years - for instance automation of many of the processes in the plants -
future incineration plants can be built and operated more efficiently
than is the case with existing plants. This will be the case for any
market. Hence, also by a continuation of the present situation.
Operating costs will therefore decrease, and the possibility of increasing
the operating efficiency will therefore decrease compared to the present
situation. At the same time it is not considered possible to realise the
entire structural efficiency gains. The reason is that it is likely that the
location of the incineration plants will be decided by the waste
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producers (the municipalities) and not on the basis of the optimal
economic plan. This is also in line with international experience.

Investment costs of incineration plants are large and irreversible, and
the waste sector is relatively small and risky. The risks depend on the
way the market is regulated, but to cover their risks, private investors
will demand an additional risk premium compared to the public actors.
The actual costs may in some cases be lower than the risk premium
demanded, thus implying a higher profit. In other cases the costs may
be higher and entail a loss.

The total costs of the risk premium (which has been fixed at 3%) on
incineration plants is therefore substantial, and the analyses, including a
number of sensitivity analyses, show that it may very well be larger than
the efficiency gain in the year 2024.

Landfill disposal, which is less technologically demanding, the same
development is not seen. Increasing requirements for the construction
of landfills imply that it will be more expensive to establish landfill
disposals in the future. However, at the same time there is a larger
efficiency gain at landfills, in relative terms.

For several reasons it has been assessed that only part of the identified
efficiency gain can be realised. Nevertheless, in combination with an
insignificant risk premium, the analyses show that the economic costs of
landfill disposal will most likely decrease in both the analysed situations.

Waste transport

>

The transport pattern of waste for incineration is inefficient today,
because some waste is not treated at the nearest plant, and therefore the
transport distance does not change very much in the liberalisation
scenarios despite a decreased number of incineration plants.

However, landfills will most likely see a substantial reduction in number
and therefore the transport distances will increase somewhat.

Competition

The possibility of creating well-functioning competition and thereby the lowest
possible market prices has been analysed on the basis of economic theory and
through comparison of international experience.

>

The incineration market has many characteristics that make it difficult
to achieve real competition. In competition on the market (the perfect
competition scenario) the most important characteristics are the large
entry and exit costs, the economies of scale and the dependence on the
demand for district heating. In competition for the market (tendering)
the most important characteristics are that the operation of incineration
plants is a complex task that demands extensive experience and know-
how both from the operator and the authorities. This implies in both
cases that the actors may earn a supra-normal profit for waste
treatment.

15
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» Import and export of incineration waste may - if allowed - help balance
supply and demand. Therefore, import and export of waste may to
some extent improve competition in the field of waste incineration.

» Incineration without energy recovery is unlikely to be able to compete
with foreign plants, and therefore the demand for district heating will
set a maximum for the quantity of waste that can be imported.

% No important barriers will influence the market for landfill disposal, and
it will therefore be possible to create real competition - both for the
market (tendering) and on the market (perfect competition). That is if
the landfill disposals are spread around the country.

Prices

If treatment encounters lack of competition, the actors may demand a supra-
normal profit. At the same time - due to the limited possibilities of locating both
incineration plants and landfill disposals - the plants might increase prices up
till the transportation costs to the nearest plant. This could be limited by
appropriate regulation, for instance framework revenue limits, as issued in the
electricity sector.

» Liberalisation may therefore cause the price of incineration (economic
costs + possible extra profit) to increase.

¢ The price of landfill disposal will on the other hand most likely decrease
in liberalisation.

It should be noted that because the waste quantities are relatively unaffected by
minor changes in prices, increased profit and mark-up will only imply a
redistribution among consumers and waste producing companies on the one
hand and waste facilities on the other.

Environmental standard

Both for the tendering and perfect competition scenarios it is assessed that it
will be possible to maintain present environmental standards. Incentives will,
however, change. This might create a need for changing the supervision and
control systems.

< An important issue in relation to landfill disposal is the responsibility
for possible bankruptcy or unexpected contamination from the landfill.
This problem could be handled through authorisation, certification,
guarantee and/or a compulsory insurance, which will, however, impose
increased costs.

Environmental costs due to increased transport caused by an optimal
geographical distribution of waste compared to the present situation are
negligible.



Environmental effects caused by import and/or export have not been
quantified. These costs should be balanced against the corresponding payment
of duties.

Security of supplies

There are a number of conditions to be met in order to establish new capacity.
The most important ones are sufficiently high prices, and a guarantee that the
public sector does not create new capacity. The task of assuring sufficient
capacity at any time becomes more difficult if Denmark’s capacity has to match
the Danish market only. At the same time the waste producers will not be able
to export their waste in response to price increases triggered by market power.

» Industrial waste can temporarily be disposed of at landfills, so in the
short term security of supplies is not a problem for industrial waste.
Municipal waste has to be incinerated immediately, and it will therefore
most likely be covered by long term contracts handled by e.g. the
municipalities. Lack of capacity will lead to rising prices. Security of
supply will therefore be a question of pricing.

» Today, the incineration capacity is more than sufficient, and therefore
there is no need to increase capacity in the short term. In the long run,
however, increase of capacity will be necessary if recycling or co-
incineration are not increased.

Denmark has sufficient landfill disposal capacity in the short and medium term

(20-30 years). In the long run, new landfill sites have to be established, and this
could very well cause problems both within the public and the private sector.

17
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4 Fordele og ulemper ved
liberalisering

I dette afsnit praesenteres en sammenfatning af resultaterne. Fgrst kort om
analysens indhold.

Som grundlag for undersggelsen er anvendt ”Forundersggelse af
forudseetninger for og konsekvenser af en liberaliseret affaldssektor”, udarbejdet
af Affaldsteknisk Samarbejde (nu affald danmark) i 2001-2002. |
forundersggelsen er beskrevet grundlaget for - og metoder til - at vurdere
konsekvenserne af en eventuel abning af markedet for affaldsbehandling i
Danmark. Forundersggelsen kaldes ’forprojektet” i det falgende.

For bade forbraending og deponering er to forskellige former for liberalisering
undersggt:

e “Udlicitering”, hvor drift/vedligehold udliciteres, men hvor ejerskabet
og anvisning til bade behandlingsform og behandlingssted fastholdes
som i dag.

¢ “Fuldkommen konkurrence”, hvor alene anvisning til behandlingsform
opretholdes, og hvor affaldsstrammene for henholdsvis forbraending og
deponering saledes gives frit.

Terminologien fuldkommen konkurrence” er en gkonomisk term for et
marked, der fungerer med mindst mulig indgriben uanset ejerskab, og hvor
priserne bestemmes af udbud og efterspgrgsel i konkurrence. Her anvendes det
for et scenarium, der i teorien kommer tet pa denne definition. Hvordan
sammenhangen er i praksis er undersggt i projektet.

For begge scenarier galder, at konkurrence mellem behandlingsformer undgas
med et tilstreekkeligt tilsyn.

Konklusionerne er praesenteret for de tre undersggte scenarier i forhold til
basisscenariet. Scenarierne ses i figuren pa naste side.

19



Figur 4.1 Scenarier
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I afsnittene er konklusionerne delt op i fire dele efter fglgende emner:

e Kan der opsta reel konkurrence pa markedet?

¢ Hvordan opretholdes forsyningssikkerheden for affald til forbreending
0g deponering?

e Hvilke effekter er der pa miljget?

e Hvad er de gkonomiske effekter?

For de konkrete konklusioner praesenteres, diskuteres kortfattet, hvad der bredt
er konkluderet om fordele og ulemper ved de forskellige ejerformer her og i
andre arbejder.

4.1 Hvilken ejerform er mest effektiv?

Generelt har privat ejede virksomheder en tendens til at producere mere
effektivt end offentlige virksomheder under forudsatning af, at der er en
rimelig grad af konkurrence.

Men hvis der er betydelig markedsmagt’, og iser hvis de private virksomheder
skal reguleres teet, er der intet empirisk beleeg for, hvilken ejerform der er mest
effektiv’. Finansministeriet’ og OECD’ nér til samme konklusion.

I undersggelsen er markedsmagt iser blevet analyseret i Teorinotatet (Bilag B)
0g i notatet om de internationale erfaringer (Bilag D). | de fglgende afsnit vil
konklusionerne blive opsummeret. Inden da kan man dvele ved, om
deponering og forbreending i dag ’reguleres teet” ? Det er naturligvis en smags
sag, hvad der er teet”. Men af flere arsager vurderes der for bade deponering
og forbraending at veere tale om tat” regulering, savel nationalt som fra EU.
Det skyldes bl.a. behovet for forsyningssikkerhed og de potentielle negative
eksterne miljgeffekter ved uhensigtsmaessig affaldshandtering.

Hvilken konsekvens har dette sa for effektiviteten af sektoren som fglge af en
liberalisering sammenlignet med dagens situation? Jo, pa den ene side kan der

“ Der er ikke konkurrence og aktgren/aktgrerne tager en overnormal profit.
® Vickers og Yarrow, 1988

® Finansministeriet, 1993

" OECD, 2000



argumenteres for, at teet og stabil regulering skaber forudsaetningerne for
liberalisering af offentlig forsyning jf. notatet om de internationale erfaringer®.
Pa den anden side kan behovet for bade tet regulering og e&ndringer i
reguleringen vaere med til at reducere gevinster ved liberalisering - bredt sagt pa
grund af transaktionsomkostninger’ mellem det offentlige og de private aktarer.
Hertil kommer de omkostninger, der er forbundet med selve
omstillingsprocessen, f.eks. endret lovgivning.

I de fglgende afsnit diskuteres disse aspekter mere konkret for henholdsvis
fuldkommen konkurrence og udlicitering for henholdsvis forbreending og
deponering.

4.2 Fuldkommen konkurrence pa forbrendingsomradet

Kan der opsta reel konkurrence pa markedet?

Pa forbreendingsomradet vil det sandsynligvis veere vanskeligt at skabe grundlag
for fuldkommen konkurrence. Iser nar det gaelder opfarelse af nye anlag, vil
der vaere barrierer. Derimod vil der muligvis opsta nogen konkurrence mellem
eksisterende anleeg om at tiltreekke ekstra frit” affald (farst og fremmest
erhvervsaffald)®.

Huvis et strukturpotentiale skal realiseres, forudseetter det, at nye investorer
kommer ind pa markedet, hvor de ser en mulighed for at gere det bedre end
eksisterende, mindre effektive selskaber. Ineffektive selskaber skal lukkes, og
resultatet skal blive en affaldssektor med feerre og mere effektive anlaeg, som
tiltreekker affald fra et mere optimalt omrade.

Etableringsomkostningerne udger imidlertid en stor del af de samlede
omkostninger for affaldsforbreending, og et forbraendingsanlaeg kan ikke endre
sin teknologi markant eller szlges til anden brug, hvis forholdene a&ndrer sig, og
investeringen viser sig urentabel. Der er med andre ord store omkostninger
forbundet med bade “entry” og “exit” fra markedet for affaldsforbraending, og
eksisterende anleeg har derfor markedsmagt. Det bliver dermed vanskeligt at
realisere et strukturpotentiale. En yderligere faktor, der forsteerker denne effekt
er, at konkurrencedygtig affaldsforbreending i Danmark forudseatter, at man har
adgang til fiernvarmenettet. Desuden kraever affaldsforbraendings-teknologien
et regelmaessigt flow™ af affald, hvis anleegget skal fungere gkonomisk
optimalt.

| praksis betyder det, at private investorer vil kraeve stor sikkerhed for
regelmaessige affaldsleverancer og for at kunne afsatte outputtet i form af
fjernvarme og el. At dgmme efter internationale erfaringer opfares private
affaldsforbraendingsanleeg stort set altid pa basis af 20-25 arige kontrakter med
offentlige myndigheder (en eller flere kommuner) om forbraending af
kommunalt affald. Selv om der meget vel kan vere konkurrence om at indga
disse lange kontrakter, setter deres leengde graenser for konkurrencen og for
realiseringen af strukturpotentialet. | Sverige gnsker private investorer i

® Og Olsen 1993.

® Transaktionsomkostninger er et gkonomisk begreb, der deekker over ggede omkostninger i
forhold til ideal-situationen. Det kan eksempelvis veere ugennemsigtighed, begraensende
regulering el. lign.

® Hvis lovgivningen tillader det ogs& konkurrence over til industrianlag.
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affaldsforbraending ogsa at eje fiernvarmenettet for pa den made at kontrollere
deres risici.

Det er dog ikke urealistisk, at der vil opsta en vis konkurrence mellem
eksisterende anleeg om at tiltraekke ekstra *frit” affald. Det kan dreje sig om
erhvervsaffald eller affald fra enkelte kommuner, som veelger at kabe sig til
kapacitet pa kortere kontrakter (som i Sverige). Transportudgifter er ikke
dominerende i omkostningerne for affaldsforbreending, og det vil derfor godt
kunne betale sig at kgre affald til et fjernereliggende anlaeeg med lavere priser.

Den samfundsgkonomiske effekt af en sadan konkurrence er positiv, givet at de
urentable anleeg lukker og dermed medvirker til at realisere strukturpotentialet
pa forbreendingsomradet. | modsat fald kan priserne pa disse anlag stige.

Import og eksport af forbraendingsegnet affald kan, hvis det muliggeres, veere
med til at udjeevne balancen mellem udbud og efterspgrgsel. Derfor kan import
og eksport i nogen grad medbvirke til en forbedret konkurrence pa
forbraendingsomradet. Pa nuveerende tidspunkt ser det ud til, at de danske
forbreendingsanlaeg i Syddanmark er billigere end f.eks. et stort anlag i
Hamborg, og at der derfor er potentiale for import af affald herfra™.
Konkurrencen med de svenske anlaeg afhanger i hgj grad af niveauet for den
kommende svenske forbraendingsafgift, som p.t. er ukendt.

Hvordan opretholdes forsyningssikkerheden?*

I relation til forsyningssikkerhed er det helt centralt at skelne mellem
husholdningsaffald og erhvervsaffald. Store dele af husholdningsaffaldet skal af
miljg- og sundhedsmaessige arsager braendes umiddelbart, mens en betydelig
del af erhvervsaffaldet mellemdeponeres/oplagres og/eller transporteres over
stgrre afstande. Det er altsa for husholdningsaffald, at tilstraekkelig kapacitet er
mest kritisk, men erhvervsaffaldet skal naturligvis ogsa kunne bortskaffes.

I dagens situation foregar kapacitetsplanlegningen fra centralt hold, hvilket kan
betyde bade underkapacitet og, som det er i dag, overkapacitet. | en
konkurrencesituation er en af ulemperne, at tilstreekkelig kapacitet ikke kan
garanteres®. Kapaciteten pé et konkurrenceudsat marked afhanger af en raekke
faktorer, blandt andet markedsprisen pa forbrending af affald, den politiske
situation og konkurrencen med udenlandske anleeg. Man kan altsa forudse
stigende priser i en situation med underkapacitet og vice versa™.

Her spiller den forskellige sammensztning af husholdningsaffaldet og
erhvervsaffaldet ind. De internationale erfaringer viser ogsa, at det naturligt nok
er husholdningsaffaldet, der indgas leengerevarende kontrakter om, mens
markedet for forbraending af erhvervsaffald er en kombination af kortere
kontrakter og et spotmarked. Disse forhold kan betyde lavere, men ogsa hgjere
behandlingspriser eller leengere transportafstande for erhvervsaffaldet. |
elsektoren har man dog set, at kontrakter relateret til spotmarkeder giver lavere

" Det skal dog bemarkes, at et anlaeg der opfares med forventning om import af en vis starrelse,
Igber en risiko i form af &ndringer af nabolandenes vilkar.

2 Forprojektets spgrgsmél 21.

** Ogsé her kan mulighederne for import og eksport pavirke billedet.

* Forprojektets spgrgsmal 7.



priser over en leengere periode end kontrakter med faste priser eller langsomt
varierende priser.

En anden problemstilling er muligheden for at afseette specielle fraktioner, der
eksempelvis kraever specielt udstyr. P et konkurrenceudsat marked for
forbreending vil det dog primart vaere et spgrgsmal om pris. | Holland har man
overvejet, om der skal en form for prisregulering ind i tilfeelde af, at aktgrerne
tager for hgje priser for specielle fraktioner. Under alle omsteendigheder er der
dog tale om marginale mangder. Ved tvivisspgrgsmal om, hvorvidt affaldet kan
braendes forsvarligt, vil deponering kunne anvendes som et reelt alternativ®,

Sidst men ikke mindst er det veesentligt at papege, at de eksisterende EU-
regler’ i vidt omfang foreskriver, hvem der har ansvaret for affaldet og under
hvilke betingelser andre kan overtage det. | en liberalisering vurderes der
saledes ikke at vaere vaesentlige problemstillinger i relation til ansvaret for
affaldet”’. Som navnt vurderes der dog at vare behov for tilsyn med, at affaldet
rent faktisk fgres til den rette behandling.

Hvilke effekter er der pa miljget?

Miljgeffekterne fra forbreendingsanleeg er i vidt omfang reguleret med regler og
procedurer, der er indarbejdet igennem en arrakke. Desuden er miljgeffekterne
for langt de flestes vedkommende direkte kontrollerbare. Da forbraending af
forkerte” fraktioner har betydning bade for driften og gkonomien, har
aktgrerne ofte en direkte interesse i at begraense miljgeffekterne.

Det geelder bade f.eks. emissioner til luft, hvor overskridelser betyder ggede
omkostninger og i gentagne tilfelde lukning af anlaegget, hvilket giver store
produktionstab. Ogsa slaggens kvalitet har betydning for
afsetningsmulighederne for slaggen og dermed indtzagter for anleegget. Derfor
vurderes en liberalisering ikke at pavirke afsetningsmulighederne for forskellige
fraktioner, f.eks. slagger nevnevardigt”. Det er dog vigtigt at falge op p&, om
regler og f.eks. ogsa afgiftsniveauer og -systemer er tilstraekkelige til, at man kan
opna de fastsatte politiske malsatninger pa miljgomradet.

I relation til affaldshierarkiet kan der dog — som i dag — veaere gkonomiske
incitamenter til at braende fraktioner, der ikke burde braendes, f.eks. papir og
pap eller impragneret tree. Det ma formodes, at gkonomien spiller en stgrre
rolle i en konkurrenceudsat sektor, og derfor ogsa at dette incitament her vil
veere stgrre. Det kan derfor i begge tilfeelde komme pa tale at gge
kontrolforanstaltningerne pa anleggene med de omkostninger, der er knyttet
dertil.

Hvilke gkonomiske effekter er der?
I det fglgende skelnes mellem fglgende gkonomiske effekter:

e Effekter pa behandlings- og transportomkostninger
e Effekter pa priser pa affaldsbehandling
o Udgifter til tilsyn og kontrol

' Forprojektets spgrgsmél 40.
** DIR 91/156/EU.

" Forprojektets spgrgsmal 46.
® Forprojektets spgrgsmal 24.
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o Udgifter til administration

Den samlede effekt pa behandlingsomkostningerne af en liberaliseringen bestar
af to effekter — en effekt pa driftsomkostningerne og en effekt pa
anlegsomkostningerne.

Da begge omkostningselementer bade kan falde og stige, kan en liberalisering
betyde faldende og stigende behandlingsomkostninger alt i alt. Reelt er der altsa
tale om en afvejning mellem

e Paden ene side de potentielle gevinster pa anleegsomkostninger
(kapitalomkostninger) og driftsomkostninger, der kan opnas som falge
af strukturelle &ndringer (starrelse og antal anleeg) og via
driftseffektiviseringer.

e Paden anden side den potentielle risikopreemie, der skal betales, for at
relevante akterer vil ga ind og bygge nye forbreendingsanlaeg i Danmark
samt det mulige organisatoriske slack®, der kan opst& som falge af
mangel pa konkurrence.

De laveste omkostninger kan opnas i den teoretiske situation, hvor det
lovgivningsmaessige, politiske og organisatoriske set-up konstrueres sa aktarerne
ingen risikopreemie behgver og hvor alle driftseffektiviseringer og
strukturpotentialer realiseres. | preesentationen af resultaterne benavnes denne
situation’den perfekte plan”. I denne situation kan der anvendes den samme
samfundsgkonomiske rente for aktgrerne som for offentlige investeringer under
ét, nemlig 6%. Den perfekte plan er medtaget som et idealpunkt for de samlet
set laveste omkostninger. Ovenstaende overvejelser er sammenfattet i figuren
nedenfor.

** Med “organisatorisk slack” forstas primert ggede driftsomkostninger som fglge af manglende
konkurrence. Det kan veere for mange ansatte eller overforbrug pa andre omrader.

 Jf Vejledning i udarbejdelse af samfundsgkonomiske konsekvensvurderinger, Finansministeriet,
1999.



Figur 4.2Liberaliseringens pavirkning af anlags- og
driftsomkostninger pa forbrendingsanlag
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I analysen er omkostningerne til bade behandling og transport i basisscenariet
trukket fra omkostningerne i de gvrige scenarier. Omkostningerne til transport
@ndrer sig i gvrigt kun marginalt og har derfor ingen praktisk betydning for
resultaterne.

Hovedresultaterne ses i figuren nedenfor.

Figur 4.3Besparelse per ton i behandlings- og transportomkostninger
for forbranding i ar 2004 og 2024, centralt skan, ar 2003-priser ekskl.
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Figuren viser, at der pa langt sigt er et besparelsespotentiale pa behandlings- og
transportomkostningerne pa ca. 50 kr/ton, hvis man kan opna alle gevinsterne
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ved ’Den perfekte plan”. Det kan man formentlig ikke, og en forsigtig
vurdering tyder pa, at gevinster pa 24-36 kr/ton er mere realistiske — igen vel at
marke i den situation, hvor risikopraemie er 0%.

Omvendt giver konkurrence pa markedet med 9% rente (dvs. inklusiv 3% i
risikopreemie) en stigning i omkostningerne, saledes at det samlet set bliver
dyrere at behandle affaldet (transportomkostningerne betyder intet). Dette
resultat er naturligvis givet det forudsatte effektiviseringspotentiale. Hvis
effektiviseringspotentialet er stagrre, sa bliver gevinsten ved fuldkommen
konkurrence starre.

Behandlingsomkostningerne afspejler sig naturligvis i priserne pa forbraending
af affald. Men en raekke gvrige elementer har ogsa betydning for priserne:

e Udbud og efterspgrgsel: Mangel pa kapacitet vil betyde hgjere priser og
vice versa. Ny kapacitet bygges farst, nar priserne er tilstreekkeligt hgje.

e Type og maengde af affald — der vil blive en gget prisdifferentiering

o At dgmme efter de internationale erfaringer vil det veere vanskeligt at
skabe reel konkurrence, og der er dermed mulighed for, at aktarerne
kan forhgje priserne og derigennem tage en overnormal profit™.

e Import og eksport vil kunne imgdega den manglende konkurrence og
udjeaevne forskelle i udbud og efterspgrgsel.

e Samtidig vurderes konkurrencesituationen over for tyske anlaeg at veere
af en sadan karakter, at priserne meget vel kan stige, hvis der dbnes for
muligheden for import af tysk affald. Ligeledes kan priserne falde, hvis
affald eksporteres.

Alt i alt er der mange indikationer af, at behandlingsomkostningerne og
priserne for forbraending i gennemsnit kan stige i tilfeeldet af fuldkommen
konkurrence. Udgifterne til tilsyn og kontrol, administration pa regionalt og
centralt niveau samt udgifterne forbundet med selve liberaliseringen,
eksempelvis e&ndring af lovgivning, er ikke kortlagt i denne undersggelse.

4.3 Udlicitering pa forbrendingsomradet

Kan der opsta reel konkurrence pa markedet?

Nar det gaelder udlicitering pa forbraendingsomradet, ma der skelnes mellem
udlicitering af enkelte driftsopgaver og udlicitering af den samlede drift/og
vedligeholdelse af et forbraendingsanlag.

Udlicitering af enkelte driftsopgaver (f.eks. rengaring og vedligehold) er
forholdsvis uproblematisk og praktiseres allerede. Der er derimod flere
problemstillinger forbundet med udlicitering af den samlede drift /og
vedligeholdelse af et forbraendingsanlag.

Drift af et helt forbreendingsanlaeg er en kompliceret opgave, og anlaeggets
levetid afheenger i hgj grad af, hvordan det drives. Der vil derfor veere brug for
en incitamentsstruktur, der tilskynder operatgren til at opretholde anlaeggets

% Forprojektets spgrgsmal 47.



kapacitet, miljgperformance og levetid. Det taler for lange kontrakter. Ved
kortere kontrakter vil operatgren mangle incitamenter til at vedligeholde
anlaeegget mod slutningen af kontrakten®. Et forbraendinganlaeg kan dog ikke i
lengere perioder vaere undervedligeholdt” — det skal jo kare™.

Ved udlicitering af hele anleeg i lange perioder vil konkurrenceelementet veere
svagt. Der vil forekomme ’lock-in” — dvs. at den eksisterende operatar ved
kontraktfornyelser har sa store fordele i forhold til eventuelle konkurrenter, at
han kan prissatte et stykke over sine egne reelle omkostninger. Det vil ogsa
vaere problematisk for bestilleren” — dvs. kommunen eller
kommunesammenslutningen — at bevare et driftskendskab, der ggr dem i stand
til at vurdere kontraktens verdi. Der vil desuden vaere omkostninger forbundet
med udformning af udbud, kontrakt og overvagning af kontrakten. Z£ndringer i
kontraktvilkarene, eksempelvis efter krav fra myndigheder eller brugere, kan
blive dyre for bestilleren, hvilket eksempelvis er en af arsagerne til de hgje
affaldsbehandlingspriser i Frankrig.

Hvordan opretholdes forsyningssikkerheden?**

I udliciteringsscenarierne er forsyningssikkerhed ikke i spil i lige sa hgj grad som
i konkurrencescenarierne, da kapacitetsplanleegningen antages at forega som i
dag. Der er dog en kontraktlig problemstilling forbundet med at sikre, at
anlaggene er villige til at modtage tilladte, men uattraktive fraktioner®.

Huvilke effekter er der pa miljget?

Effekterne pa miljget i et udliciteringsscenarie afhaenger i hgj grad af, hvilke
aftaler, der indgas med den aktar, der driver anleegget. Hvis aktgren modtager
indtaegterne fra affaldet, salg af slagge/restprodukter samt varme og eventuelt el,
sa vurderes effekterne at svare til effekterne i konkurrencescenariet. | den
relativt hypotetiske situation, hvor indtegterne ikke falger med, sa er der ikke
de samme incitamenter til at minimere miljgeffekterne og disse kan evt. stige.
Under alle omstendigheder handler det om at pracisere miljgkravene i
kontrakten og at kunne reagere hurtigt pa eventuelle miljgproblemer.

Hvilke gkonomiske effekter er der?

Med samme metode som for scenarierne under fuldkommen konkurrence er
der gennemfgrt analyser af udlicitering. Resultaterne — som blev praesenteret i
Figur 4.3 - viser, at der som udgangspunkt er et arligt besparelsespotentiale der
stammer fra driftseffektiviseringer. Men det er vurderet, at der er s3 mange
vanskeligheder ved udlicitering af den komplekse opgave, det er at drive og
vedligeholde et forbraendingsanleaeg, saledes at det opvejer hovedparten hvis ikke
hele besparelsen™.

Z Forprojektets spgrgsmal 27.

® Forprojektets spgrgsmal 31.

* Forprojektets spgrgsmél 21.

% Det er kun muligt at udarbejde en generel modtagepligt, hvis aktgreren accepterer denne —
typisk mod kompensation. Forprojektets spgrgsmal 40.

* Det skal dog bemarkes, at Elsam opererer med et organisatorisk setup som egentlig svarer til
udlicitering af i hvert tilfelde vedligeholdet pa flere forbreendingsanleg. En af arsagerne til, at
dette kan give en gevinst er, at bade anlaeg og de personer, der gennemfarer vedligeholdelsen er
knyttet til samme virksomhed. En anden er, at udliciteringsprocessen blev gennemfgrt for mange
anlzeg ad gangen og altsd med stordriftsfordele.
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Udgifterne til kontrol og tilsyn, administration pa regionalt og centralt niveau
samt udgifterne forbundet med selve liberaliseringen, eksempelvis &ndring af
lovgivning, er ikke kortlagt i denne undersgagelse.

Alt i alt er det altsa ikke sandsynligt at en udlicitering af forbreendingsanlag kan
fare til betydelige samfundsgkonomiske besparelser.

4.4 Fuldkommen konkurrence pa deponeringsomradet

Kan der opsta reel konkurrence pa markedet?
Der vil efter alt at dsmme vaere feerre problemer forbundet med at etablere
konkurrence pa deponeringsomradet end pa forbreendingsomradet.

Der er skalafordele ved drift af deponeringsanlaeg, hvilket er en vaesentlig del af
arsagen til effektiviseringspotentialet ved liberalisering. Fuldkommen
konkurrence vil derfor efter al sandsynlighed fere til feerre og starre
deponeringsanlaeg. Skalafordelene i sig selv er dog ikke en hindring for
konkurrence. Nye deponeringsanleg kan anleegges med relativt faerre
omkostninger end forbraendingsanleg, og man er ikke sa afhengig af at have et
regelmaessigt flow” af affald. Nlye “celler”” kan abnes efterhanden, som der er
brug for dem, med forholdsvis lave omkostninger, og produktionen er ikke sa
teet integreret med anden produktion, som det er tilfeldet pa
forbraendingsomradet med varmeforsyningen. Der er derfor ikke den samme
grad af "’lock-in” pa markedet. Dette galder vel at marke, hvis der kan
etableres nye deponeringsanlag.

I Danmark er det farst og fremmest erhvervsaffald, der deponeres. Disse
affaldsproducenter, det vil primaert sige producenterne med starre
affaldsmangder, kan bedre reagere pa kortsigtede prissignaler. Det kunne f.eks.
ske via et spotmarked. Deponeringsanleg kan ogsa bedre kan tilpasse deres
udbud til markedsvilkar end forbreendingsanlag.

Alt i alt vurderes der ikke at veere betydelige barrierer for at skabe konkurrence
pa markedet for deponering.

Hvordan opretholdes forsyningssikkerheden? '

Modsat pa forbraendingsomradet er der ikke de samme krav om umiddelbar
behandling af affald til deponering. Derfor er spgrgsmalet om forsynings-
sikkerhed vigtigt, men ikke lige sa presserende her som pa
forbraendingsomradet. Der vil dog veere en ngje sammenhang mellem kapacitet
og pris, saledes at prisen afspejler kapaciteten (og konkurrencen) pa markedet.
Ved underkapacitet vil priserne stige, indtil den mulige forrentning er hgj nok
til, at en aktgr vil g ind og etablere et nyt eller udvide et eksisterende
deponeringsanlaeg. Det er dog en forudsatning, at der kan indhentes tilladelse
til etablering eller udvidelse, hvilket kan veere vanskeligt. Dette gar sig dog ogsa
geeldende i dag.

En veesentlig problemstilling her er muligheden for at afsatte problematiske
fraktioner. Det vil saledes vere afgerende, at der eksisterer muligheder for at
afsatte f.eks. farligt affald eller andre problematiske fraktioner. Typisk vil dette

" Forprojektets spgrgsmal 21.



veere et spgrgsmal om pris, men det kan blive ngdvendigt med et offentligt
’back-up” system” eller f.eks. prisregulering.

Huvilke effekter er der pa miljget?

I deponeringsdirektivet stilles der krav til afsettelse af midler til at nedlukke og
behandle de forventede miljgeffekter fra deponeringsanlaegget i en arraekke
herefter. Med de nye regler om sikkerhedsstillelse for deponeringsanlaeg synes
en stor del af problemerne med tilstreekkelige midler lgst for fremtiden - altsa
nar den ngdvendige sikkerhedsstillelse er opbygget pa de enkelte anleg. Der
knytter sig dog veesentlige problemstillinger bade til spgrgsmalet om ansvaret
ved en eventuel konkurs eller en uventet forurening fra deponeringsanlaegget.

Som tidligere naevnt er det en vasentlig forudsetning for at sikre konkurrence,
at der er en reel risiko for at ga konkurs. Ved konkurs kan det veere
problematisk at sikre penge til oprydning, hvis der ikke er opbygget tilstraekkelig
kapital endnu. Ved en uventet forurening fra deponeringsanlaegget vil det veere
gjeren, der har ansvaret. Men hvis en oprydning kreever mange ressourcer, sa
kan det veere at anlaegget gar konkurs, og s er situationen parallel til
ovenstaende situation: Det offentlige har ansvaret og byrden.

Problemstillingen med oprydning efter konkurs er ogsa til stede i andre
brancher, men ikke desto mindre vigtig her. Denne problemstilling vurderes
dog i vid udstraekning at kunne imgdegas f.eks. ved hjalp af autorisation,
certificering og/eller en lovpligtig forsikringsordning®. Disse tiltag vil dog
betyde ggede omkostninger for ejerne.

Som pa forbraendingsanlaeggene vil deponeringsanlaeggene i tilfelde af
fuldkommen konkurrence have gkonomiske incitamenter til mere eller mindre
ukritisk at modtage affaldet, hvis det ikke skader miljget. Fra og med 2005
indfares et udvidet system pa deponeringsomradet. Der vil altsa veere tale om
en opretholdelse eller maske en udvidelse af kontrolsystemet. Det kunne
eksempelvis veere forbedrede systemer til at fglge affaldet fra producent til
behandling.

Hvilke gkonomiske effekter er der?
I det fglgende skelnes mellem fglgende gkonomiske effekter:

e Effekter pa behandlings- og transportomkostninger
o Effekter pa priser

o Udgifter til kontrol

e Udgifter til administration

Indfgrelse af fuldkommen konkurrence for deponering kan helt overordnet set
have to hovedeffekter pa behandlingsomkostningerne:

e /Endring af driftsomkostninger
e /Endring af anleegsomkostninger (kapitalomkostninger)

Andring af driftsomkostninger
Som pa forbraendingsanleg kan denne effekt opsta pa to mader:

% Forprojektets spgrgsmal 40.
® Forprojektets spgrgsmal 35.
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e Viaen realisering af et eventuelt driftspotentiale pa hvert enkelt anlaeg.
Denne effekt opstar eksempelvis i en situation, hvor forskellige
virksomheder skal konkurrere om markedet via en udbudsproces.

e Viaen @ndring af driftsomkostninger, der opstar som fglge af en
endring i antallet og starrelsen af anleeg i Danmark. Pa grund af
stordriftsfordelene er store anleg generelt billigere at drive end sma
anlag, hvorfor driftsomkostningerne efter al sandsynlighed falder ved
en centralisering.

Da effektiviseringspotentialet pa deponeringsanlag var relativt stort, vil disse
effekter samlet betyde, at driftsomkostningerne reduceres i forhold til dagens
situation.

Der er imidlertid ogsa en raekke initiativer i gang, der betyder, at
omkostningsniveauet i sektoren reduceres ogsa i en fortsattelse af dagens
situation. Dette er der forsagt taget hgjde for i definitionen af basissituationen
pa felgende made:

e 25% af driftspotentialet er antaget realiseret i fortsettelsen af basis-
situationen

e Det er vurderet, hvilke anleeg der forventes lukket som falge af
deponeringsdirektivet og udviklingen i gvrigt. Altsa vil en del af
strukturpotentialet ogsa blive realiseret i basissituationen.
Anlaggsstrukturen holdes i gvrigt fast.

Alt andet lige vil disse antagelser, og specielt antagelsen om realisering af
driftspotentialet betyde, at effekten af liberalisering mindskes. Pa den anden
side er det vurderet som usandsynligt, at dagens omkostningsniveau vil
fortsette de kommende 20 ar. | gvrigt er der gennemfart en fglsomhedsanalyse,
der viser betydningen af antagelsen om de 25% realisering af driftspotentialet
og effekten af at seette dette op til 50%.

Zndring af anleegsomkostninger
Denne effekt kan ogsa opsta pa to mader:

e Viaen @ndring af anlegsomkostninger, der opstar som fglge af en
e@ndring i antallet og starrelsen af anleeg i Danmark. Ogsa her er der
stordriftsfordele, sa store anleag er relativt billigere end sma anleg.

e Viaen &ndring i den risikopraemie, der er ngdvendig for at aktgrerne er
villige til at ga ind og investere i fremtidens anleeg. P& deponeringsanlaeg
er der dog den forskel i forhold til forbreendingsanlaeg, at stgrstedelen af
kapitalen ikke bindes for en lige sa lang periode som pa
forbreendingsanlaeg. Det skyldes, at deponeringsanleeggene udbygges i
etaper. Endvidere udger anleegsomkostningerne pa deponeringsanleeg
en vasentlig mindre del af de samlede behandlingsomkostninger end pa
forbreendingsanlaeg.

Her er der altsa tale om to modsatrettede effekter. Analyserne viser dog, at der
ikke er tale om naer den samme stgrrelsesorden af kapitalomkostninger inklusiv



risikopreemie som for forbraendingsanleeggene, og anleegsomkostningerne er
derfor samlet set ueendrede eller falder.

Analyserne viser derfor, at det pa deponeringsomradet er muligt at hgste en
samfundsgkonomisk besparelse pa de samlede udgifter til behandling og
transport.

Hovedresultaterne ses i figuren nedenfor.
Figur 4.4 Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for

deponering i ar 2004 og 2024 per ton, centralt skgn, ar 2003-priser,
ekskl. moms og afgifter
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Figuren viser, at der pa langt sigt er en gevinst pa ca. 65 kr/ton svarende til 90
mio kr arligt. Disse er sammensat af fald i driftsomkostninger pa ca. 90 mio kr,
strukturpotentiale pa ca. 20 mio kr og en stigning i transportomkostninger pa
ca. 20 mio kr. Men det er ikke ngdvendigvis hele potentialet, der kan realiseres.

Alt i alt tyder en forsigtig vurdering séledes pa et potentiale for konkurrence pa
markedet pa ca. 90 mio kr + 20 mio kr for behandlingsomkostninger for
deponering. Dette svarer til fra 44-73 kr per ton®. Omregnet svarer til det til
12-20% af de samlede behandlingsomkostninger. Hertil kommer et tab pa ca. 6
kr/ton i ggede transportomkostninger™.

I disse resultater er der taget hgjde for, at anleeggene vil realisere 25% af
driftspotentialet og en del af strukturpotentialet i en fortsettelse af dagens
situation — basissituationen.

Da der som beskrevet ikke vurderes at vare de store problemer hverken med at
skabe konkurrence pa omradet eller at sikre tilstreekkelig kapacitet, vil priserne i
gennemsnit afspejle behandlings- og transportomkostningerne.

Udgifterne til tilsyn og kontrol, administration pa regionalt og centralt niveau er
ikke kortlagt i denne undersggelse.

* Forprojektets spgrgsmal 32.
* Det vil sige 38-67 kr/ton.
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4.5 Udlicitering pa deponeringsomradet

Kan der opsta reel konkurrence pa markedet?

Der vil ogsa veere feerre problemer forbundet med at udlicitere drift af
deponeringsanlaeg end af forbraeendingsanlaeg. Opgaven er mindre kompleks, og
der vil sandsynligvis forekomme en mindre grad af lock-in — dvs. det er mere
realistisk at nye konkurrenter kan overtage kontrakten ved kontraktfornyelse.

Hvordan opretholdes forsyningssikkerheden?*

Der synes ikke at veere vaesentlige problemer med at sikre
forsyningssikkerheden ved udlicitering af drift/vedligehold af
deponeringsanlag. Det er primart — som med udlicitering pa
forbreendingsomradet — vigtigt at sikre sig kontraktmaessigt at uattraktive
fraktioner ogsa modtages pa anlegget.

Huvilke effekter er der pa miljget?

Miljgeffekterne ved udlicitering er stort set parallelle til en fuldkommen
konkurrence-situation. Der er dog den forskel, at ansvaret altid pahviler ejerne,
det vil sige det offentlige. Her er der altsa ingen forskel i forhold til i dag. Da det
imidlertid er driftsaktgrer, der potentielt skaber miljgproblemerne, er det derfor
vigtigt at fa preeciseret i udliciteringsprocessen, hvordan affaldet skal behandles
miljgmaessigt forsvarligt.

Hvilke gkonomiske effekter er der?

I det fglgende skelnes mellem fglgende gkonomiske effekter:
o Effekter pa behandlings- og transportomkostninger
e Effekter pa priser
e Udgifter til kontrol
o Udgifter til administration

Starstedelen af de ca. 30 mio kr i ar 2024 svarende til knap 25 kr /ton, som
besparelsen i ar 2024 er vurderet til, vurderes at kunne hentes ved en
systematisk udlicitering af drift og vedligehold af deponeringsanleg i Danmark.
Herfra skal dog fratraekkes udgifter til udbud og administration i gvrigt.
Udgifterne til administration pa regionalt og centralt niveau er ikke kortlagt i
denne undersggelse.

Alt i alt er der sandsynligvis et besparelsespotentiale, men det er ikke
overveeldende stort.

*2 Forprojektets spgrgsmal 21.
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5 Indledning

5.1 Baggrund

Miljgministeren har nedsat en arbejdsgruppe, som skal komme med
anbefalinger om affaldssektorens fremtidige organisering. Et af de meget
centrale emner er organiseringen af forbraendings- og deponeringsomradet. Det
er derfor valgt at gennemfgre en nermere undersggelse af fordele og ulemper
ved to forskellige former for liberalisering af forbraeendings- og
deponeringsomradet i Danmark.

| forprojektet er beskrevet grundlaget for - og metoder til - at vurdere
konsekvenserne af en eventuel dbning af markedet for affaldsbehandling i
Danmark. Der skal bl.a. tages serligt hensyn til affaldsproducenternes
sikkerhed for at kunne bortskaffe affald pa en gkonomisk og miljgmaessigt
forsvarlig made.

5.2 Formal

Formalet med undersggelsen er at kortleegge fordele og ulemper ved
liberalisering af affaldsforbraending og deponering i Danmark. Der er benyttet
to scenarier for at undersgge liberalisering:

e Udlicitering”, hvor drift/vedligehold udliciteres, men hvor ejerskabet
og anvisning til badde behandlingsform og behandlingssted fastholdes
som i dag.

¢ “Fuldkommen konkurrence”, hvor alene anvisning til behandlingsform
opretholdes, og hvor affaldsstrammene for henholdsvis forbraending og
deponering saledes gives frit.

Terminologien fuldkommen konkurrence” er en gkonomisk term for et
marked, der fungerer med mindst mulig indgriben uanset ejerskab, og hvor
priserne bestemmes af udbud og efterspgrgsel i konkurrence.

For hvert af disse scenarier er fordele og ulemper undersagt ved at besvare
felgende spegrgsmal:

e Kan der opsta reel konkurrence pa markedet?

e Hvordan opretholdes forsyningssikkerheden for affaldsforbraending og
deponering?

e Hvilke effekter er der pa miljget?

e Hvad er de gkonomiske effekter?

5.3 Undersggelse, arbejdsgruppe og sparringsgruppe

Undersggelsen er gennemfart i ”Arbejdsgruppen om organisering af
affaldssektoren’’s regi.

Langt hovedparten af arbejdsgruppens medlemmer er blevet interviewet om
deres forventninger til konsekvensen af liberalisering som indledning til



undersggelsen. Arbejdsgruppen er lgbende blevet orienteret om undersggelsens
fremdrift og del-resultater, blandt andet bilagene til rapporten. Herudover har
der veeret afholdt to workshops med arbejdsgruppen. | den farste blev
undersggelsens scenarieforudsatninger diskuteret pa basis af udarbejdede
cases. | den anden blev et rapportudkast praesenteret og diskuteret.

Der har ogsa veeret en sparringsgruppe knyttet til undersggelsen med
reprasentanter for udvalgte organisationer og anlaeg. Sparringsgruppen bestod
dels af de personer, der var udvalgt som teknisk sagkyndige af arbejdsgruppen,
suppleret med falgende personer:

e Claus Nyrop-Larsen, Marius Pedersen

e Peter Pagh, Kgbenhavns Universitet

e Ole Jes Olsen, Roskilde Universitetscenter
e Karsten Greve, Kgbenhavns Universitet

o Peter Kjeer Madsen, Skibstrup Losseplads

Sparringsgruppens medlemmer har pa forskellig vis og niveau bidraget til
diskussion af forskellige problemstillinger og notatudkast.

Undersggelsen er gennemfart af AKF og COWI A/S.

5.4 Disposition

Efter de indledende kapitler, beskrives i det fglgende kapitel O den overordnede
tilgang og metode, der er anvendt til at analysere og fordele og ulemper ved de
to undersggte former for liberalisering. I kapitel O beskrives resultaterne af
videnindsamlingen: de teoretiske overvejelser, erfaringerne fra el-sektoren og de
internationale erfaringer.

| kapitel og O redeggres for resultaterne af henholdsvis forbraendings- og
deponeringsanalysen. Hvert af de respektive kapitler indledes med et resume af
resultaterne, hvorefter de detaljerede resultater faglger.

Endelig er der udarbejdet en bilagsrapport, der indeholder:

Bilag A: Begrebskatalog

Bilag B: Teorinotat

Bilag C: Erfaringer fra el-sektoren

Bilag D: Internationale erfaringer

Bilag E: Swahilimodellen og scenarieforudsatninger
Bilag F: Eksterne omkostninger fra transport
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6 Metode

| dette afsnit gives en kort beskrivelse af den overordnede arbejdsgang og
metode, der er anvendt til at opgare fordele og ulemper ved de to former for
liberalisering af forbraending og deponering. Afsnittet er opdelt i seks dele:

Definition af liberalisering
Videnindsamling
Dataindsamling
Betragtede scenarier
Swahili-modellen
Forprojektets spgrgsmal

©akwNE

Disse elementer spiller sammen som vist i nedenstaende figur.

Figur 6.1Samspil mellem aktiviteterne i undersggelsen

Elementerne beskrives i det fglgende.
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6.1 Definition af liberalisering

En af de forste aktiviteter var at gennemga en raekke begreber, som er relevante,
nar man diskuterer gget privat/offentligt samarbejde og/eller gget konkurrence.
Begrebskataloget er vedlagt som Bilag A i bilagsrapporten.

Formalet med samtlige begreber er pa den ene eller anden made at indfare
mere konkurrence. Dette fenomen beskrives bedst med ordet liberalisering,
som betyder at stille frit.

I litteraturen og derfor ogsa her anvendes ordet som et generelt udtryk for
processen, hvor aktiviteter som tidligere var steerkt regulerede og ofte udfart i
offentligt regi udszttes for konkurrence eller pa anden made overlades til hgjere
grad af privat initiativ og markedskrafter. Dele af aktiviteterne kan dog stadig
forega i offentligt regi eller i regi af offentlige selskaber, der arbejder pa
markedsvilkar®.

Liberalisering kan forega pa en lang reekke mader. | begrebskataloget er
folgende begreber defineret:

Aktiviteter i offentlig regi:
Kontraktstyring

e Firmatisering
Benchmarking
Indteegtsrammer

Offentligt/privat samarbejde:
e Udbud/licitationer
e Udlicitering
e Udviklingskontrakter
e Bortforpagtning
¢ Finansierings og driftssamarbejder - eksempelvis BOT, BOOT og PFI
kontrakter

Privat regi:
e Privatisering
e Afknopning

6.2 Videnindsamling
Der er endvidere samlet viden ind fra en lang raeekke kilder.

Interviews med interessenter

Indledningsvist blev 16 interessenter interviewet. Formalet med disse interviews
var at kortleegge, hvilke effekter forskellige former for liberalisering af
forbraendingsanleg og deponeringsanleg vil fa efter inteviewpersonernes
mening. Resultaterne er anvendt i undersgagelsen til at nuancere de behandlede
problemstillinger og kvalificere de opnaede resultater.

* Fra elsektoren kan nevnes DONG, Vattenfall, Fortum.



Erfaringer fra el-sektoren

Fra el-sektoren og til dels gas-sektoren er der indhentet erfaringer med fordele
og ulemper ved liberalisering. Denne viden er primart opbygget hos AKF som
har deltaget i en lang reekke omfattende forskningsprojekter og bogudgivelser.
AKF er ogsa medlem af Energitilsynet. Erfaringerne fra el-sektoren er kortlagt,
og der er trukket relevante paralleller til affaldsforbraeending og -deponering.
Erfaringerne er dokumenteret i Bilag C i bilagsrapporten.

Internationale erfaringer

Erfaringerne fra liberalisering i andre lande er fortrinsvist indsamlet gennem
leesning af litteratur, der diskuterer aktuelle aspekter og problemstillinger ved
landenes affaldsbehandlingssystemer; artikler, rapporter m.v.

Ved undersggelsens start foreld et 1% ar gammelt litteraturstudie fra ISWA™
om internationale erfaringer med liberalisering af affaldssektoren. Det var
derfor naturligt at tage udgangspunkt i denne rapport og i de kilder, som ligger
til grund for rapporten. ISWA's rapport bygger pa et litteraturstudie i affalds-
specifikke databaser, men ikke i samfundsfaglige databaser. Der er derfor
suppleret med sggninger i et antal gkonomiske databaser; EconL.itt, Business
Source Premier og Ingenta og i Handelshgjskolens biblioteks, RUC’s biblioteks,
DTU’s biblioteks og Det Kongelige Biblioteks databaser og pa
www.bibliotek.dk. Der er sggt pa en kombination af ordene Waste og
Liberalisation, Waste og Privatisation og Waste og Deregulation. Desuden
Garbage og Liberalisation/Privatisation/Deregulation.

Der er ogsa foretaget sggninger pa Frankrig, Tyskland, England, Holland,
Sverige og liberalisering/privatisering i Videncenter for Affald’s katalog, og
bibliotikaren pa Videncenter for Affald har foretaget en opdateret sggning i de
affaldsspecifikke databaser, der ligger til grund for ISWA's rapport.
Forprojektet til undersggelsen indeholder ogsa en raekke henvisninger til
litteratur, som er blevet fremskaffet, og der er desuden foretaget segninger pa
Internettet.

Endelig er en raekke personer, som beskeftiger sig med erfaringsopsamling for
affaldsbehandling blevet kontaktet, og de har veeret sa venlige at sende artikler,
rapporter m.v®. Endvidere er der foretaget et enkelt interview med direktaren

for Svenska Renhallningsvérkforeningen (RVF).

De internationale erfaringer er anvendt til at statte de modelmaessige
beregninger af en liberaliserings konsekvenser — blandt andet i relation til
omfanget af konkurrence og fordelingseffekter. Erfaringerne er dokumenteret i
Bilag D i bilagsrapporten.

Teoretiske rammer
Der er ogsa en rekke relevante teoretiske aspekter, der er inddraget i
undersggelsen. Baggrunden for disse er state-of-the-art publikationer og viden

* International Solid Waste Association, ISWA (2001)

* Det drejer sig om Jean-Louis Bergey fra den franske miljgstyrelse ”Ademe”, Christophe
Defeuilley, tidligere forsker for Centre Cired — et europzeisk miljgforskningscenter - og Colin
Burford, som er konsulent i den britiske affaldsbranche og ekspert mht. de offentlige
affaldsbehandlingsselskaber.
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hos AKF og COWI. Emnerne er udvalgt pa basis af en analyseramme for de
problemstillinger, der er relevante for undersggelsen.

De teoretiske rammer er anvendt til at komplementere de gvrige analyser af en
liberaliserings konsekvenser — blandt andet i relation til omfanget af
konkurrence. Erfaringerne er dokumenteret i Bilag B i bilagsrapporten.

Til at supplere vidensindsamlingen er der ogsa foretaget en omfattende
dataindsamling.

6.3 Dataindsamling
Der er samlet to typer af data ind til undersggelsen:

o Enhedseffekter (f.eks. per km eller ton) og priser
o Data om forbraendings- og deponeringsanlaeg samt energirelaterede
data

Enhedseffekter og priser

Disse oplysninger er indsamlet blandt den nyeste viden pa omradet. Hertil
kommer emissionsfaktorer for transport, der er baseret pa de nyeste EU
forskningsresultater og den danske TEMA-model og transportomkostninger,
der er baseret pa oplysninger fra Danske Vognmand.

Data om forbraendings- og deponeringsanlaeg

Den overvejende del af de benyttede data for de eksisterende forbraendings- og
deponeringsanlaeg stammer fra undersggelsen Effektiviseringspotentiale for
forbreendings- og deponeringsanlaeg i Danmark™. Disse oplyshinger stammer
fra &r 2000 og er fremskrevet til 2003-priser. For de anlaeg, der ikke deltog i den
undersggelse, er der til dels indsamlet og til dels skannet behandlings-
omkostninger.



Boks 1: Effektiviseringspotentiale pa forbrendingsanleg og deponeringsanlag i
Danmark: Affaldsanlzg og -ma&ngder

De benyttede data om anleeg stammer ogsa fra projektet Effektiviseringspotentiale pa
forbreendings- og deponeringsanlaeg i Danmark™, herefter effektiviseringsprojektet.

Forbreending

| effektiviseringsprojektet indgik affaldsforbraendingsanlaeg ekskl. slamforbraendingsanlaeg, anlaeg
til forbraeending af farligt affald og industrielle forbreendingsanlaeg. | alt 23 af de 31 danske anlag (i
ar 2000) indgik i undersggelsen. Disse anleg brendte 85% af affaldet pa de 31 anleeg i Danmark.

I denne analyse er data for de manglende anleeg skennet og der er samtidig foretaget skan over,
hvilke anleeg der forventes lukket inden for en kortere arraekke.

Deponering

Tilsvarende indgik i alt 32 af de 53 danske deponeringsanlag, der modtog blandet affald (i ar
2000) i effektiviseringsprojektet. Disse anleeg modtog ca. 75% af de samlede mangder til
deponering pa de 53 anleg. Analysen omfattede ikke fyldpladser, specialdepoter og industrielle
deponeringsanlaeg. Ogsa her er der skgnnet data for de manglende anlaeg og vurderet, hvilke
anlag, der forventes lukket inden for en kortere arraekke.

Da en rekke fyldpladser ogsa forventes lukket pa grund af deponeringsdirektivet er det
skansmassigt vurderet, at halvdelen af affaldet fra disse skal deponeres pa de andre
deponeringsanlaeg, mens den resterende halvdel er jord eller kan genanvendes. Denne mangde,
som dog kun udggr en mindre del af den samlede mangde, er altsa tillagt den opskalerede
meangde fra effektiviseringsprojektet.

En type affald

Ligesom i effektiviseringspotentialet betragtes affald til henholdsvis forbraending og deponering
som én type affald uanset, at der er anlaeg, der kun har godkendelse til at modtage bestemte typer
af affald. Det er dog vurderet, at denne forenkling ikke betyder noget for de overordnede
konklusioner, som der drages i denne undersggelse.
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Boks 2: Effektiviseringspotentiale pa forbrendingsanleg og deponeringsanlag i
Danmark, Effektiviseringspotentiale

Effektiviseringspotentialet pa forbreendingsanleg og deponeringsanlaeg blev undersggt i ar 2001 i
Effektiviseringspotentiale pa forbrendings- og deponeringsanleg i Danmark™, herefter
effektiviseringsprojektet.

Forbraending

Analysen peger pa, at det realiserbare effektiviseringspotentiale pa forbraendingsomradet er pa
135-155 mio. kr. i r 2000, svarende til 8-10% af de samlede omkostninger. Der er altsa tale om
et relativt lille potentiale. Imidlertid er en stor del af potentialet koncentreret pa fa anleg.

En del af potentialet vurderes at kunne realiseres pa kort sigt, det vil sige inden for 1-5 ar, og en
del pé lang sigt - 10-15 ar. Endvidere er det forskelligt, hvem der kan realisere potentialet.
Tabellen neden for viser fordelingen af potentialet i kategorierne tidshorisont og akter.

Opdeling af effektiviseringspotentiale pa forbrendingsomradet i Danmark, mio. kr. i ar 2000
Aktar

Tidshorisont Anlag Ikke anleeg 1 alt

Kort sigt 120-130 - 120-130

Lang sigt - 15-25 15-25

I alt 120-130  15-25 135-155
Deponering

For deponeringsanlaeg peger analysen pa, at de danske deponeringsanleeg ogsa ud fra en
effektivitetsvurdering adskiller sig meget fra hinanden. Men hvis der tages hgjde for forskelle
mellem anlaeggene i relation til maengder, deponeringshgjde og alder, udjeevnes disse
effektiviseringsforskelle betydeligt. Der er dog stadigvaek starre forskel pa deponeringsanlaeggene
end pa forbraendingsanlaeggene ud fra en effektiviseringssynsvinkel.

Det realiserbare effektiviseringspotentiale pa deponeringsomradet er skgnnet til 55-90 mio. kr
arligt, svarende til i gennemsnit 25-40% af de totale omkostninger. Der er altsa tale om et
forholdsvis stort potentiale relativt set, men dog mindre totalt set end pa forbreendingsomradet.
Tabellen neden for viser fordelingen af potentialet pa kort/langt sigt og aktar.

Opdeling af effektiviseringspotentiale pa deponeringsomradet i Danmark, mio. kr. i ar 2000
Aktar

Tidshorisont Anlag Ikke anleeg | alt

Kort sigt 30-50 5-10 35-60
Lang sigt 15-20 5-10 20-30
I alt 45-70 10-20 55-90

Herudover er der indhentet en reekke nye data. Det drejer sig blandt andet om
behandlingsomkostninger for nye forbraendingsanlaeg og deponeringsanlaeg. De
er opstillet pa basis af viden hos en raekke affaldseksperter samt ved brug af
modellen Feasible™,

* Feasible er en model, hvormed det er muligt at analysere omkostningerne ved forskellige
serviceniveauer pa affaldsomréadet, og derigennem blandt andet identificere fremtidige
finansieringsbehov.



Hertil kommer de behandlede affaldsmangder og deres oprindelse, som er
hentet fra ISAG databasen. Data indbefatter oplysninger om alle
affaldsstremme i Danmark fra producent (kommune) til behandlingsanlaeg
fordelt pa forskellige fraktioner®. For at indarbejde de fremtidige
affaldsmaengder i Danmark er der anvendt tal fra Risgs prognose. Endelig er
der indsamlet data for de eksisterende varmemarkeder i Danmark, der er
indsamlet med assistance fra Energistyrelsen. Bade den indsamlede viden og
data er anvendt som grundlag for de konkrete scenarier.

6.4 Scenarier

Nar liberalisering — det vil sige @get konkurrenceudsettelse — diskuteres, skelnes
der typisk mellem konkurrence “om” markedet eller konkurrence ”’pa”
markedet. Konkurrence ”pa” markedet er det mest velkendte, hvor forskellige
aktgrer udbyder forskellige konkurrerende produkter til forskellige priser pa
markedet.

Konkurrence ”om’ markedet optraeder i situationer, hvor det er upraktisk at
have flere parallelle udbydere af en given service. Det drejer sig f.eks. om
busdrift, hvor der kun er brug for én buslinie pa hver rute. Konkurrence ”om”
markedet opnas typisk ved udbud og efterfalgende udlicitering af servicen.

Det er valgt at illustrere de gkonomiske effekter af en gget konkurrence pa
forbraendings- og deponeringsomradet ved hjeelp en reekke forskellige scenarier,
der netop afspejler disse dimensioner:

o Udliciteringsscenarier, der illustrerer konkurrence om” markedet
e "Fuldkommen konkurrence” scenarier, der illustrerer konkurrence ”pa”
markedet

Udliciteringsscenarier

Udliciteringsscenarierne adskiller sig fra dagens hvile-i-sig-selv-situation® ved,
at driften og/eller vedligehold af anleegget udbydes i licitation og vindes af en
aktgr pa markedet. Konkurrencen om at vinde udliciteringen muliggar saledes
realisering af et eventuelt driftseffektiviseringspotentiale®. Det samlede
driftspotentiale er fastlagt pa basis af undersagelsen ”Effektiviseringspotentiale
pa forbrendings- og deponeringsanlaeg i Danmark”.

Til at illustrere effekten af en sddan besparelse er fglgende scenarie undersggt:
e Udlicitering, hvor 100% af driftspotentialet realiseres

Scenariet illustrerer altsd spendvidden i besparelserne ved at indfgre
konkurrence om markedet — vel at marke givet et maksimalt

" Far brug er ISAG-data justeret som fglge af forskellige mindre ungjagtigheder, blandt andet
kommuner uden affaldsproduktion.

* Huvile-i-sig-selv reguleringen udger en begraensning i relation til, at de kommunale selskaber
kan generere overskud (forprojektets spgrgsmal 34).

* Der findes ikke lovgivningsmaessige barrierer for, at offentligt ejede anlaeg kan drives
kommercielt, det vil sige selv realisere driftspotentialet. Den vigtigste barriere er i stedet hvile-i-
sig-selv princippet, der ikke indbefatter et direkte incitament til omkostningsreduktion
(forprojektets spargsmal 44).
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effektiviseringspotentiale. | tabellen nedenfor opsummeres de overordnede
karakteristika ved dette udliciteringsscenarie:

Tabel 6.1 Karakteristika ved udliciteringsscenarier

Basisscenario Udliciteringsscenarier
Drift Uandret Udliciteres
Priser Hvile-i-sig-selv Uandret: Hvile-i-sig-selv
Ejerskab Uaendret Uzendret
Anvisning Til anleeg og Uandret: Til anleeg og
behandlingsform behandlingsform
Anleagsinvestering Uandret Uandret

Kilde: Forprojektet.

Tabellen viser, at anvisningen til anleg og behandlingsform fastholdes. | ar
2024 er det dog vurderet, hvilke anleaeg der vil lukke som fglge af de nye regler
pa omradet fra ar 2005 og affaldsstrammene justeret tilsvarende.

Fuldkommen konkurrencescenarier

En af de store forskelle ved fuldkommen konkurrence i forhold til dagens
situation vil veere, at kommunerne kun kan anvise til behandlingsform og ikke
til anleeg. Affaldsstremmene gives derfor frit. Ud over at indebgere en realisering
af et potentielt effektiviseringspotentiale pa driften indebarer fuldkommen
konkurrencescenarierne, at dagens anleegsstruktur vil blive forandret. Det vil
sige, at der pa leengere sigt sker en @ndring i antallet, sterrelsen og placeringen
af anleeg i Danmark. Det betyder yderligere besparelser bade pa
anlegsomkostninger og driftsomkostninger.

Herudover vil private kunne gé ind p& markedet og etablere forbraendings®-
og/eller deponeringsanleg. | dagens situation anvendes en 6% forrentning af
kapitalmassen som udgangspunkt ved investering i anleeg™. | en situation, hvor
reguleringsformen andres, saledes at der er fri bevaegelighed af
affaldsstremmene, vil denne forrentning kraeve stor sikkerhed for fremtidige
affaldsmaengder, afseetning af varme, minimale politiske ricisi osv. Hvis denne
sikkerhed ikke kan garanteres, ma man forvente, at investorerne vil kraeve et
risikotilleeg pa deres investering. For at illustrere effekten af risikotilleggets
stagrrelse er to scenarier undersggt:

e Konkurrence med 6% forrentning af den investerede kapital
¢ Konkurrence med 9% forrentning af den investerede kapital (svarende
til en risikopreemie pa 3%)

Det er vigtigt at notere sig, at konkurrencescenariet med 6% forrentning af
kapitalen i gkonomisk teori er identisk med en situation, der kan kaldes ”’den
perfekte plan”. Altsa den hypotetiske situation uden liberalisering, hvor der er
de rette incitamenter til realisering af effektiviseringspotentialet pa driften, og
hvor anleeggene placeres samfundsgkonomisk optimalt i landet af f.eks. en
central planleegger. Dette scenarium indebarer den starste besparelse i forhold
til dagens situation givet de tilradighedveerende data. Det kan derfor betragtes

“ I dag ejes flere forbraeendingsanlaeg ogsa af private og private kan opfare nye anleg.
*! Fastsat i Finansministeriets og Miljgstyrelsens vejledninger til samfundsgkonomiske analyser.



som et yderpunkt, som alle resultater og vurderinger kan sammenlignes med. |
rapporten prasenteres resultaterne for dette scenarium og det diskuteres, hvor

langt virkelighedens verden ligger herfra. Konkurrence 9% inkluderer som
navnt en risikopremie pa 3%.
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Boks 3 Risikopramie

I denne boks beskrives grundlaget for antagelsen om, at de private har et stgrre krav til forrentning af
deres kapital. For en mere uddybende beskrivelse henvises til Finansministeriets budgetredeggrelse
for 1999, kapitel 6 om offentligt/privat samarbejde (OPS) pa anleegsomradet.

Risikopreemien er ngdvendig, da affaldsbranchen er en risikabel branche. Forskellen mellem det
samfundsgkonomiske afkastkrav for offentlige investeringer pa 6%* og de noget hgjere privatgkono-
miske afkastkrav bunder ikke i, at de private investorer kraever en overnormal profit. Den bunder
derimod i, at det kombinerede ejerskab af anleeg og affald (og forpligtelsen til at bortskaffe affaldet)
giver gkonomiske fordele, frem for hvis separate aktgrer ejede disse aktiver.

Ved separat ejerskab lgber aktgrerne en kontraktrisiko, f.eks. en risiko for konkurs eller lavere afkast
end forventet. Kontraktrisikoen dakker over, at investoren risikerer at blive ’snydt” for sit afkast,
fordi kontrakten ikke kan daekke alle teenkelige omsteendigheder i en kompleks og usikker branche
som affaldsbranchen. Endvidere fungerer kapitalmarkederne for affaldsbranchen ikke ngdvendigvis
perfekt, fordi der er tale om en relativt lille og risikobetonet branche.

Endelig er der en problematik relateret til, at en kommune/kommuner maske i hgjere grad tager
hensyn til anleeggets gkonomi, nar rammebetingelserne fastsettes, hvis det ejer anlegget, end hvis
anlaegget er privatejet. Det vil ogsa vaere dyrere for investoren i det liberaliserede marked at lane
penge til f.eks. et affaldsforbreendingsanleg end det vil vaere for en kommune eller et kommunalt
selskab under en hvile-i-sig-selv regulering.

Risiciene afhaenger saledes af, hvilket reguleringssystem, der etableres omkring markedet.
Risikopraeemien kan nedbringes af det offentlige pa forskellige mader, eksempelvis ved offentlig
investeringsgaranti, tilskud, udbud af licenser, afgiftsregulering el. lign. Sddanne ordninger kan f.eks.
etableres gennem en offentlig instans med systemansvar, der blandt andet kunne patage sig en del af
ansvaret for kapacitetsplanlegning. | tilfeelde af en meget fastlast regulering beerer det offentlige — pa
den anden side — en omkostning i og med, at reguleringen ikke let kan &ndres sa den passer til de til
enhver tid geeldende udfordringer.

Det skal understreges, at der er en raekke gvrige risici, som eksisterer uanset om markedet er
liberaliseret eller ], og som derfor under alle omstaeendigheder giver anledning til omkostninger.
Disse risici er saledes indeholdt i forrentningen i begge scenarier, og dermed ikke i risikopreemien i
de liberaliserede scenarier.

Risikopraemiens stgrrelse

Risikopraemien kan generelt fastsettes mere ngjagtigt ud fra et konkret projekt, hvor der kan tages
hensyn til forventet efterspargsel, finansielle usikkerheder etc.

I Nationalbankens kvartalsoversigt 1 fra 2003 gennemgas risikopreemien som begreb, og der
beregnes gennemsnitlige risikopraemier for Danmark. Den gennemsnitlige risikopraemie fra ar 1970-
2002 i Danmark er beregnet til 5,2%, mens den for perioden 1983-2002 er beregnet til 7,2%.

I Vejledning i udarbejdelse af samfundsgkonomiske konsekvensvurderinger, Finansministeriet, 1999
konkluderer: “under antagelsen af en gennemsnitlig egenkapitalandel i virksomhederne pa 40%, vil
det samfundsmaessige afkast pa kapital i alternativ anvendelse skansmaessigt ligge i intervallet 6-11%.

Disse starrelser geelder for private virksomheder med mange forskellige risikoprofiler under ét.
Affaldsbranchen er en forholdsvis risikobetonet branche med store investeringer, potentiel lang
tilbagebetalingstid for investeringerne, begraenset marked (dog afhangig af import/eksport),
usikkerhed om affaldsmengder, manglende pavirkelighed af samlede affaldsmengder, usikkerhed




om afsztning af varme, fd muligheder for alternativ anvendelse, maske usikkerhed om fremtidens
miljgkrav samt formentlig ogsa politisk usikkerhed etc. Risikopraemien for affaldsbranchen - og iser
for forbraendingsanlaeg — er derfor uden tvivl starre end for den gennemsnitlige private virksomhed i
Danmark.

Efter draftelse med finansieringseksperter i COWI og flere centrale private aktgrer pa
affaldsmarkedet, kombineret med ovenstaende fra Nationalbanken, i dag er det vurderet, at en
risikopreemie pa 3% samlet set er et realistisk niveau — i den lave ende — for en gnsket forrentning
under forudsaetning af stor sikkerhed for affaldsmeengder og afsatning af fijernvarme i en 20-arig
periode. En rente pa 9% kan f.eks. sammenszttes af 40% egenkapital med et forrentningskrav pa
13% og 60% fremmedkapital med et forrentningskrav pa 6%. Hvis der ikke er lige sa stor sikkerhed
for affald og afseetning af varme, kan risikopreemien naturligvis stige.

Det skal ogsa bemerkes, at renten pa offentlige investeringer i dagens Danmark er noget lavere end
de 6% der regnes med her. I marts 2004 var renten pa en 10-arig statsobligation saledes 4,1%
inklusive inflation, det vil sige under 3% eksklusive inflation.

Nogle af risikofaktorerne kan imgdekommes fra centralt hold, f.eks. gennem en systemansvarlig
myndighed. Systemansvar er velkendt fra elsektoren. Elsektorens systemansvar er en plan-
leegningsorienteret organisation, med myndighedsrolle og stor direkte styringskompetence. Til
systemansvaret er tillagt omfattende betalingsregler, hvor betalingerne sigter mod at straffe dem, der
bringer systemet ubalance. Systemansvaret er underlagt en "hvile-i-sig-selv" regulering. Da der er
valgt et estimatet for risikopraeemien, der ligger i den lave ende af det realistiske niveau, vurderes det
dog ikke reelt at veere muligt at bringe risikopreemien betydeligt ned under 3%.

* De 6% er den af Finansministeriet anbefalede samfundsgkonomiske rente for offentlige
investeringer. Det er imidlertid kommunerne eller de kommunale selskaber, der laner til opferelse af
anleg. Pa grund af hvile-i-sig-selv princippet er gkonomien i anleggene dog teet forbundet med den
gvrige offentlige gkonomi, og de vurderes derfor ikke at have en makant foraget risiko i forhold til
den samlede offentlige sektor. | gvrigt er der gennemfart falsomhedsanalyser pa den
samfundsgkonomiske rente.

I tabellen nedenfor opsummeres de overordnede karakteristika ved begge
konkurrencescenarier:

Tabel 6.2Karakteristika ved konkurrencescenarier

Basisscenario Konkurrencescenarier
Drift Uaendret Liberaliseret/konkurrenc
eudsat
Priser Hvile-i-sig-selv Markedsbestemte
Ejerskab Ueendret Frit
Anvisning Til anleeg og Til behandlingsform
behandlingsform
Anlgegsinvestering Uandret Frit

Kilde: Forprojektet.

Konsekvensen af de tre scenarier illustrerer spaendvidden i de gkonomiske
effekter, som en liberalisering af affaldsforbranding og deponering kan
forventes at resultere i. Efter praesentation af scenarie-resultaterne diskuteres
det derfor, hvor virkelighedens scenarier befinder sig i forhold hertil.
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De detaljerede scenarieforudsatninger er dokumenteret i Bilag E i
bilagsrapporten. Her skal blot naevnes de vigtigste elementer:

Tabel 6.3 Vigtigste scenarieforudsatninger, forbraending

Element Scenarieforudsaetning

Affaldsdata Fra ISAG 2002 pa kommuneniveau*

Typer af nye Kraftvarme 400.000 tons/ar

anleg Kraftvarme 100.000 tons/ar
Varme 32.000 tons/ar

Varmeefterspgrgs | Max 30% af efterspgrgslen i et fiernvarmeomrade (pa

el grund af svingninger i efterspgrgslen kombineret med, at
forbreendingsanlaegget skal kere degnet rundt aret rundt).

Varmepris Anlaeggenes varmepris i ar 2000. Der gennemfares
falsomhedsanalyser med ens varmepris.

Elpris Elprisen er pa 250 kr/MWh

Transportomkost | 2,19 kr/km (inklusive omkostning til omlastning) for lange

ninger transporter, 3,50 for transporter under 35 km.

* ISAG data er justeret for dbenlyse uoverensstemmelser. Herudover er der justeret for dbningen
af affaldsforbraendingsanleeg i Esbjerg. Endelig er der taget hensyn til, hvilke anlaeg der forventes
lukket som fglge af de skaerpede krav.

Tabel 6.4Vigtigste scenarieforudsatninger, deponering

Element Scenarieforudsaetning
Affaldsdata Fra ISAG 2002 pa kommuneniveau*
Typer af nye Stort 1.500.000 ton totalt set
anleg Mellem 750.000 ton totalt set
Lille 250.000 ton totalt set
Typer af Stort 800.000 ton totalt set
udvidelser Mellem 500.000 ton totalt set
Lille 250.000 ton totalt set
Transportomkost | 2,19 kr/km (inklusive omkostning til omlastning) for lange
ninger transporter, 3,50 for transporter under 35 km.

* |ISAG data er justeret for &benlyse uoverensstemmelser. Endelig er der taget hensyn til, hvilke
anlaeg der forventes lukket i 2005.

Basissituationen

De gkonomiske effekter af udlicitering eller *fuldkommen konkurrence” skal
males op imod den sandsynlige fortsettelse af dagens situation . Der er en
reekke forandringer pa vej, der med stor sandsynlighed i sig selv vil betyde
&ndringer i dagens situation:

e Kommende strukturreform

e Deponeringsdirektiv

e Anleggenes ggede fokus pa effektivisering, bl.a. igangsettelse af
forskellige benchmarkingprojekter



Det er altsa sandsynligt, at der vil ske en effektivisering i sektoren med
reducerede omkostninger til falge. Dette er der forsggt taget hgjde for i
definitionen af basissituationen pa fglgende made:

e 25% af driftspotentialet (beskrevet i Boks 2) er antaget realiseret i
fortseettelsen af basis-situationen

e Det er vurderet, hvilke anleeg der forventes lukket som falge af
deponeringsdirektivet og udviklingen i gvrigt. Altsa vil en del af
strukturpotentialet ogsa blive realiseret i basis-situationen.
Anlaggsstrukturen holdes i gvrigt fast.

Alt andet lige vil disse antagelser, og specielt antagelsen om realisering af
driftspotentialet betyde, at effekten af liberalisering mindskes. Pa den anden
side er det vurderet som usandsynligt, at dagens omkostningsniveau vil
fortsette de kommende 20 ar. | gvrigt er der gennemfart en fglsomhedsanalyse,
der viser betydningen af antagelsen om de 25% realisering af driftspotentialet
og effekten af at seette dette op til 50%.

6.5 Konkurrence mellem behandlingsformer

Inden scenarierne kan analyseres, er det vigtigt at fastsla, hvilke mengder der
forventes til henholdsvis forbraending og deponering fremover.

Derfor er det relevant at diskutere, hvorvidt en liberalisering vil medfgre en
konkurrence mellem behandlingsformer, dvs. genanvendelse, forbreending og
deponering. En sadan konkurrence vil kunne medfare en anden fordeling
mellem disse behandlingsformer i forhold til en situation uden liberalisering.

Det er vanskeligt at vurdere dette aspekt.

Konkurrence mellem behandlingsformer ved liberalisering optreeder i
situationer, hvor forskellen i behandlingsprisen inklusive evt. sortering og
afgifter betyder, at affaldet behandles pa en anden made end i en fortsattelse af
dagens situation. Der vil sandsynligvis veere incitamenter til at affaldet kan ga
bade ~op” og ”ned” i affaldshierarkiet.

Huvis f.eks. forbreending bliver betydeligt billigere end deponering, sa vil der
veaere et incitament til yderligere frasortering af forbraendingsegnet affald fra det
affald, der i dag deponeres. Hvis forbraending ogsa bliver betydelig billigere end
genanvendelse af papir og pap, sa vil der opsta incitamenter til at undlade
dagens niveau af frasortering af disse fraktioner.

Omfanget af konkurrencen mellem behandlingsformerne afhaenger saledes af
prisen pa behandling, men ogsa i hgj grad af omfanget af kontrol og tilsyn. Ved
et tilstreekkeligt tilsyn kan incitamentet til at breende eksempelvis papir og pap
saledes reduceres.

Tilsyn og kontrol er sdledes centrale elementer i en liberalisering. Det er derfor
en af undersggelsens grundantagelser, at der etableres et tilstraekkeligt tilsyns-
og kontrolapparat® til at sikre sig mod konkurrence mellem behandlingsformer.
Vel at meaerke mod konkurrence, der betyder en fordeling mellem

* Forprojektets spargsmal 10, 11 og del af spgrgsmal 14.
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behandlingsformer, der modvirker opfyldelsen af affaldshierarkiet™ og de
langsigtede mal, der er opstillet i Danmark og EU.

En konkurrence mellem behandlingsformer, der gger malopfyldelsen i forhold
til affaldshierarkiet pa en samfundsgkonomisk positiv made er naturligvis
velkommen. Men det er vanskeligt at sette tal pa, hvor omfattende en sadan
konkurrence ma formodes at blive.

Derfor er det besluttet ikke at medtage konkurrence mellem behandlingsformer
eksplicit i undersggelsen®. Der kigges séledes heller ikke pa systemer, hvor
f.eks. en privat operater byder pa den samlede affaldsbehandling for et omrade
og dernaest selv fordeler affaldet pa behandlingsformer.

Nar der séledes ikke regnes med konkurrence mellem behandlingsformer, og
nar der i gvrigt antages, at maengderne er uafhaengig af prisen®, er mangderne
til affaldsforbraending og deponering fastlagte pa forhand*". De anvendte
mangder ses i figuren nedenfor.

Figur 6.2 Affaldsmangder i analysen

Mio tons affald

4,5
4,0 -
3,5
3,0 -
2,5 - Forbreending
2,0 + — Deponering
1,5 -
1,0 - B L
0,5 -
0,0

2004 2014 2024

Kilde: Risg-prognose via Miljgstyrelsen.

Det er klart, at udviklingen i mangder til forbraending og maske iser til
deponering er vanskelig at forudsige. Der er derfor gennemfort
felsomhedsanalyser med faldende og stigende mangder i forhold til de viste
mangder.

“ Affaldshierarkiet er et grundlaggende princip i affaldsbehandlingen. Hvad der er det optimale
rent samfundsgkonomisk for de enkelte fraktioner kan dog farst fastleegges pa baggrund af en
miljggkonomiske analyse, der sammenligner behandlingsformerne.

*“ Forprojektets spgrgsmal 15.

* Der findes ikke oplysninger om en prielasticitet for affald til forbreending og deponering. 1
gvrigt afhaenger prisen jo ogsd af meengden af konkurrence, hvilket gar den vanskeligere at
vurdere.

“ Det samlede afgiftsprovenu til staten er derfor uendret — forprojektets spgrgsmal 5.

*" Den producerede el og varme er sdledes uandret i forhold til i dag. Forprojektets spgrgsmal
17.



Da mangderne dog i udgangspunktet er faste giver det mening at diskutere
billigst mulig samfundsgkonomisk behandling af de givne mangder affald til
henholdsvis forbraeending og deponering®. Dette gares i undersggelsen ved
hjeelp af Swahili-modellen.

6.6 Swahili-modellen

Swahilimodellen beskrives kort i det fglgende. Der henvises til Bilag E i
bilagsrapporten for en mere ngjagtig beskrivelse af modellens opbygning og
egenskaber.

Swahili (Simulating Waste Handling In Liberalisation) er en gkonomisk
optimeringsmodel for affaldsbehandling i Danmark®. Swahili bestar af to
modeller — en for forbreendings- og en for deponeringsanlaeg. Swahili simulerer
affaldsstramme mellem de 271 danske kommuner® og et antal danske anleeg i
udvalgte reprasentative ar i perioden 2004-2024.

Swahili finder den billigste made at fa behandlet affaldsmeangderne i Danmark
pa givet:

o affaldsmangder i de forskellige kommuner

e behandlingsomkostninger™

e transportomkostninger

e fjernvarmeefterspgrgslen (for forbreendingsmodellen)

e udvidelsesmuligheder (for deponeringsmodellen)

Nar ny kapacitet er ngdvendig for at handtere efterspergslen, abner modellen
nye anleg pa de mest hensigtsmaessige lokaliteter®. Deponeringsmodellen kan
ogsé udvide de eksisterende deponeringsanleag hvis der er mulighed for det®.
Nar eksisterende anlag er foreldede eller for dyre i konkurrencen, lukkes de i
modellen™.

I modellen er resultaterne saledes afhangige af disse faktorer samt eventuelt
politiske malsaetninger og andre relevante faktorer. Modellen giver séledes ogsa
mulighed for at foretage en vurdering af effekten af eendringer i disse faktorer.
Swabhili er derfor ogsa velegnet til at besvare en raekke planlegningsmaessige
spgrgsmal.

Resultaterne af Swahili for et givent ar er konkrete oplysninger om, hvor de
danske forbraendings- og deponeringsanlag ligger placeret, hvor store de er og
hvorfra affaldet til anleeggene kommer. De tilsvarende totale omkostninger
(behandlingsomkostninger + transportomkostninger) beregnes naturligvis ogsa.

“® Det er ogs& muligt at gennemfgre en samfundsgkonomisk analyse med varierende mangder.
Det er blot ikke enkelt at vurdere, hvorledes de &ndrer sig.

* Swahili er programmeret som et optimeringsproblem (udvidelse af skaldt Capacitated Plant
Localisation model*), som minimerer omkostningerne ved affaldsbehandling inklusive
transportomkostningerne. Swabhili er programmeret i programsproget GAMS.

* En evt. strukturreform vil ikke pévirke analysens resultater naevnevardigt.

** Der tages udgangspunkt i de reelle behandlingsomkostninger for samtlige anlaeg i Danmark.
*2 For deponeringsmodellen kun i kystneaere omrader.

* Ifglge oplysninger om godkendt areal og dermed mulig kapacitet fra effektiviseringsprojektet.
* Hvis anlzeggenes levetid ikke udnyttes fuldt ud, tilleegges der omkostninger svarende til de
resterende afskrivninger
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Disse omkostninger er lavere end de tilsvarende omkostninger ved en anden
placering eller starrelse af anleeg i modellen.

I de konkrete afsnit om forbraending () og deponering (0) er der vist et
eksempel pa, hvordan Swahilimodellen gennemsgger samtlige muligheder for at
placere anlaeg i de modellerede kommuner og derefter vaelger den billigste
lgsning.

Swahilimodellen anvendes til at forudsige, hvor mange anleg, der kommer i
Danmark samt deres starrelse og placering. Dette afspejler naturligvis de
tilhgrende behandlingsomkostninger og transportomfang, der er centrale i en
vurdering af spgrgsmalet om de potentielle gkonomiske effekter af en
liberalisering.

Et vigtigt spgrgsmal, som ogsa vurderes i rapporten (uden for Swahilimodellen)
er, hvordan sammenhangen mellem omkostninger og pris bliver efter en
liberalisering. Det afhanger af falgende elementer:

e Udbud og efterspgrgsel
o Type og mangde af affald i tilfeelde af prisdifferentiering
e Graden af konkurrence
e Evt. import og eksport

I resultatafsnittene er der farst lagt veegt pa at kvalificere og preaesentere
resultaterne fra modellen med fokus pa behandlingsomkostningerne. Herefter
er der i et afsnit ”Virkeligheden i forhold til scenarierne” diskuteret, hvilke
yderligere effekter scenariet indeberer. Her er der blandt andet givet en
vurdering af ovenstaende faktorer og dermed af et sandsynligt prisniveau
sammenlignet med de prasenterede behandlingsomkostninger.

6.7 Forprojektets spgrgsmal

| forprojektet blev der stillet en reekke spgrgsmal (47 i alt), som alle kan
besvares pa mange forskellige niveauer. | samarbejde med Miljgstyrelsen er
spgrgsmalene kategoriseret i falgende kategorier:

e Behandles indgdende og kan dokumenteres
e Behandles overordnet /kan dokumenteres

¢ Behandles men kan ikke dokumenteres

e Behandles ikke

Listen over spgrgsmal med kategoriseringen er vist i sidste kapital i rapporten.
Igennem rapporten er der indsat fodnoter med anvisninger pa, hvor de enkelte
spargsmal fra forprojektet besvares.
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7 Resultater fra videnindsamlingen

| dette afsnit gives resumeer af de tre centrale dele af videnindsamlingen:

Teoretiske overvejelser

Erfaringer fra el-sektoren
Internationale erfaringer

Notaterne er vedlagt som bilag B, 3 og 4.

7.1

Teoretiske overvejelser

De teoretiske overvejelser er vedlagt i Bilag B. | notatet beskrives nogle
umiddelbare overvejelser, der ngdvendigvis ma geres, nar den gkonomiske teori
skal bruges i forhold til en evt. liberalisering af forbreending og deponering.
Udover grundlaeggende gkonomisk teori treekker notatet ogsa pa resultaterne af
videnindsamlingen andre steder i undersggelsen.

Konkurrence pa markedet (f.eks. fuldkommen konkurrence)

Da der er stordriftsfordele og mulighed for vertikal og horisontal
integration, vil der vaere en mulighed for kartel- eller
monopoldannelser®.

Markedet vil efter alt at dgmme blive domineret af store aktarer.

Der vil veaere et behov for overvagning med henblik pa at sikre at
markedsmagt ikke udnyttes til inefficient hgje priser.

En evt. liberalisering skal implementeres sadan at ineffektive anleeg, der
ikke kan blive effektive, lukker. Hvis ikke konkurstruslen er reel vil
effektiviseringspresset ikke veere sarligt steerkt, og
effektiviseringspotentialet vil ikke kunne realiseres.

Da miljghensyn ved liberalisering i mange tilfeelde vil std i modsatning
til indtjening kan det evt. komme pa tale at forsteerke miljgkontrollen.

I dag er der relativt ensartede affaldshandteringspriser for forskellige
typer af almindeligt affald. | et konkurrencemarked vil priserne komme
til at afspejle affaldets forskellighed. Det betyder at prisen kan ga op for
nogle fraktioner og kunder, mens den gar ned for andre. En sadan
tendens er der imidlertid ogsa i dagens situation.

Mulighederne for import/eksport af affald er centralt for resultatet af
konkurrence. Hvis der gives tilladelse til import og eksport vil det delvist
afhjeelpe eventuelle monopoltendenser og problemer med at tilpasse
kapaciteten.

* Forprojektets spgrgsmal 33.



Der er en rekke elementer, der skal veere pa plads for at sikre, at der
kan etableres ny kapacitet. De vigtigste er tilstreekkeligt hgje priser,
sikkerhed for at det offentlige ikke gér ind og skaber kapacitet™*"**°,

Opgaven med at sikre tilstraekkelig kapacitet til enhver tid bliver sveerere
hvis den danske kapacitet skal passe til det danske marked. Samtidigt vil
affaldsproducenterne ikke kunne eksportere deres affald som modsvar
til en evt. prisstigning der bunder i markedsmagt.

Sammenhangen med varmemarkedet er et veesentligt problem for
liberalisering af affaldsforbraending. Fjernvarmeproblematikken er
naermere behandlet i afsnit 8.10.

Konkurrence om markedet (f.eks. udlicitering)

Hvis man skal hgste effektivitetsfordele ved en udlicitering af
deponeringsanleg og affaldsforbreendingsanleeg ma man gere sig store
anstrengelser for at skabe reel konkurrence.

Det er lettest at skabe konkurrence om mindre, precist definerede
opgaver, som kan udbydes hyppigt, og som mange firmaer kan byde
pa. Det indskraeenker dog ogsa potentialet for omkostningsbesparelser.

Hvis man udbyder mere komplekse opgaver, som f.eks. driften at et helt
deponeringsanlag eller forbraendingsanleeg, er det vigtigt at aktgren har
incitamenter til at investere i vedligeholdelse, og at der henseattes midler
til en eventuel oprydning efter udslip. Det taler for leengere kontrakter,
men lange kontrakter reducerer konkurrenceelementet.

Jo mere komplekse kontrakterne bliver, jo sverere bliver det for
kommunerne at skrive kontrakter, der tager hgjde for alle eventualiteter.
Det forager risikoen for, at besparelsen a&des op af tilleegskontrakter og
ekstrabetaling®.

Et systematisk udbud af kommunale kontrakter pa affaldsbehandling
kreever opbygning/bevaring af kompetence indenfor deponering og
forbreending.

Samlet konklusion

Samlet set farer disse konklusioner til, at der for deponering er feerre barrierer
for bade konkurrence pa markedet og konkurrence om markedet end der er for
affaldsforbraending.

* En mulighed er at denne opgave overdrages til en systemoperatar.

* Samtidig er der en raekke andre faktorer, der skal veaere opfyldt, se Nordisk Ministerrad: ”Studie
av effektproblemer i Norden™.

* Forprojektets spgrgsmél 21.

* Forprojektets spgrgsmal 33.

* Forprojektets spgrgsmal 26.
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7.2

Erfaringer frael-sektoren

Erfaringerne fra elsektoren er vedlagt i Bilag C. | notatet beskrives erfaringer fra
elsektoren, der igennem de seneste ar har gennemgaet en omfattende
liberalisering.

Der er naturligvis metodiske problemer ved en sadan erfaringsoverfarsel. Hele
elsektoren blev set i sasmmenhang i liberaliseringsprocessen. Heroverfor star, at
en stor del af affaldsbehandlingen finder sted uden for de deponerings- og
forbraendingsanleg, der er i fokus her. Vigtige behandlingsmetoder som
genanvendelse, kompostering, bioforgasning og genbrug diskuteres ikke i
notatet. Alt i alt er der saledes snarere tale om at stille kvalificerede spgrgsmal
end at give svar.

Konklusionerne i notatet er:

Der er det fallestraek mellem liberaliseringen af elsektoren og en evt.
liberalisering af affaldssektoren, at liberaliseringen ikke sker fordi dansk
affaldsbortskaffelse generelt malt internationalt er abenlyst ineffektiv.
Det var ogsa situationen midt i 1990’erne for elproduktionen. Nar man
liberaliserer kan det snarere veere p.g.a. en generel manglende tillid til,
at det er igennem det offentlige og velfeerdsstaten, at virksomheder og
husholdninger sikres en raekke vigtige ydelser.

Der er store forskelle pa udgangssituationen ved liberaliseringen af
elsektoren i forhold til liberaliseringen af deponering og forbraending.
For elsektoren gelder f.eks., at der er naturlige monopoler i forbindelse
med elnettet (distribution og transmission) og frem for alt for
systemansvaret (Elkraft-system og Eltra). Nar det trods dette har
kunnet lade sig gare at adskille konkurrence og monopolaktiviteter i
elsektoren, kunne man maske foranlediges til at tro, at det samme kan
lade sig gare for deponering og forbraending.

Med hensyn til reguleringen af monopolerne viser erfaring fra
elsektoren, at det kan lade sig gare at indfgre andre former for
monopolregulering end hvile-i-sig-selv*. F.eks. anvendes en regulering,
der bygger pa bench-mark af netselskaberne i bade el og gassektoren.

De nye reguleringsformer har skabt behov for at etablere nye
abningsbalancer for selskaberne. Ved liberalisering af forbreending og
deponering er et tilsvarende begivenhedsforlgb sandsynligt®.
Aktivmassen vil blive skrevet op, fordi der formentlig ogsa i
affaldssektoren er anvendt korte afskrivningsperioder®. Problemet er
dog umiddelbart mindre end i elsektoren fordi anleeggene i et par ar har
skullet udarbejde regnskaber efter arsregnskabsprincipper. Hvis der
abnes for import vil forbreendingsanleggenes vardi stige yderligere. Det
skyldes at der er mangel forbrandingskapacitet i Danmarks nabolande
(iseer Tyskland). Der er saledes gode muligheder for sakaldte wind-fall-
profitter.

* Forprojektets spgrgsmél 27.
* Forprojektets spgrgsmél 39.
* Anlaeggene har dog i et par &r skullet udarbejde regnskaber efter arsregnskabsprincipper, men
flere anlaeg er blevet forsinket.



Dette vil, som i elsektoren stimulere til diskussioner om ejendomsret til
anlaeggene og profitterne. Uanset hvor offentlige de fleste
deponeringsanleg og forbrendingsanlaeg ”ser ud™, er de formentlig i
vid udstraekning i Grundlovens forstand private. Et forhold, der ofte
kun vil kunne @&ndres direkte ved privatretligt keb eller ekspropriation.
Man kan saledes ikke umiddelbart tvinge ejerne af deponerings — og
forbraendingsanleg til at selge disse pa samme made som staten kan
beslutte at seelge DONG.

I elsektoren har det veeret en udfordring at fa miljgreguleringen til at
folge med. Der er opstaet uforudsete savel positive som negative
miljgeffekter. Miljgeffekterne i de to sektorer (el og affald) er meget
forskellige. Fra elsektoren er det i dansk sammenhang mest emissioner
til luft. Disse emissioner er enkle at kontrollere. Der er ogsa simple
miljgeffekter fra forbreending og deponering, hvor markedet potentielt
vil kunne effektivisere. Men der er ogsa emissioner fra affaldssektoren,
der er meget giftige, flygtige og vanskelige at kontrollere. Tilsvarende
ma forventes at geelde for fastholdelse af affaldshierarkiet. F.eks. vil
kontrol af, at papir genanvendes, kreeve Igbende kontrol med
affaldsleverancerne til forbreendingsanleeg og deponeringsanleg. Med
erfaringerne fra elsektoren in mente ma man saledes vaere opmeerksom
pa, at miljgreguleringen skal gennemteankes ngje, bade med hensyn til
teknologi, behandlingsstandarder og organisering. Endvidere bgr det
ved en evt. liberalisering sikres at skatte — og afgiftsincitamenter stgtter
op om de miljgpolitiske malsatninger.

| forhold til effektivisering af affaldssektoren er der grund til at erindre,
at effektiviseringspotentialerne for deponering og forbraending
tilsyneladende er vaesentligt mindre end i elsektoren, 10% af
omkostningerne til forbreending og maks. 40% af omkostningerne til
deponering. Heroverfor star et ssmmenligneligt
effektiviseringspotentiale pa over 50% for distributionsselskaberne i
elsektoren. I denne sammenhang er den gode nyhed, at det i elsektoren
er lykkedes at etablere et reguleringssystem, der har potentialet til at
realisere disse store gevinster. Den darlige nyhed er, at effekten heraf
endnu ikke er demonstreret. Der er heller ikke i elsektoren
dokumenteret stordriftsfordele. For sa vidt forventninger til
effektiviseringer af affaldssektoren bygger pa forestillinger om let
realiserbare effektiviseringspotentialer og stordriftsfordele, tilsiger
erfaringer fra elsektoren — om ikke andet — sa at sikre, at disse
stordriftsfordele er dokumenterede og realiserbare.

Ifalge traditionen fra elsektorer og andre liberaliserede sektorer
(jernbane og tele) vil en liberalisering pa forbrandings- og
deponeringsomradet rejse en diskussion af forankringen af reguleringen
i staten. Det geelder bade af monopoler og de dele af affaldsmarkedet,
der kan konkurrenceudsettes. Et parallelt forleb m.h.t. deponi og
forbreending i forhold til situationen i dag, forlgbet i elsektoren vil det
parallelle forlgb betyde, at dele af Miljgstyrelsens kompetence skal deles
med en ny “uafhangig affaldsregulator”.”” og/eller systemansvarlig.
Ogsa kommunernes og de kommunale affaldsselskabers opgaver matte
forventes at blive &ndrede/reducerede. Dette geelder naturligvis iser,

hvis der etableres egentlige konkurrencemarkeder. Men &ndret
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organisering af myndighedsreguleringen er ikke en naturlov. Ved
liberaliseringen af den norske elsektor fastholdt man i store treek de
eksisterende ejerforhold og myndigheder. F.eks blev der ikke som i
Danmark etableret en ny uafhangig regulator (Energitilsynet)®.

o Alternativt til eller parallelt med konkurrenceudsattelse kunne man
overveje blot at supplere hvile-i-sig-selv-reguleringen med f.eks. flere
nggletalssammenligninger og dea-analyser, samt BAT og BATNEEC.
Sadanne analyser vil gagre det muligt for ejere, brugere og ansatte at

6566

arbejde med effektivisering af drift og struktur™".

o Endelig bemarkes, at bl.a. selskabsopdelingen og etableringen af
Energitilsynet har &ndret de politiske processer inden for
energipolitikken. Der er blevet mere politisk fokus pa sektoren. Otte
love pa godt to ar taler sit tydelige sprog. Hvis man talte
spaltemillimeter i dagbladene, ville man fa samme resultat. Noget
tilsvarende ma forventes at ske ved liberalisering af affaldssektoren. En
liberalisering af affaldssektoren vil sikkert skabe en forgget politisk
debat, hvilket vel alt andet lige ma betragtes som positivt.

7.3 Internationale erfaringer

De internationale erfaringer er vedlagt i Bilag D. | notatet inddrages erfaringer
fra andre lande, hvor markedskreaefter spiller en starre rolle i affaldssektoren end
i Danmark. Formalet er at identificere problemstillinger og eventuelle
Izsningsmodeller ved liberalisering af affaldsbehandling. Konklusionerne er
praesenteret nedenfor, opdelt i forskellige temaomrader.

Liberale ordninger for erhvervsaffald
o Affaldsbehandling i Danmark er i hgjere grad en kommunal opgave end
i andre lande. De danske behandlingspriserne hgrer til blandt de laveste
i Europa, og andelen af affald, der gar til deponering, er ogsa lavere end
i de fleste andre europeiske lande. Det betyder naturligvis ikke, at der
ikke kan veere plads til forbedringer.

o Affaldsbehandling er underlagt en stor del offentlig regulering i alle de
undersggte lande. Danmark er dog det eneste land, hvor
erhvervsaffaldet falder direkte ind under det kommunale ansvar. |
Frankrig og Storbritannien er erhvervsaffaldet tilsyneladende ikke emne
for de samme miljgpolitiske ambitioner som husholdningsaffaldet. |
Tyskland har man med Kredslgbsloven forsaggt at kombinere
liberalisering af erhvervsaffaldet med gget genanvendelse. Loven er dog
baseret pa en uklar skelnen mellem erhvervsaffald til nyttiggarelse og til
bortskaffelse, hvilket har dbnet store muligheder for omgaelse af lovens
formal. I Sverige har man dog tilsyneladende stgrre succes med at
kombinere valgfrihed for virksomhederne med miljgpolitisk styring. Her
spiller producentansvar, hgje miljgkrav, tilsyn, deponeringsskatter og
deponeringsforbud store roller.

* Forprojektets spgrgsmal 38.

* Hvis man afviger fra hvile-i-sig-selv princippet er der ingen begraensninger p4, at offentlige
selskaber kan generere overskud. Forprojektets spargsmal 34.

* Inden for hvile-i-sig-selv begrebet er der dog begraensninger pa, at et offentligt selskab kan
drives kommercielt. Forprojektets spgrgsmal 44.
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Private investeringer sker pa baggrund af meget lange kontrakter med offentlige
myndigheder
e Nar private aktgrer star for deponering og forbrending, foregar det alle

steder i teet samarbejde med offentlige myndigheder. Kapaciteten
eksisterer oftest i kraft af lange kontrakter med kommunale leverandgrer
af affald”’. Det geelder i gvrigt ogsa i Danmark, hvor der er flere
privatejede forbrendingsanlaeg, som baserer sig pa lange kontrakter
med kommunerne.

e Der er fa internationale eksempler pa privatejede forbreendingsanlag,
der etableres pa egen risiko uden en lang forudgdende kontrakt med en
offentlig myndighed. I de fleste lande tager de dog en mindre del af
affaldet ind pa kortere kontrakter. Det kan give incitamenter til
krydssubsidiering mellem kunder pa korte og lange kontrakter®.
Hvilken vej subsidieringen gar, afhaenger af kapacitetssituationen,
offentlig regulering og kontraktvilkar. I de fleste europeiske lande er der
underkapacitet pa forbraending.

e For deponering er situationen lidt anderledes. Her er det mere
almindeligt, at private investerer i deponeringsanlaeg pa egen risiko for
derefter at konkurrere om at tiltraekke affald pa kortere kontrakter.

Hvordan kombineres offentlig/privat samarbejde med konkurrence?

e Nar det gaelder offentlig/privat samarbejde i affaldssektoren lader der til
at veere et dilemma mellem pa den ene side strengt reguleret
konkurrence om offentlige kontrakter og pa den anden side de
komplekse samarbejdsrelationer, der kraeves ved private investeringer i
offentlig infrastruktur — iseer nar det geelder uprevet teknologi.

e | Storbritannien havde man under den konservative regering en intens
konkurrence om kontrakter pa affaldsbehandling. Det skyldtes ikke
mindst de forholdsvis restriktive regler man havde om udbud af
kontrakter. Bagsiden var at man ikke kunne tilgodese teknologisk
kreevende metoder til affaldsbehandling. Man har stadig en intens
konkurrence. Nu er rammebetingelserne dog &ndrede pga nye
ambitigse affaldsstrategier. De private aktgrer i England skal indstille sig
pa nye teknologier — med dertil knyttede meget sterre ricisi for fejlsken
ifm f.eks. budgettering.

e | Frankrig har man derimod svag konkurrence pa affaldsmarkedet. Det
skyldes ikke mindst, at kommunerne foretraekker at skrive kontrakt med
en af de to store aktgrer, som er kendt for deres teknologiske kapacitet,
og som kan tilbyde integrerede lgsninger og finansiering af store
investeringer. Nar kommunerne farst har skrevet en starre kontrakt
med en aktar, bliver det sveert at opretholde konkurrencesituationen,
hvis der opstar behov for ekstra ydelser eller andre tilpasninger af
kontrakten. Kommunerne barer saledes stgrstedelen af risikoen for
uforudsete omkostninger, og aktgrerne kan relativt uforstyrret skrue
prisen op.

*" Forprojektets spgrgsmal 33.
*® Forprojektets spgrgsmal 10.
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Dilemmaet mellem konkurrence og komplekse samarbejdsrelationer
geelder bade ved udlicitering og ved de forskellige former for langsigtede
kontrakter om levering af affald, der ligger til grund for private opfarsler
af forbreendingsanlaeg. Konkurrencen fungerer bedst ved udbud af
kortere kontrakter om afgraensede opgaver med velkendt teknologi.

Det er ofte en fordel at designe udlicitering af opgaver, saledes at den
tekniske kompetence bevares hos de offentlige myndigheder. Ved joint-
ventures mellem offentlig og private skerpes konkurrence-
problematikken. Det er ikke altid klart, om kommuner kan delegere
opgaver til joint-ventures som til eget tjenested” eller om deltagelsen af
private aktgrer tilsiger et udbud.

Monopolistiske tendenser

Man ber ogsa veere opmarksom pa, at iser forbreending er aktiviteter,
der kraever store investeringer, og som er integreret med andre
aktiviteter i forsyningssektoren. Dette begraenser antallet af
konkurrencedygtige aktarer pa markedet.

I de af de betragtede lande, hvor forbraending star for en veasentlig del
af affaldsbortskaffelsen, er markedet meget koncentreret. De private
aktgrer, der er involveret i sektoren, satser pa at integrere deres
aktiviteter horisontalt og vertikalt, sa de kan forbedre deres position pa
de konkurrenceudsatte dele af markedet gennem kontrol over de mere
monopolistiske dele. Det stiller offentlige myndigheder overfor en
udfordring mht. at sikre, at aktgrerne ikke udnytter deres markedsmagt
til at skabe urimeligt hgje profitter. Det kan f.eks. ske ved at stille krav
om opsplitning af aktiviteterne i forskellige enheder (unbundling)
og/eller ved regulering af prissetningen af aktarerne.

Langsigtede dispositioner

Man bgr ved liberalisering af (dele af) affaldssektoren tage hgjde for, at
det er en sektor preeget af langsigtede dispositioner og mange
interessenter og bindinger.

I Tyskland har liberaliseringen af erhvervsaffaldet fart til en vaesentligt
forveerret gkonomisk situation i de kommunale selskaber, der har
investeret i behandlingsanleeg under den forudsatning, at de kunne ggre
krav pa erhvervsaffaldet. | farste omgang har de kompenseret for den
manglende indtjening pa erhvervsaffald ved at have priserne for
husholdningsaffald.

For det ferste bgr man efter alt at demme undga hurtige, radikale
omveltninger, der vender op og ned pa akterernes langsigtede
dispositioner og tvinger dem til at reagere uhensigtsmaessigt.

For det andet bar man overveje om liberalisering realistisk kan fare til
strukturtilpasninger i affaldssektoren (m.a.o. lukning eller salg af
vaerker), eller om aktarerne vil have mulighed for at haeve priserne for
de ”bundne” kunder for at kompensere for de faldende indtaegter pa
den konkurrenceudsatte virksomhed.



Milje

I en dansk sammenhang kunne et alternativ til strukturtilpasning blive
import af affald fra Tyskland, hvor behandlingspriserne mange steder
er hgjere. Hvis det tyske affald alene bliver anvendt til at breende til
kapacitetsgreensen (’fylde op”) vil det medfare lavere priser i en form
for hvile-i-sig-selv. I et konkurrencescenarium, hvor der er en stor
mangde tysk affald, vil markedsprisen i stedet stige til lige under den
alternative tyske pris. Det vil derfor med stor sandsynlighed ikke fare til
en lavere markedspris i Danmark.

Man bgr ogsa overveje, hvilken effekt en liberalisering vil fa pa
integrationen med energimarkedet. Disse giver p.t. store indteegter til
forbraendingsanleeggene og dermed lave priser pa forbrending i
Danmark og Sverige og til dels i Tyskland.

Nar det gaelder opfyldelsen af miljgmaessige malsatninger er der bade
argumenter for og imod liberalisering.

Pa den ene side ber liberalisering af eksempelvis erhvervsaffald
principielt kunne fare til specialisering i udvinding og oparbejdelse af
genanvendelige materialer og udvikling af nye teknologier. Dette er
intentionen bag den tyske Kredslgbslov og det svenske system®.

Pa den anden side vil de private aktarer pa affaldsmarkedet have
incitament til at skaffe sig af med affaldet med et minimum af
behandling frem for at bruge ressourcer til at udvinde materialer eller
energi, nar det ikke kan betale sig ud fra en ren privatekonomisk
betragtning.

Man skal derfor sikre sig, at man har de ngdvendige styringsmidler, sa
man undgar en situation, hvor der eksempelvis deponeres store
mangder restaffald efter en let sortering, eller genanvendelige
materialer braendes, fordi sortering ikke kan betale sig.
Deponeringsafgifter og deponeringsforbud for nogle affaldsfraktioner
kan veere eksempler pa sddanne styringsmidler. Andre muligheder er at
kraeve at erhvervsaffald holdes adskilt, at fare gget tilsyn med private
indsamlere og behandlere og at indfare nye procedurer for certificering
af private aktgrer pa affaldsmarkedet.

Det kan ogsa blive ngdvendigt med en starre grad af registrering af
affald, hvis man skal holde styr pa, hvor affaldsstremmene beveeger sig
hen. Det vil sandsynligvis stadig i stigende grad blive ngdvendigt at
regulere affaldsstremmene pa EU-niveau: ikke mindst for at forhindre
at lave miljgstandarder bliver en konkurrenceparameter.

* Forprojektets spgrgsmal 16.
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8 Resultater for forbraending

I dette kapitel preesenteres de samfundsgkonomiske effekter pa behandlings- og
transportomkostninger for forbraendingsanlag.

Indledningsvis skitseres den helt overordnede konklusion pa analysen, hvorefter
de konkrete resultater og de tilhgrende falsomhedsanalyser praesenteres.
Herefter diskuteres og perspektiveres virkeligheden i forhold til scenarierne,
hvorledes priserne pavirkes og hvilken betydning import og eksport af affald
har pa det samlede billede. Sa diskuteres mulige konsekvenser for henholdsvis
husholdningsaffald og erhvervsaffald og endelig diskuteres de tilhgrende
omkostninger til tilsyn, kontrol og administration pa et meget overordnet
niveau.

8.1 Konklusion for fuldkommen konkurrence

Effekter af en liberalisering pa behandlingsomkostninger
En liberalisering af affaldsforbraending kan helt overordnet set have to
hovedeffekter pa behandlingsomkostningerne:

e /Endring af driftsomkostninger
e /Endring af anleegsomkostninger (kapitalomkostninger)

Andring af driftsomkostninger
Denne effekt kan opsta pa to mader:

e Viaen realisering af et eventuelt driftspotentiale pa hvert enkelt anlag.
Denne effekt opstar eksempelvis i en situation, hvor forskellige
virksomheder skal konkurrere om markedet via en udbudsproces.

e Viaen @ndring af driftsomkostninger, der opstar som fglge af en
endring i antallet og starrelsen af anleeg i Danmark. Pa grund af
stordriftsfordelene er store anleg generelt billigere at drive end sma
anleeg, hvorfor driftsomkostningerne efter al sandsynlighed falder ved
en centralisering.

e | tilfzlde af mangel pa reel konkurrence pa markedet kan der opsta et
organisatorisk slack pa anleeggene, hvorfor driftsomkostningerne kan
stige.

Afhangig af styrkeforholdet mellem disse modsatrettede effekter vil
driftsomkostningerne falde eller stige. | de fleste tilfeelde vurderes disse effekter
dog samlet set at betyde reducerede driftsomkostninger i forhold til dagens
situation.

Andring af anlaeegsomkostninger
Denne effekt kan ogsa pa to mader:
e Viaen @ndring af anlegsomkostninger, der opstar som falge af en
e@ndring i antallet og starrelsen af anleeg i Danmark. Ogsa her er der
stordriftsfordele, sa store anleag er relativt billigere end sma anleg.
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e Viaen @ndring i den risikopremie, der er ngdvendig for at aktgrerne er
villige til at ga ind og investere i fremtidens anlag.

Ogsa her er der tale om modsat rettede effekter.

Afvejning af effekter

Den samlede effekt pa behandlingsomkostningerne af en liberaliseringen bestar
af to effekter — en effekt pa driftsomkostningerne og en effekt pa
anlaegsomkostningerne.

Da begge omkostningselementer som beskrevet ovenfor bade kan falde og stige,
sa kan en liberalisering bade betyde faldende og stigende
behandlingsomkostninger alt i alt. Reelt er der altsa tale om en afvejning
mellem:

e Paden ene side de potentielle gevinster pa anlegsomkostninger og
driftsomkostninger, der kan opnas som fglge af strukturelle &ndringer
(starrelse og antal anleeg) og via driftseffektiviseringer.

e Paden anden side den potentielle risikopreemie, der skal betales, for at
relevante akterer vil ga ind og bygge nye forbreendingsanleg i Danmark
samt det mulige organisatoriske slack, der kan opsta som fglge af
mangel pa reel konkurrence.

De laveste omkostninger kan opnas i den teoretiske situation, hvor det
lovgivningsmaessige, politiske og organisatoriske setup konstrueres, saledes at
aktgrerne ingen risikopraemie behgver og hvor alle driftseffektiviseringer og
strukturpotentialer realiseres. | preesentationen af resultaterne benavnes denne
situation for ’den perfekte plan™. | denne situation kan der anvendes en
risikopraemie pa 0%. Den perfekte plan er medtaget som et idealpunkt for de
samlet set laveste omkostninger.

Ovenstaende overvejelser er sammenfattet i nedenstaende figur.



Figur 8.1Liberaliseringens pavirkning af anlags- og
driftsomkostninger pa forbrendingsanlag
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Samlet set tyder beregningerne og vurderingerne pa, at
behandlingsomkostningerne for forbreending ikke falder markant ved et forsgg
pa at indfare “fuldkommen konkurrence”.

I det fglgende praesenteres de konkrete resultater af scenarierne for
behandlings- og transportomkostninger ved forskellige grader af gget
konkurrence. Efterfglgende diskuteres, hvilke resultater man kan forvente i
virkelighedens verden.

8.2 Konklusion for udlicitering

Udlicitering af forbreendingsanlaeg er en kreevende opgave. De ca. 30 kr/ton,
som besparelsen er vurderet til, skal opvejes af en reekke omkostninger ved
udlicitering af drift og vedligehold af forbraendingsanlaegget. En forsigtig
vurdering peger pa, at det ikke er sandsynligt, at udlicitering af
forbreendingsanlaeg kan give betydelige gevinster — heller ikke pa leengere sigt”.

8.3 Behandlings- og transportomkostninger i scenarierne
Behandlingsomkostningerne vises i dette afsnit for felgende scenarier.

" Forprojektets spgrgsmal 32.
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Figur 8.2 Scenarier for forbrending

Scenarierne og deres relative placering ses nedenfor.

Figur 8.3Scenarier og deres indbyrdes placering

Note: Scenariernes placering er kun vist skematisk og udtrykker ikke de reelle
omkostningsforskelle.

Hvert af disse scenarier er kart med Swahilimodellen i 2 tilfeelde:

e Ar 2004, som illustrerer den umiddelbare effekt
e Ar 2024, som illustrerer en situation, hvor alle anlaeg er nybyggede
(eller kraftigt forbedrede)

| den falgende preaesentation er der lagt veegt pa ar 2024, som udtrykker en form
for langtidseffekt/ligeveegt. Dog preaesenteres ogsa udvalgte resultater for ar
2004. 1 boksen nedenfor er der vist et eksempel pa, hvordan Swahilimodellen
fungerer for forbreending.



Boks 4 Swahilimodellen, eksempel for forbrending

Betragt 4 kommuner med faglgende karakteristika:

Kommune A: 32.000 tons affald
Kommune B: 32.000 tons affald
Kommune C: 32.000 tons affald
Kommune D: 100.000 tons affald

| basissituationen er der 2 anleg:
Kommune A: 100.000 tons affald (affald fra A, B og C)
Kommune D: 100.000 tons affald (affald fra D)

| fuldkommen konkurrencescenariet i Swahili (i a&r 2024, hvor de to anlag skal fornyes)

gennemsgges alle de muligheder for placeringer og starrelse af anleeg, der samlet set kan behandle
196.000 tons affald og dermed sikre forsyningssikkerheden, og hvor der er et tilstraeekkeligt
varmemarked. Der vil veere en lang raekke kombinationsmuligheder for at placere anlaeg, der

opfylder disse krav. Dette er illustreret nedenfor.

Basis Mulighed 1 Mulighed 2 Mulighed 3 ...

Kommune A 100 32 100 100
Kommune B - 32 - 100
Kommune C - 32 - -
Kommune D 100 100 100 -
Kapacitet i alt 200 196 200 200
Behandlingsomkostninger Y Y1 Y2 Y3
Transportomkostninger Z Z1 Z2 Z3

Samlede omkostninger Y+Z Y1+Z1 Y2+2Z2 Y3+Z3

Efterfglgende sammenlignes de samlede omkostninger for alle mulighederne, og den billigste
lgsning veelges. Besparelsen beregnes som de samlede omkostninger ved basissituationen minus

de samlede omkostninger i den billigste lgsning.

Mulighed X

200
200
YX

ZX
YX+ZX

Efter preesentationen af omkostningerne for scenarierne diskuteres, hvor store
effekter det vil veere muligt at opna i virkeligheden.

Samlede omkostninger

Farst ses pa de samlede brutto behandlings- og transportomkostninger i ar

2024.
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Figur 8.4 Behandlings- og transportomkostninger (brutto) for
forbranding i ar 2024, centralt skean, ar 2003-priser, mio kr, ekskl. moms

og afgifter
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Figuren viser, at de samlede behandlings- og transportomkostninger for de ca.
4 mio tons affald til forbreending i Danmark i ar 2024 er pa ca. 2,6 mia kr.
(2003-priser i ar 2024). Transportomkostningerne inkluderer transport fra
oplandskommunen til anleegget og behandling pa anleegget. Omkostningerne
inkluderer ikke indsamlingsomkostninger og transport inden for
kommunegranser’.

Figuren viser, at anleegsomkostningerne (afskrivning og forrentning af
kapitalmassen) og driftsomkostningerne udggr hver knap halvdelen af
behandlingsomkostningerne, mens omkostningerne til transport fra kommuner
til anleeg (ekskl. indsamling) udggr en mindre del.

Sammenlignes sgjlerne i figuren fas fglgende konklusioner:

o | udliciteringsscenariet er anleegsomkostningerne som i basis-
situationen, mens driftsomkostningerne falder som fglge af
driftseffektiviseringer”. Faldet er pa ca. 85 mio kr arligt. (Bemaerk, at
det i basissituationen er antaget, at 25% af driftseffektiviserings-
potentialet realiseres.)

e Den perfekte plan (fuldkommen konkurrence + en risikopraeemie pa
0%) giver naturligt nok de laveste omkostninger. Her falder
anlaegsomkostningerne med yderligere ca. 45 mio kr arligt og
driftsomkostningerne med yderligere 30 mio kr arligt. Den samlede
besparelse i behandlingsomkostninger i forhold til basis-situationen er
pa ca. 160 mio kr arligt.

™ Det er antaget, at transporten inden for kommunegransen er 0, svarende til, at denne del af
transporten medregnes i indsamlingsomkostningerne. Det vurderes ikke, at disse e&ndres
betydeligt ved en liberalisering.

? Forprojektets spgrgsmal 29.
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e Huvis aktgrerne skal have en risikopraemie pa 3%, sa bliver
konsekvensen, at de samlede omkostninger stiger og bliver marginalt
hgjere end omkostningerne i basissituationen. Dette resultat er
naturligvis givet det forudsatte effektiviseringspotentiale. Hvis
effektiviseringspotentialet er stgrre, sa bliver gevinsten ved fuldkommen
konkurrence starre.

Transportomfanget og dermed transportomkostningerne reduceres med 10-15
mio kr, hvilket vidner om et uhensigtsmaessigt transportmgnster i fortseettelsen
af dagens situation. Dette aflgses af et mere hensigtsmeaessigt magnster, hvor der
dog er leengere mellem anlaggene”.

De to forste tendenser (punkter) er klare. Den tredje tendens er helt afhaengig
af det realistiske niveau for risikopreemien men ogsa af anleeggenes starrelse og
antal. Det er derfor ikke givet, at omkostningerne bliver hgjere — de kan ogsa
blive lavere — end i dagens situation. Grafen giver dog anledning til at drage
falgende generelle konklusion:

Ved en liberalisering af affaldsforbraending i forhold til en fortseettelse af dagens
situation falder behandlingsomkostningerne som falge af driftseffektivisering og
strukturaendringer. Samtidig stiger omkostningerne, da aktgrerne skal have en
risikopraemie for at opfgre anleeg pa markedet. En vurdering af det samlede niveau
for behandlingsomkostninger afhanger altsa af afvejningen af det sandsynlige niveau
for disse to modsatrettede effekter. ZEndring i transportomkostningerne er ubetydelig.

Figuren nedenfor viser omkostninger samt indtaegter per ton.

Figur 8.5Behandlingsomkostninger og indtegter fra el og varme for
forbrendingsanleag i ar 2024 per ton, centralt skgn, ar 2003-priser,
ekskl. moms og afgifter

700

600 -

500 1

400 -

OIndteegt

kr/ton

300 4 HNettoom

200 1

100 -

Basis Udlicitering Fuldkommen Fuldkommen

konkurrence 6% konkurrence 9%
("den perfekte
plan”)

Figuren viser, at de samlede behandlingsomkostninger (transport er ikke med i
denne figur) er i stgrrelsesordenen 560-610 kr. P& grund af el- og varmesalg pa

™ Forprojektets spgrgsmal 4 og 18.
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ca. 380 kr per ton (svarende til ca. 60%) bliver nettoomkostningerne i
starrelsesordenen 175-235 kr per ton.

Da affaldsmangderne er konstante bliver indtaegterne fra el- og varmesalg stort
set ens pa tveers af scenarier™. De konstante affaldsmangder betyder, at statens
indteegter fra affaldsafgifter er konstante™.

Miljgomkostninger ved &ndret transport

Transportmegnstret endrer sig som navnt af to grunde i scenarierne for
konkurrence pa markedet. For det farste er der i dag et uhensigtsmaessigt
transportmagnster, da affaldet ikke keres til det anlaeg, der ligger teettest pa. |
scenarierne aflgses dette af et mere hensigtsmaessigt mgnster. Til gengeeld er
der lengere mellem anlaeggene i scenarierne. Den samlede effekt er en
reduktion af transportarbejdet pa 5%-10%". Derfor opnas der ogsé en
tilsvarende reduktion af de transportrelaterede miljgomkostninger.

Effekten af de reducerede miljgomkostninger ber inkluderes, nar den samlede
samfundsgkonomiske effekt af et &endret transportmgnster vurderes. Derfor er
omkostningerne for luftforurening opgjort i tabellen nedenfor. | princippet vil
der ogsa veere en effekt fra reduceret antal uheld og stgj, men disse to effekter er
vurderet som helt marginale i det samlede billede og er derfor ikke medtaget.

Miljgomkostningerne kan med det nuvarende transportmgnster beregnes til ca.
50 gre per ton. Som det fremgar af tabellen kan reduktionen i
miljgomkostninger fra et &ndret transportarbejde dermed beregnes til mellem 2
0g 5 gre per ton.

Tabel 8.1 £ndring i omkostninger fra luftforurening og CO,-
emissioner fra transport, kr per ton, 2024

Scenarie Konkurrence Konkurrence
6% forrentning 9% forrentning
Omkostning 0,05 0,02
Kilde: Se Bilag F.

I det samlede billede betyder &ndringen i miljgeffekterne fra transport saledes
stort set ingenting. De vil derfor ikke blive behandlet yderligere i den videre
analyse.

Besparelser
I figuren nedenfor er omkostningerne i scenarierne trukket fra omkostningerne i
basisscenariet.

" Da antallet og stgrrelsen af fiernvarme- og kraftvarmeanleeg @ndres, er der sma forskelle i el-
og varmesalg pa tveers af scenarier.

" Forprojektets spgrgsmal 5.

® Forprojektets spgrgsmal 20.



Figur 8.6 Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
forbrending i ar 2024, centralt skan, ar 2003-priser, mio kr, ekskl. moms
og afgifter
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Figuren viser, at der pa langt sigt er et arligt besparelsespotentiale pa
behandlings- og transportomkostningerne pa ca. 85 mio kr ved udlicitering og
pa ca. 180 mio kr, hvis man kan opna gevinsterne ved den perfekte plan. De
180 mio kr er sammensat af ca. 165 mio kr i behandlingsomkostninger og ca.
15 mio kr i transportomkostninger.

Som beskrevet ovenfor giver konkurrence pa markedet med 9% rente (dvs.
+3% i risikopraeemie) en stigning i omkostningerne. Denne problemstilling er
yderligere behandlet i afsnit 8.6.

Fra ar 2004 til ar 2024

| preesentationen er der tidligere valgt at fokusere pa ar 2024, som giver
information om de langsigtede effekter. Swahilimodellen er imidlertid ogsa kart
for ar 2004. Resultatet for begge ar ses i figurene nedenfor.
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Figur 8.7 Udvikling i kr/ton nettoomkostninger fra 2004 til 2024, ekskl.
moms og afgifter
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Figuren viser, at der forudses en kraftig reduktion i omkostningerne for
forbrendingsanlaeg fra ar 2004 og til ar 2024. Det skyldes, at nye anlaeg
vurderes at veere billigere bade at opfare og at drive end de eksisterende anleag.
Arsagen er primart den teknologiske udvikling, f.eks. i form af kraftig
automatisering igennem de seneste ar. En yderligere udvikling i teknologien kan
ligeledes sla igennem bade i basissituationen og liberaliseringsscenarierne og
dermed ikke have nogen nettoeffekt pad omkostningsbesparelserne.

Nedenfor ses besparelsen ogsa i ar 2004 og 2024.

Figur 8.8Besparelse per ton i behandlings- og transportomkostninger
for forbraending i ar 2004 og 2024, centralt sken, ar 2003-priser, ekskl.
moms og afgifter
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Figuren viser, at konkurrence pd markedet med 9% forrentning i ar 2004 giver
stort set den samme gevinst som den perfekte plan, nemlig ca. 55 kr/ton.
Forklaringen er, at der i modellen opereres med, at anleeggene karer videre til
de er fuldt afskrevne (dvs. i praksis foraeldede), og der er altsa ikke i a&r 2004
endnu gennemfgart nyinvesteringer i modellen. Pa leengere sigt vil flere og flere
anleeg lukke og nye vil blive opfart (i praksis vil nogle gamle anlaeg blive
renoveret). Det er kun ved de nye/renoverede anlag, at der regnes med 9%
forrentningskrav.

| &r 2024 er gevinsten ved udlicitering pa godt 20 kr/ton og ved den perfekte
plan er den ca. 50 kr/ton. Med et forrentningskrav pa 9% stiger de samlede
behandlings- og transportomkostninger med godt 10 kr/ton.

8.4 Anlagsstarrelse og placering

Swahilimodellen fordeler alle kommuners affald pa anlaeg. Det betyder, at
anlaeggenes placering og deres oplandskommuner kan illustreres ved hjalp af
geografiske kort over Danmark.

Det skal i den forbindelse bemerkes, at en kommende strukturreform
formentlig vil have forsvindende betydning for resultaterne af Swahilikerslerne,
da der stadig vil veere tale om mange kommuner sammenlignet med antallet af
anleg i Danmark.

Det skal understreges, at der er tale om modelkgarsler og ikke en detaljeret
vurdering af de forskelliges anlaegs sandsynlighed for at lukke eller kare videre i
ar 2024. Modelresultaterne afhanger af opgerelsen og fordelingen af
anlaeggenes faste og marginale omkostninger. Da opggrelsesmetoderne kan
veaere lidt forskellige fra anlaeg til anleeg kan denne forskel betyde, at ét anleeg
lukker i modellen og et andet forbliver abent, hvor det i virkelighedens verden
vil veere omvendt. Som i effektiviseringsprojektet er det dog vurderet, at
omkostningerne samlet set giver et udmaerket billede af de danske
forbreendingsanlaeg” og dermed ogsd, at modelresultaterne samlet set er
retvisende.

Nedenfor vises 2 kort; ét hvor basis-situationen er viderefert i ar 2024 og ét
hvor der er indfgrt konkurrence pa markedet i ar 2024.

" For de fa forbreendingsanleeg, der ikke deltog i effektiviseringsprojektet, er omkostningerne
skannet.
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Figur 8.9 Oplandsomrader til forbrendingsanleag, basissituationen
ar 2024




Figur 8.10  Oplandsomrader til forbrendingsanlaeg, fuldkommen
konkurrence 6% ("den perfekte plan”) ar 2024
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Det skal understreges, at der er tale om modelkgrsler og ikke en
detaljeret vurdering af de forskelliges anlaegs sandsynlighed for at
lukke eller kgre videre i ar 2024.

En sammenligning af kortene og tabellens informationer giver anledning til
folgende hovedkonklusion: Anlaeggene bliver stgrre i gennemsnit, og der bliver
dermed feerre anleeg. Tabellen viser antal og starrelse anlaeg.

® Forprojektets spgrgsmal 22.
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Tabel 8.2 Antal oplandsomrader, anleg og de tilhgrende

anlaegskapaciteter, 2024

Basissituationen

Fuldkommen
konkurrence 6%
(den perfekte

plan®)

Antal oplandsomrader
Modelleret antal anleeg**

Gennemsnitlig arlig kapacitet i tusind
tons

Gennemsnitlig transport i km/ton*

27
29-39**
Ca. 100-135

39

23
25
Ca. 160

34

* Her er der set bort fra det affald, der behandles i den kommune, hvor det kommer
fra, og dermed har en modelleret transportafstand pa 0 km. Hvis der var regnet med en
starre afstand end 0 km, ville gevinsten ved liberalisering have veeret lidt stgrre.

** Det modellerede antal anleeg omfatter de tre starrelser af anlaeg, der opereres med i
modellen. Hvis der i modellen optraeder to anleeg pa én lokalitet kan det opfattes som
enten en udvidelse af et eksisterende anlaeg eller et nyt anleeg. Undtaget herfra er
Kgbenhavn, hvor der ogsa i fremtiden vurderes at veere flere stgrre anleg.

***Bemark, at der er tale om affaldsmangder i ar 2024 som er steget betydeligt i
forhold til i dag. | basissituationen i &r 2004 opereres med 29 anlag.

Den gennemsnitlige starrelse anlaeg i dag er pa ca. 100.000 tons, og der er
derfor ogsa i basissituationen tale om en tendens mod stgrre anlaeg.

En naturlig felge af udviklingen bliver, at oplandsomraderne til de enkelte
anlag bliver stgrre. Dog viser analyserne og kortene, at der i omrader, hvor der
er et mindre fjernvarmeomrade, stadig kan veere sma anlaeg.

Koncentrationen af anleeg opstar ved en afvejning af omkostningerne ved
behandling pa store og sma anleeg med transportomkostningerne under
hensyntagen til varmeefterspgrgslen. Figuren nedenfor illustrer, hvor langt man
kan kare til et starre anleeg og stadig hgste en gkonomisk gevinst i forhold til at
kere til et mindre anleag, der ligger taettere pa.



Figur 8.11 Afvejning mellem transportomfang og anlegsstarrelse i
2024, rente = 6%
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Figuren viser en kurve for hver behandlet type af nyt anleeg. Der er et knaek pa
kurverne som skyldes omlastning.

Hvis man eksempelvis gar ind i figuren ud for 400 kr per ton, sa kan man
udlede, at man fra en given by kan kare ca. 80 km leengere til et stort
kraftvarmeanlag og stadig fa samme omkostninger som til et lille
kraftvarmeanlag anlag, der ligger i den pagaldende by. Hvis der ligger et lille
fiernvarmeanlag i den pagaldende by, sa far man de samme samlede transport-
og behandlingsomkostninger ved at kgre til et stort KV anlaeg ca. 120 km vak.

Grafen underbygger saledes, hvorfor en liberalisering vil betyde en
centralisering af anleeg i Danmark.

8.5 Fglsomhedsanalyser

Et helt centralt element i analyserne er at vurdere resultaternes fglsomhed over
for &ndrede scenarieforudsaetninger. Dette er gjort ved at kare Swahilimodellen
med alternative forudszetninger og sammenligne resultaterne med
grundkerslen. Alt i alt er der for forbreending kert op imod 100 kgrsler med
modellen. Der er gennemfart fglsomhedsanalyser for

e Forrentningen (risikopraemien)
o Effektiviseringspotentialet
o Affaldsmangderne

samt en lang raekke fglsomhedsanalyser, som er beskrevet i tabellen nedenfor.
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Tabel 8.3 Gennemfgrte supplerende fglsomhedsanalyser

Basis Udlicitering Fuldkommen
konkurrence

Driftsomkostninger -25% X X X
Driftsomkostninger +25% X X X
Gennemsnitlig varmepris X X X
Elpris + 25% X X X
Varmepris +25% X X X
Ingen begraensning pa X
fijernvarmeproduktion

Anlgegsomkostninger -20% X X X
Anlaegsomkostninger +20% X X X
Transportomkostninger -20% X X X
Transportomkostninger +20% X X X

Farst preesenteres falsomhedsanalyserne for fuldkommen konkurrence-
scenarierne.

Forrentningen

I analysen er resultaterne for fuldkommen konkurrence-scenarierne prasenteret
for en forrentning pa hhv. 6% og 9% (+3% risikopramie). | figuren nedenfor
ses, hvordan besparelsen varierer med niveauet for den samlede forrentning.

Figur 8.12  Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for

forbranding i r 2024 for fuldkommen konkurrence ved forskellige
forrentningskrav, ar 2003-priser, mio kr, ekskl. moms og afgifter

300

200 1

100 4

M 6% forrentning
@ 7% forrentning
m 8% forrentning
W 9% forrentning
10% forrentning
M 11% forrentning
B 12% forrentning

Mio kr

-100 +

-200 H

-300 H

-400

Figuren viser, at besparelsen i meget hgj grad afhanger af renteniveauet. De
valgte 9% (+3% i risikopraeemie) er som navnt i den lave ende af et realistisk
niveau, og det vurderes ikke som sandsynligt at denne kan bringes betydeligt
leengere ned.



Effektiviseringspotentiale

Analysens centrale resultater er baseret pa de driftseffektiviseringspotentialer,
der blev opgjort i effektiviseringsprojektet. Det er - som navnt tidligere -
antaget, at 25% af driftseffektiviseringspotentialet kan realiseres i en fortsattelse
af dagens situation (basissituationen), da ogsa de nuvarende anleag er inde i en
effektiviseringsproces.

Det er naturligvis ikke uproblematisk at overfare et sadant potentiale til en
fremtidig situation. Der er specielt to faktorer, der bgr naevnes i den
forbindelse. For det farste, sa ejes et antal forbraendingsanleeg allerede i dag af
private aktgrer. Dette betyder, at mange effektivitetsgevinsterne formentlig
allerede er hgstet og vil blive det yderligere de kommende ar — uanset
reguleringsform. For det andet er de nye anleeg automatiseret i langt hgjere
grad end de eksisterende anlag, hvilket alt andet lige gar driften billigere, men
ogsa driftseffektiviseringspotentialet mindre i kr og gre. Det vurderes derfor, at
de driftseffektiviserings-potentialer, som blev kortlagt i den tidligere
undersggelse, jf boks 2 godt kan vere galdende ogsa fremover. |
falsomhedsanalyserne er der dog gennemfart beregninger med et dobbelt sa
stort potentiale.

Figurerne nedenfor belyser resultaternes afhengighed af antagelserne om
driftseffektiviseringspotentialet.

Figur 8.13  Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
forbranding i ar 2024 for fuldkommen konkurrence 6% (“den perfekte
plan”) ved forskellige antagelser om effektiviseringspotentialet, ar
2003-priser, mio kr, ekskl. moms og afgifter
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Figur 8.14  Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
forbranding i ar 2024 for fuldkommen konkurrence 9% ved forskellige
antagelser om effektiviseringspotentialet, ar 2003-priser, mio kr, ekskl.
moms og afgifter
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Figurerne viser, at hvis der realiseres 50% af effektiviseringspotentialet i basis,
sa reduceres besparelsen med ca. 30 mio kr, mens besparelsen stiger med ca.
det samme, hvis der realiseres 0% af effektiviseringspotentialet i
basissituationen.

Et starre effektiviseringspotentiale giver en sterre besparelse. Saledes giver en
50%’s forggelse af effektiviseringspotentialet en ekstra besparelse pa ca. 40 mio
kr i forhold til udgangspunktet. En forggelse pa 100% (dvs. en fordobling af
potentialet) giver en ekstra besparelse pa ca. 85 mio kr, svarende til en samlet
besparelse pa godt 40 mio kr.

Som det fremgar, har falsomhedsanalyserne for effektiviseringspotentialet
nogenlunde samme absolutte effekt for forrentning pa 6% og pa 9%.

Affaldsmangder

Analysens centrale resultater er opgjort med en vakst i affaldsmangderne fra
RIS@-prognosen. For forbraendingsegnet affald er der tale om en stigning pa
ca. 2% p.a. over perioden. Figurerne nedenfor viser den samlede besparelse ved
forskellig vaekst i maengder.



Figur 8.15 Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
forbranding i ar 2024 for fuldkommen konkurrence 6% ("den perfekte
plan”) ved forskellige antagelser om vaekst i affaldsmangder, ar 2003-

priser, mio kr, ekskl. moms og afgifter
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Note: Udgangspunktet er pa ca. 2% per ar.

Figur 8.16  Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
forbranding i ar 2024 for fuldkommen konkurrence 9% ved forskellige
antagelser om vakst i affaldsmangder, ar 2003-priser, mio kr, ekskl.
moms og afgifter
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Note: Udgangspunktet er pa ca. 2% per ar.

Figurerne viser, at besparelsen er fglsom over for vaeksten i affaldsmangderne.
Ved en veekst pa 3% p.a. reduceres besparelsen. Det skyldes, at kapaciteten i
basissituationen udnyttes bedre. For 9% forrentning tillegges endvidere den
effekt, at ny kapacitet skal anleegges til en forrentning pa 9% i forhold til
basissituationens 6%. Ved en veaekst pa 1% p.a. gges besparelsen lidt. Her er
argumenterne de samme, men effekten er ikke symmetrisk.
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Endelig er der gennemfart en raekke supplerende falsomhedsanalyser, hvor en
reekke andre parametre er varieret. Disse er illustreret i falgende figurer.
Figurerne viser besparelsen i forhold til basis-situationen. Den rgde streg
markerer besparelsen i den centrale beregning.

Figur 8.17  Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
forbrending i ar 2024, fglsomhedsanalyser for fuldkommen
konkurrence 6% ("den perfekte plan™), ar 2003-priser, mio kr, ekskl.
moms og afgifter
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Som det fremgar, er besparelsen afheengig af, hvor store driftsomkostningerne
pa anlaeggene er. Det er en naturlig konsekvens af, at effektiviseringspotentialet
beregnes ud fra driftsomkostningerne. Derfor giver lavere driftsomkostninger
en lavere besparelse vice versa. En 25% reduktion i driftsomkostninger giver
saledes anledning til en reduktion i besparelsen pa det samme.

I den hypotetiske situation, hvor varmeprisen er lig den gennemsnitlige pris pa
samtlige anlaeg, bliver der lidt flere frihedsgrader i relation til at placere anlaeg i
modellen. Derfor gges besparelsen.

Hyvis der ikke medtages fjernvarmerestriktion i modellen, stiger
besparelsespotentialet. Det skyldes, at placeringen af anleeggene kan optimeres
yderligere, men det er vurderet, at disse falsomhedsanalyser ikke er realistiske
situationer ved en konkurrenceudsettelse af forbreendingsanleggene.

Endelig pavirkes besparelsen relativt lidt af endrede investeringsomkostninger
og @ndrede transportomkostninger. Det skyldes, at &ndringen forekommer
bade i basissituationen og i udliciteringsscenariet, sa der blot sker en
parallelforskydning af lgsningerne.

Resultatet af de tilsvarende falsomhedsanalyser for udlicitering er vist i figuren
nedenfor.



Figur 8.18  Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
forbrending i ar 2024, falsomhedsanalyser for udlicitering, ar 2003-
priser, mio kr, ekskl. moms og afgifter
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Generelt er resultaterne for udlicitering langt mindre falsomme over for
variationer. Det skyldes, at udliciteringsscenarierne ligner basissituationen mere
end konkurrencescenarierne.

Konklusionerne for fglsomhedsanalyserne er:

¢ Den forventede forrentning har en stor betydning for analysens resultat
for fuldkommen konkurrence-scenarierne.

e Dernast har de forudsatninger, som pavirker driftsomkostningerne,
starst betydning for den beregnede besparelse. Det omfatter
effektiviseringspotentialet, veekst i affaldsmangder og
driftsomkostningernes starrelse.

e /Endring i anlegsomkostninger pavirker ikke den beregnede besparelse.

e Transportomkostningerne, som er forholdsvis usikre, har ingen videre
indflydelse pa resultaterne, da de forekommer bade i basis og i
scenarierne.

o Vakst i elpris og gennemsnitlig varmepris (i stedet for differentieret
som i dag), gger den beregnede besparelse ved fuldkommen
konkurrence, men ikke ved udlicitering. Pavirkningen skyldes, at dagens
affaldsstramme er fastholdt i basisscenariet og at fuldkommen
konkurrence giver mulighed for at affaldsstremmene kan sgge derhen,
hvor der er mest at tjene. Der gives sa at sige flere frihedsgrader, hvilket
alt andet lige betyder starre potentiale.
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e Oplandet af varmekunder pavirker den beregnede besparelse. Hvis
fiernvarmomraderne var ubegransede, ville man i hgjere grad kunne
placere anleeggene der, hvor affaldet er.

Ud over de viste faglsomhedsanalyser er der foretaget beregninger med hhv. 1%
0g 5% diskontering”. Resultaterne for disse analyser er helt sammenfaldende
med resultatet af de centrale analyser med en diskonteringsfaktor pa 3%.

Andre aspekter i relation til faglsomhedsanalyserne
I Swahilimodellen opereres der med tre typer af forbreendingsanleeg:

e Kraftvarme 400.000 tons/ar
e Kraftvarme 100.000 tons/ar
e Varme 32.000 tons/ar

Modellen kan “bygge” et eller flere anleeg pa en given lokalitet. Det er Klart, at
modellens resultater i nogen grad afhanger af dette valg og at resultatet kan
blive marginalt &endret, hvis der var valgt andre anlegsstarrelser. Men pa den
anden side er modellens resultater teenkt som en pejling af, hvad effekterne af
en indfgrelse af fuldkommen konkurrence er.

Det har veret overvejet, om modellen skulle have inddraget et starre
affaldsforbreendingsanlaeg der kun producerer varme, selv om elproduktion
indtil videre er et lovkrav. Fglgende elementer er relevante i den forbindelse:

e Anlagget ville give lavere behandlingspriser end et kraftvarmeanlag
indtil en vis kapacitet. De mistede indteegter ville altsa blive opvejet af
lavere investerings- og drifts og vedligeholdelsesomkostninger.

e Anlagget ville veere mere afhaengig af afsetning af varme (specielt om
sommeren kan det veere vanskeligt). Derfor ville der potentielt kun
kunne anlagges store varmeproducerende affaldsforbraendingsanlaeg i
stgrre fijernvarmeomrader.

Alt i alt vurderes inddragelse af et sadant anlag altsa at kunne billiggere
affaldsbehandlingen isoleret set, men da det ville blive billigere i bade basis- og i
fuldkommen konkurrence scenariet er det ikke muligt at bedgmme, hvordan det
vil pavirke det samlede resultat. Det vil dog efter alt at demme ikke betyde
noget for den overordnede konklusion.

Teknisk set er det billigere at anleegge og drive et affaldsforbraeendingsanlaeg, der
kun producerer varme, sa leenge der er tale om anleeg med en kapacitet pa
under ca. 100.000 tons/ar. Ved starre anlaeg kan elproduktionen godt betale sig
rent driftsgkonomisk.

Hvis der anlseegges mange anlaeg i Danmark, der kun producerer varme, kan det
betyde &ndrede forudseatninger for de samfundsgkonomiske sammenligninger
af mulige behandlinger af en raekke affaldsfraktioner. I sidste ende kan dette fa

| overensstemmelse med Miljgstyrelsens vejledning i samfundsgkonomiske analyser.
Diskonteringen viser, hvor stor vaegt der laegges pa omkostninger i dag sammenlignet med
fremover. Forrentningen pé 6% er kravet til forrentning af den investerede kapital.



konsekvenser for den anbefalede behandlingsmetode for fraktionerne og
dermed affaldshierarkiet.

En anden problemstilling gar sig geeldende i relation til de fa anlaeg, der ligger
alene i et varmemarked. Disse anleeg har typisk mulighed for at breende andet
end affald, eksempelvis halm eller gas. | virkelighedens verden skal der findes
alternativer til disse anleeg, hvis de lukker. Swahilimodellen har veret kgrt med
en fastlasning af disse anleeg, men gav stort set de samme resultater. Det er
derfor valgt at udelade en fastlasning med begrundelsen, at der for det farste er
tale om effekter i &r 2024, hvor det ma formodes, at den eksisterende kapacitet
er renoveret. For det andet vil disse anleeg kunne skifte til andre braendsler (evt.
med investering i ny kapacitet), og endelig giver en udeladelse giver en mere
enkel fortolkning af modellens resultater.

I gvrigt viser modelkgrslerne, at alle de analyserede forbraendingsanleeg
fortseetter deres levetid ud — det er for dyrt at lukke anlaeg, der stadig kan
fungere. Nogle fortsetter dog pa lavere kapacitet.

8.6 Virkeligheden i forhold til scenarierne

I dette afsnit problematiseres de anvendte scenarieforudsatninger. Som et led
heri vurderes realismen i resultaterne og dermed i hvilken grad det vil veere
muligt at opna de besparelser, som er beregnet i analyserne.

Det er valgt forst at tage udgangspunkt i resultaterne for ”konkurrence om
markedet” i form af udlicitering af drift og vedligehold pa anleeggene. Herefter
diskuteres konkurrence pa markedet” i form af fuldkommen konkurrence med
6% forrentning dvs. ’den perfekte plan”, som udtrykker den maksimalt mulige
gevinst af fuldkommen konkurrence givet scenarieforudsatningerne. Endelig
diskuteres fuldkommen konkurrence med 9% rente.

Virkeligheden i forhold til scenarierne - Konkurrence om markedet
Langt de fleste erfaringer fra andre sektorer viser, at ’konkurrence om
markedet” i form af udlicitering giver gevinster i form af driftseffektiviseringer.

Det er dog en forudsetning, at der kan skabes reel konkurrence. Det er lettest
at skabe konkurrence om precist definerede opgaver, som kan udbydes
hyppigt, og som mange firmaer kan byde pa.

Hvis man udbyder meget komplekse opgaver, som f.eks. drift og vedligehold af
et forbrendingsanlag, er der fa aktarer, der potentielt kan byde. Samtidig
kraever det en lengerevarende erfaringsopbygning hos leverandaren, far der
kan blive tale om egentlige driftseffektiviseringer. En udlicitering vil endvidere
kreeve adskillelse af de forskellige opgaver pa anlegget. | elsektoren har dette
fort til en dannelse af mange nye selskaber. Dette har givet en klarhed med
hensyn til forskellige roller, men samtidig reduceret effektiviseringsgevinsterne.
Noget tilsvarende til pa godt og ondt veere ngdvendigt pa forbraendings- og
deponeringsanlag™.

Det er ogsa vigtigt at sla fast, at samspillet mellem drifts- og vedligeholdelses-
opgaverne pa et forbreendingsanlaeg er meget teet. @konomisk set vil det derfor

* Forprojektets spgrgsmal 38.
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vaere mest effektivt at udlicitere drift og vedligeholdelse til én akter®, alternativt
vedligeholdelsen alene. Med hensyn til gkonomisk optimal drift af anlsegget vil
en aftale om, at akteren pa forbreendingsanleeg modtager indtegterne fra salg af
el og varme kunne sikre, at energiindholdet i affaldet udnyttes lige sa godt som i
dag®.

Da vedligeholdelse af et forbreendingsanlaeg bade kraever daglig og langsigtet
planleegning, vil lengere kontrakter vaere at foretreekke for at fa en stabil drift.
Dette er isar vigtigt pa forbreendingsanleeg for at sikre, at affaldsproducenterne
kan fa forbraendt deres affald. Men langvarige kontrakter reducerer
konkurrenceelementet og dermed realisering af et effektiviseringspotentiale pa
driften®.

Jo mere komplekse kontrakterne bliver, jo sveerere bliver det ogsa for
kommunerne at udforme kontrakter, der tager hgjde for alle eventualiteter,
f.eks. lovendringer. Det forgger risikoen for, at besparelsen sdes op af
tilleegskontrakter og ekstrabetaling™. Dette feenomen opleves for eksempel flere
steder i Frankrig.

Endelig kraever et systematisk udbud af kontrakter pa affaldsbehandling
opbygning/bevaring af stor kompetence pa omradet. Visse steder, bl.a. i Irland
og England, kaber kommunerne sig til denne udbudskompetence hos
konsulenter, hvilket forgger omkostningerne.

Det kan saledes konkluderes, at de ca. 20 kr/ton, som besparelsen var vurderet
til, skal opvejes af de ovennavnte omkostninger ved udlicitering af drift og
vedligehold af forbreendingsanleegget. En forsigtig vurdering peger pa, at det
ikke er sandsynligt, at udlicitering af forbraendingsanlaeg kan give betydelige
gevinster — heller ikke pa lengere sigt.

Hvile-i-sig-selv-systemet vurderes ikke at veere velegnet til at indhente et
potentiale, hertil er incitamenterne for svage®™. Men der er andre mader at
indhente et potentielt driftspotentiale pa. For forsyningspligtselskaberne i savel
el- som gassektoren anvendes en slags “’rpi-x”-regulering. Dette princip
indebaerer, at priserne ma stige svarende til forbrugerprisindekset (retail-price-
index, rpi), men minus en faktor x, der er et effektiviseringskrav®. Men der er
ogsa mange andre muligheder for at sikre effektivisering.

Man kunne ogsa overveje at supplere hvile-i-sig-selv-reguleringen med flere
benchmarkinganalyser, blandt andet nagletalssammenligninger og DEA-
analyser. Andre muligheder er BAT® og BATNEEC® analyser. Sddanne
analyser vil ggre det muligt for ejere, brugere og ansatte at arbejde med
effektivisering af drift og struktur.

* Forprojektets spgrgsmél 28.

* Forprojektets spgrgsmal 14 og 15.

® Forprojektets spgrgsmal 9.

* Forprojektets spgrgsmal 29.

* Forprojektets spgrgsmél 36.

* Forprojektes spgrgsmal 30.

¥ Best available technology.

* Best available technology not entailing excessive costs.



Endelig kan noget af strukturpotentialet realiseres — ogsa i en fortsettelse af
dagens situation - ved at der anlaegges en national, samfundsgkonomisk vinkel
snarere end en lokal eller regional vinkel ved vurdering af udvidelser af anlaeg
kontra nye anlaeg pa nye lokaliteter.

Disse muligheder vurderes som vaerende mere direkte tilgeengelige og
operationaliserbare i forhold til at realisere effektiviseringspotentialer pa
forbrendingsanleggene end udlicitering. Det kan ogsa bemarkes — som ogsa
erfaringer fra andre lande viser - at truslen” om liberalisering i sig selv kan
medvirke til effektiviseringer. Flere anleg er saledes allerede i feerd med fzlles
benchmarkingprojekter med potentielle effektiviseringsgevinster til falge.

Virkeligheden i forhold til scenarierne - Konkurrence pa markedet — den perfekte
plan

I dette afsnit vurderes muligheden for realisering af det maksimale langsigtede
potentiale pa ca. 180 mio kr per ar (den perfekte plan), som blev praesenteret i
afsnit 8.2. Det er valgt at tage udgangspunkt i Den perfekte plan for ikke
indledningsvist at blande de konkrete effekter sammen med behovet for gget
risikopreemie. Dette aspekt behandles efterfglgende.

De internationale erfaringer giver et godt grundlag for at vurdere en mulig
realisering af potentialet. Den mest almindelige fremgangsmade i flere andre
lande - bla. Sverige og Frankrig - er, at kommuner eller sammenslutning af
kommuner (feelleskommunale affaldsselskaber i dansk kontekst) sammen
beslutter at opfare et forbreendingsanleeg med en kapacitet nogenlunde
svarende til deres behov for forbreendingskapacitet set over en arrakke.
Anlaggets ejerskab, opfarelse og samlede drift over en lzengere periode
udbydes derefter i konkurrence. Her er der altsa tale om en anden form for
udlicitering end den, der er undersggt i udliciteringsscenariet.

Huvis bestillerne kan fa de ngdvendig tilladelser til at opfgre anlegget betyder
dette, at placering og kapacitet af anlegget er tilpasset bestillerkredsen og ikke
ngdvendigvis er optimalt set i en starre sammenhang. Omvendt vil en privat
operatgr givetvis end ikke overveje at ga ind pa markedet uden en vis form for
sikkerhed eller garanti for affald eller afseetning af varmen over en laengere
periode. Dette aspekt betyder, at hele strukturpotentialet givetvis ikke vil kunne
realiseres i virkeligheden. En vigtig forudseetning — som stammer fra
forprojektet — er her, at kommunerne stadig har ansvaret for husholdnings-
affaldet. En lempelse af denne forudsztning kan betyde, at en stagrre del af
strukturpotentialet kan realiseres. Dette skal opvejes mod andre fordele og
ulemper ved at husholdningerne f.eks. selv overtager ansvaret. Dette er ikke
belyst i rapporten.

Et andet relevant aspekt er, at den viderefarelse af dagens situation, som er
anvendt i analysen, tilsiger, at der ikke sker de store strukturelle &ndringer i
forhold til dagens situation. | virkelighedens verden kan det imidlertid meget vel
teenkes, at der sker strukturelle eendringer i form af f.eks. fusioner eller andre
former for samarbejde aktgrerne imellem. F.eks. er VEGA for et par ar siden
lagt ind under Vestforbraending. Det betyder, at aktgrerne selv realiserer en del
af strukturpotentialet, og det gar potentialet ved indferelse af konkurrence pa
markedet mindre. Det skal dog understreges, at der er regnet med en realisering
af 25% af driftspotentialet i basissituationen, men intet struktur-potentiale ud
over de forventede lukning af anleeg som fglge af de nye direktiver.
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Endelig er der i modellen lagt op til, at gvrige varmeproducerende vaerker
tilpasser deres produktion til den @endrede sammensetning af affaldsfyrede
veerker. Dette vurderes at veaere acceptabelt pa sa lang sigt som ar 2024. Det kan
dog potentielt betyde, at det realiserbare strukturpotentiale bliver endnu
mindre.

Alt i alt vurderes, at kun en del af det beregnede strukturpotentiale pa ca. 75
mio kr. - summen af de 45 mio kr. i anleegsomkostninger og 30 mio Kr i
driftsomkostninger - kan realiseres.

Til gengeeld vil konkurrence pa markedet betyde, at operataren vil have store
incitamenter til at realisere eventuelle driftspotentialer, idet de selv vil hgste
gevinsterne heraf — enten i form af bedre konkurrence evne og dermed lavere
priser for forbrugerne eller i form af gget profit. Begge disse effekter er en
samfundsgkonomisk gevinst®. Dog vil der veaere nogle anlaeg, der i kraft af deres
placering og kapacitet vil veere det naturlige valg for en reekke kommuner og
erhvervsaffaldsproducenter, hvilket vil virke mod effektivisering. Med hensyn
til gkonomisk optimal drift af anleegget vil aktaren have et kraftigt incitament til
at maksimere indtegterne fra salg af el og varme og dermed sikre, at
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energiindholdet i affaldet udnyttes lige sa godt som i dag™".

Det er saledes sandsynligt, at en vis del af driftspotentialet pa ca. 90 mio kr vil
kunne realiseres.

Alt i alt tyder en forsigtig vurdering séaledes pa et potentiale for konkurrence pa
markedet uden risikopremie pa ca. 100 mio kr + 25 mio kr for
behandlingsomkostninger for affaldsforbreending. Dette svarer til fra 24-36 kr
per ton. Omregnet svarer til det 4-6% af bruttoomkostningerne eller 14-21% af
de samlede nettoomkostninger™.

Konkurrence pa markedet — inklusive risikopremie
I analysen er der anvendt en risikopreemie pa 3% og dermed en samlet rente pa
9%. Som vist tidligere varierer besparelsen med niveauet for den samlede rente.

Bade finansieringseksperter i COWI og centrale aktgrer i affaldsbranchen
vurderer, at samlede renter pa 9% er et realistisk niveau - i den lave ende - og
det vel at maerke i en situation, hvor der er en stor sikkerhed for affald og for
afseetning af varme for forbreendingsanleag i en lang periode. Disse faktorer

* Forprojektets spgrgsmal 9.

* Forprojektets spgrgsmal 14 og 15.

* Ejerne vil formentlig ogsa have et incitament til at indgé i forsknings- og
udviklingssammenhang. Det kan bade vere i forventningen om, at man kan skabe mere miljg for
pengene med forskning, for at hgste first movers advantage™ eller for at fastholde en ’gren
profil”.( Forprojektets spargsmal 18 og 25). Den relevante forskning m.h.t. affaldsforbraending -
og deponering er primert teknisk eller naturvidenskabelig. Forskningens karakter kan bade veere
sakaldt udviklingsarbejde eller anvendt forskning, og det vil formentlig veere forskelligt hvilke
dele, der vil blive prioriteret af forskellige typer af ejere. Endelig vil forskningen her (som i alle
andre sektorer) i dag og i fremtiden veere finansieret dels over finansloven og dels over
virksomheders budgetter. Liberalisering vil &ndre pa incitamenterne i sektoren, men det ligger
uden for rammerne af dette projekt at beskrive konsekvenserne heraf.

2 Anlaegs- og driftsomkostninger fratrukket indtaegter fra el og varme.



vurderes at veaere de primere risikofaktorer pa dette marked, og som beskrevet i
boks 3 vurderes det ikke at veere muligt at bringe risikopraeemien betydeligt
lzengere ned end de 3%.

De gennemfarte fglsomhedsanalyser viser, at niveauet for risikopraeemie og
effektiviseringspotentiale pavirker resultaterne.

Det skal dog understreges, at der ogsa i dette scenarium — begrundet i
internationale erfaringer fra flere lande — vil veere en starre del af
strukturpotentialet og en mindre del af driftspotentialet, der ikke vil kunne
realiseres (som beskrevet ovenfor). Dette bringer besparelsen beregnet af
Swahili ned under 0 ogsa for en risikopreemie pa 2% - som vurderes som
urealistisk lav - og det dobbelte effektiviseringspotentiale (ca. 20%), der dog
kan veere opnaeligt. Selv med et effektiviseringspotentiale pa 25% vurderes
resultaterne at ligge omkring 0 kr.

Samlet set tyder beregningerne, falsomhedsanalyserne og vurderingerne pa, at
behandlingsomkostningerne ikke falder markant ved et forsgg pa at indfere
fuldkommen konkurrence.

8.7 Priser og kapacitet

Huvis der kan etableres konkurrence og anleggene skal kunne lgbe rundt pa
leengere sigt, vil priserne per ton i gennemsnit vaere som prasenteret ovenfor.
Det vil sige, at anleeg med lavere priser vil kunne sztte priserne op, og anlaeg
med hgjere priser vil blive tvunget til at effektivisere, indtil deres priser er
konkurrencedygtige — ellers ma de lukke.

I realiteten er der dog ogsa andre faktorer, der pavirker priserne.

Helt overordnet vil priseniveauet blive bestemt af udbud og efterspgrgsel pa
markedet. Det vil sige, at priserne bliver hgjere, hvis der er underkapaciet. Det
kan eksempelvis veere som fglge af import af affald, som behandles naermere i
neaste afsnit. Omvendt falder priserne som folge af overkapacitet. | elsektoren
har man i de seneste ar oplevet en situation, hvor priserne har veeret sa lave, at
der ikke er investeret i ny kapacitet. Farst nar priserne er tilstraekkeligt hgje til at
sikre en fornuftig forrentning af kapitalen, vil private investorer ga ind pa
markedet™.

Herudover vil der ganske givet opsta en starre grad af prisdifferentiering.
Séledes vil "gode” kunder, det vil sige kunder med stgrre meengder (maske
ensartet) affald, kunne fa lavere priser.

Hertil kommer, at anleeggene givetvis vil have en mulighed for at tage en mark-
up™ pé prisen og dermed en profit der er stgrre end profitten for andre
aktiviteter med samme risikoprofil”. Bade de teoretiske og de internationale
erfaringer peger nemlig pa, at markedet for affaldsforbrending har
karakteristika, der indebzrer en risiko for monopoldannelse eller fa akterer pa
markedet.

* Samtidig er der en reekke andre faktorer, der skal vaere opfyldt, se Nordisk Ministerrad: ”’Studie
av effektproblemer i Norden™.

* Tillzeg til prisen ud over omkostningerne.

* Forprojektets spgrgsmal 1 og 2 (ved uandrede satser for afgiften).
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Rent samfundsgkonomisk er denne effekt dog ikke af stor betydning. | og med
at affaldsmangderne er relativt upavirkede af mindre a&ndringer i priserne®, sa
betyder en gget profit til aktgrerne udelukkende en omfordeling mellem
forbrugere og affaldsproducerende virksomheder og sa affaldsanlaggene”.
Omfordelinger medregnes generelt ikke i samfundsgkonomiske analyser.

8.8 Import/eksport

En faktor, der kan have indflydelse pa effekterne af en liberalisering og dermed
ogsé pa behandlingspriserne er muligheden for import og eksport af affald™.

| dette afsnit vurderes de mulige effekter af import og eksport under den
forudsatning, at import og eksport frit kan lade sig ggre. Dette er dog ikke
muligt med den nuveaerende lovgivning, men det er uden for denne rapports
fokus at behandle denne reguleringsmeaessige problemstilling yderligere.

Helt overordnet betyder muligheden for import/eksport, at antallet, stgrrelsen,
placeringen og prisen pa danske anlaeg kan a&ndres i forhold til en situation,
hvor kun det danske affald betragtes.

Pris

Uanset mangden af affald, der importeres eller eksporteres, vil den
resulterende pris i en situation med fuldkommen konkurrence vare bestemt af
udbud og efterspargsel. Det er vel at mearke pa markedet i bred forstand, det vil
sige Danmark og lande i en realistisk afstand fra Danmark, det vil primeert sige
Tyskland, Polen, Sverige og Norge.

Danmark har efter alt at demme en relativt billig affaldsbehandling. Det skyldes
primeert langvarig erfaring med affaldsforbranding samt en fuld integration
med varmemarkeder, saledes at varmen kan afsattes. Samtidig har Danmark
dog afgifter, der bringer omkostningerne op.

I Slesvig-Holsten og Hamborg, som er de nermeste omrader, kostede det i
2002 mellem 99EUR og 188 EUR /ton® (svarende til 736-1397 kr/ton) i
markedspris. P& Mullverbrennungsanlage Rugenberger Damm GmbH (MVR),
Hamborg, er prisen ca. 130EUR/ton svarende til 966 kr/ton. Fratraekkes
indtaegter fra varme og el fas en nettopris pé& ca. 780 kr'®. Til sammenligning er
de skgnnede danske hvile-i-sig-selv behandlingsgebyrer inkl. affaldsafgift pa ca.
550 kr/ton.
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Der er altsa tale om priser i Hamborg, der er hgjere end de danske

* Huvis der er en efterspgrgselseffekt, s opstar der et samfundsgkonomisk tab (dgdveegtstab).
Efterspargselselasciteten vurderes dog at veere lille.

*" Dette argument geelder vel at merke kun, hvis monopolprofitten opretholdes som profit og
ikke medfarer et produktivitetstab i form af gget organisatorisk slack.

* Forprojektets spgrgsmal 19.

* http://www.mvr-hh.de/inhalt.htm

1 Enhedspriserne er fortrolige.

1 Forprojektets spgrgsmal 26.

2 OECD, (2000), Competition in Local Services: Solid Waste Management




Det er vigtigt at tage hgjde for, om varmen kan afseettes eller ej. Et
affaldsforbraendingsanlaeg er ikke vasentlig dyrere at bygge, hvis al varmen skal
kunne afkgles'®. El-produktionen vil veere ca. 20% hgijere i et
kondensationsanlaeg end i et modtryksanleeg, men til gengeeld vil anleegget jo
ikke modtage indtaegter fra varmen. Hvis den danske gennemsnitspris justeres
for disse faktorer, fas en gennemsnitlig dansk hvile-i-sig-selv behandlingspris pa
ca. 860 kr/ton. Der kan séledes formentlig ikke importeres affald til Danmark til
anlaeg, der ikke kan afsatte varmen. Det er saledes fjernvarmeefterspgrgslen i
Danmark, der satter en gvre graense for importen af affald fra Tyskland til
Danmark.

Import/eksport og priser

Mulighederne for import/eksport af affald er centrale for resultatet af
konkurrenceudsettelse. Hvis der gives tilladelse til import og eksport vil det
delvist afhjeelpe eventuelle monopoltendenser og problemer med at tilpasse
kapaciteten. Opgaven med at sikre tilstraekkelig kapacitet til enhver tid bliver
sveerere, hvis den danske kapacitet skal passe til de danske affaldsmangder.
Samtidigt vil affaldsleverandgrerne ikke kunne eksportere deres affald som
modsvar til en evt. prisstigning, der bunder i markedsmagt.

Under alle omsteendigheder vil det veere udbud og efterspgrgsel, der bestemmer
prisen. Hvis kapaciteten ikke er tilstraekkelig, vil priserne pa affaldsbehandling
blive presset op i Danmark, og der kommer et pres for at eksportere. Det vil
saledes ikke s& meget blive et spgrgsmal om, hvorvidt man kan fa behandlet sit
affald — det vil altid kunne lade sig gare. Men det bliver et spgrgsmal om til
hvilke priser, affaldet kan behandles. Omvendt vil en overkapacitet i
Danmark medfgre faldende priser, mulig import, men maske ogsa evt.
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konkurser pa de mindst effektive anlaeg™.

I nedenstaende figur er der indtegnet break-even omraderne for
behandlingsgebyrer med udgangspunkt i Hamborg-omradet og en
behandlingspris pa 788 kr/ton.

1 Et kondensationsvark (dvs. uden fjernvarmeproduktion) inkl. komplet procesanlag og

bygning anslas til at veere ca. 2% dyrere end et tilsvarende modtryksveerk (dvs. med
fiernvarmeproduktion), baseret pé et 16 t/h anlaeg placeret i Nordeuropa.

** Forprojektets spgrgsmal 8 omhandler de driftsskonomiske konsekvenser, hvis der ikke er
mulighed for at mellemdeponere affald. Svaret pé dette er, at der altid vil veere mulighed for at
mellemdeponere affaldet og at det bare bliver et spgrgsmal om pris. Men da Danmark (stadig)
har store arealer til radighed vurderes dette aspekt ikke at kunne skabe betydelige prisstigninger.
1 Forprojektets spgrgsmal 7.
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Figur 8.19 Konkurrenceflade over for MVR i Hamborg'®
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Figuren viser, at det vil veere muligt for tyskerne at sende affaldet til Danmark
og stadig hgste en gkonomisk gevinst ved det. Bemaerk dog, at prisen er inkl.
afgift. Hvis tysk anlaeg har priser hgjere end 788 kr/ton inkl. afgift (som nogle
har, jvnf., tidligere), vil affaldet kunne kgre leengere op i Jylland. Med 788
kr/ton vil der ikke veere et massivt pres pa import af affald til Danmark. Men i
andre narliggende omrader kan prisen som sagt veaere hgjere og her kan
graensefladen ligge hgjere oppe i Jylland.

Ved import vil de potentielt hgje priser sandsynligvis pa lengere sigt bade
betyde hgjere priser for danske affaldsproducenter (det vil sige hgjere profit til
anlaeggene) og ogsa, at det vil kunne betale sig at bygge flere mindre
forbrendingsanlaeg i omradet (forudsat at der er efterspgrgsel pa fijernvarme).

Den gennemsnitlige pris bliver nemlig sa hgj, at de sma anlaeg ogsa kan sta sig i
konkurrencen med de sterre og billigere anlaeg. | dette tilfeelde vil ogsa de store
anleeg tage de ca. 600 kr, som er prisen pa de mindre anleg i ar 2024. De vil sa
tjene de ca. 240 kr/ton i profit.

109 Udgangspunktet for figuren er en transportpris pa 2,19 kr/lkm samt en overfartspris pa
Radby-Puttgarden pa ca. 1400 kr per tur og en mangde pa ca. 25 ton per lastbil dvs. ca. 56 kr
per ton. Med en fast forbindelse over Femern Belt vil prisen veere uandret.



Figur 8.20 Gennemsnitlige behandlingsomkostninger inkl. afgift
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I Sverige er det for nogle fraktioners vedkommende det omvendte billede, der
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tegner sig, nemlig at det godt kan betale sig at eksportere affald til Sverige™".

Dette er i hgj grad fordi Sverige ikke endnu har indfert en affaldsafgift pa
forbraending. Pa lengere sigt er det forventningen, at det vil ske, og en
vurdering af konkurrencesituationen er derfor umulig. Dog har Sverige som
Danmark i hgj grad integreret affaldsforbreendingen i varmeplanlaegningen.

Import/eksport og miljo
Import/eksport af affald vil naturligvis betyde tilsvarende stigning/fald i
emissioner fra forbraending.

Konklusion

Import og eksport lgser pa den ene side en reekke problemstillinger specielt i
form af kapacitetstilpasning og monopol. Pa den anden side kan import og
eksport ogsa fa konsekvenser for priserne for affaldsbehandling i Danmark —
bade i form af hgjere priser og lavere priser'”. Samfundsgkonomisk set vil
import og eksport dog vare en fordel, hvis man ser bort fra eksternaliteter.
Import eller eksport vil dog pavirke den samlede mangde emissioner fra
forbraendingsanlag.

8.9 Husholdnings- og erhvervsaffald

Husholdnings- og erhvervsaffald er pa vaesentlige punkter forskellige, og derfor
vil konkurrencen pa de to markeder givetvis blive forskellig. Dette ses ogsa
tydeligt i andre lande, jf. de internationale erfaring i Bilag D.

Tabellen nedenfor viser, hvilke mangder, der er tale om.

7 Se f.eks. Veksebo Miljgradgivning (2003): Overvagning af den graenseoverksirdende transport
af affald i gresundsregionen.
' Forprojektets spgrgsmal 17.
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Tabel 8.4 Affaldsmangder ar 2002 til forbrending

1000 Andel

tons
Dagrenovation 1.557 47%
Behandlingsrest 386 12%
Storskrald 311 9%
Erhvervsaffald 991 30%
Andet 99 3%
| alt 3.344 100%

Kilde: Affaldsstatistik 2002, Miljgstyrelsen

Erhvervsaffaldet udger altsa ca. 30% af affaldet til forbreending.
Der er overordnet set forskel pa husholdningsaffald og erhvervsaffald pa to
omrader:

e Store dele af husholdningsaffald skal breendes med det samme, mens
erhvervsaffald kan mellemdeponeres'**”.

e Braendvardien af erhvervsaffald er generelt hgjere end for
husholdningsaffald.

Disse forskelle mellem affaldstyperne giver forskellige muligheder i tilfeeldet af
konkurrence pa markedet.

Kommunerne har ansvaret for husholdningsaffaldet og de vil givetvis sta som
ejere eller "bestillere” af affaldsforbreendingsanleg i tilfelde af konkurrence pa
markedet. Det viser de internationale erfaringer. Sa vil kommunerne naturligt
nok opfatte husholdningsaffald (og maske det husholdningslignende affald, som
kommunen evt. indsamler) som en grundlast pa affaldsforbreendingsanlaegget,
fordi det er denne mangde affald, som de kan garantere den private operatar.

Det kan dog ogsa blive tilfeldet — bade som i Danmark og Sverige - at nogle
kommuner vil ’sta udenfor” og indga arlige eller flerarlige aftaler med
omkringliggende anlaeg. Under alle omstaendigheder er der ingen tvivl om, at
der kan blive konkurrence pa begge markeder — enten i form af direkte
konkurrence om hvert ton eller i form af konkurrence om at veere den aktar, der
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opfarer og driver et anlaeg bestilt af udvalgte kommuner—.

Pa laengere sigt kan kommunernes rolle have to modsatrettede effekter for
behandlingsomkostningerne for erhvervsaffald — de kan blive bade hgjere og
lavere:

1 Der er dog ogsa dele af erhvervsaffaldet, der er ”husholdningslignende” — det er for

nuveerende ca. 3-400.000 tons.

" Forprojektets spgrgsmal 8 omhandler de driftsskonomiske konsekvenser, hvis der ikke er
adgang til midlertidig oplagring af affald. Denne situation vurderes at veere helt hypotetisk, da
dette alene vil vere et spgrgsmal om pris for oplagring og transportafstand. Hvorfor skulle der
ikke veere adgang til midlertidig oplagring af affald?

" Forprojektets spgrgsmal 12.



e Erhvervsaffaldet kan imgdese hgjere priser i tilfeelde af, at de
omkringliggende anleag allerede karer pa deres kapacitetsgraense, og de
derfor bliver ngdt til at kare leengere med affaldet.

e Omvendt kan de imgdese lavere priser, fordi de kan handle pa et
spotmarked, hvor de er i stand til at udnytte ledig kapacitet pa anleg og
dermed fa billig affaldsbehandling. Samtidig vil de givetvis kunne
optimere transporten i forhold til i dag og dermed s&nke
omkostningerne.

Er erhvervsaffald attraktivt for anleeggene?
Det bedste for et affaldsforbreendingsanleeg er at modtage affald med
nogenlunde konstant breendveaerdi inden for det spektrum, som det er udlagt til.

Hvis braendveerdien i affaldet er hgj og dermed bestemmer den reelle kapacitet,
sd er erhvervsaffald med en hgj breendvaerdi ikke attraktivt for anlaegget. Dette
ger sig eksempelvis geldende pa Horsens Kraftvarmevark.

Omvendt hvis det ikke er braendverdien, der har en betydede indflydelse pa
kapaciteten, sa er erhvervsaffaldet attraktivt for anleegget. Dette gar sig
eksempelvis geldende pa Odense Kraftvarmeveerk.

Det er altsa ikke muligt at sige noget generelt om, hvorvidt erhvervsaffaldet vil
af den arsag imgdese hgjere eller lavere priser.

Overgang til konkurrence

I en liberaliseringsproces pa vej mod konkurrence pd markedet kan der ogsa
opsta nogle forskelle initieret af forskellene mellem erhvervsaffald og
husholdningsaffald. Da erhvervsaffaldet generelt er mere mobilt, sa vil det alt
andet lige vaere hurtigere til at flytte sig til de billige forbreendingsanlaeg.

| en situation som i dag, hvor der er en vis overkapacitet pa markedet allerede
kan det betyde, at visse anleeg kommer til at mangle affald™”’. | sa fald bliver

konsekvensen enten, at husholdningsaffaldet ma betale en starre affaldsgebyr,
at anlaegget ma andre eller differentiere sine priser for at lokke mere affald til,

at anleegget ma effektivisere, eller at anlaegget pa sigt ma lukke.

I Tyskland har man oplevet noget lignende, hvor erhvervsaffaldet havde
billigere muligheder hos private genanvendelsesvirksomheder og derefter
forsvandt fra forbraendingsanlaeggene. Anlegsejerne matte derefter tilbyde
lavere priser for at fa affaldet tilbage pa anlaeggene igen med hgjere priser for
husholdningerne til falge. De danske affaldsproducenter har dog ikke de samme
meget billigere alternativer, som der var i Tyskland, men problematikken er
overordnet den samme.

Det er dog vigtigt at gare sig klart, at der er tale om ca. 30% af den samlede
meangde af affald. Heraf vil en del veere husholdningslignende og/eller blive
samlet ind af kommunerne. Sandsynligheden for, at det vil skifte anleeg er
mindre end for det gvrige erhvervsaffald. Samlet set er der saledes tale om en
mengde, der umiddelbart vil skifte anleeg pa maske 15-20% af den samlede
meangde. Effekten heraf vil for nogle anlaeg sandsynligvis veere markbar — for
andre ubetydelig.
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Hvis ikke der importeres starre maengder til forbraending.
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8.10 Fjernvarmeproblematikken

Pa forbreendingsanlaeggene foregar der en samproduktion af varme, elektricitet
og affaldsforbreending. El-markedet er pa vej til at blive liberaliseret, mens
varmekunderne og affaldsforbreendingen fungerer efter hvile i sig selv-
princippet. Hvis ogsa affaldsforbraendingen liberaliseres, bliver
varmeproduktionen den eneste af de tre tilbage under hvile-i-sig selv
restriktionen. Da der i vid udstraekning er tale om forenet produktion, er det
vanskeligt at handtere. Varmeefterspgrgslen er relativt uelastisk, og pa kort sigt
er der for flere af de nuveaerende fjernvarmeveerker/fijernvarmekunder ikke
relevante substitutter til fiernvarme.

Dette betyder samlet set, at der dels er mulighed for, at affaldsforbraendings-
anleeggene udnytter deres markedsmagt pa fiernvarmemarkedet. Producentens
gevinst ved brug af markedsmagt kan veere meget stor pga. den relativt
uelastiske fiernvarmeefterspgrgsel. Der vil saledes veare behov for at regulere
forbraendingsanlaeggene, for at sikre at de ikke misbruger markedsmagt.
Spargsmalet har da ogsa stor politisk bevagenhed. Bredt sagt gnsker
politikerne” at beskytte varmekunderne. Men politikernes muligheder for at
omseette deres gnske om at beskytte varmekunderne til praktisk administrerbar
regulering er begraensede.

Hvordan en sadan regulering skal udformes ligger dog ikke lige for. Den
nemme lgsning, som reelt gar uden om problemet, er at udskille monopoldelen,
dvs. fiernvarmeproduktionen, saledes at denne kan fortsatte i et selskab under
offentlig priskontrol. Hvis der imidlertid er tale om en &gte samproduktion, er
det i praktisk ikke muligt at udskille monopoldelen. Andre alternativer, hvoraf
ingen dog er problemfrie er'*"**:

Alternativ 1: Anden reguleret pris end hvile i sig selv

Mange fijernvarmevaerker har andre muligheder for at fa leveret varme end
affaldsforbraendingsanlaegget. Disse alternativer vil kunne veere prisloft. |
praksis er denne lgsning dog ikke altid sa enkel, fordi der kan veere meget stor
forskel pa den variable varmepris fra den alternative varmeforsyning og de
totale enhedsomkostninger fra den alternative varmeforsyning. Dette alternativ
svarer til situationen i dag; hvor fjernvarmeprisen ikke hverken kan overstige en
meget arbitreer omkostningsfordelt pris eller fiernvarmeveerkets
substitutionspris. For en raekke fijernvarmeveaerker/fijernvarmekunder er
affaldsvarmen dog den eneste/ den helt overvejende varmeforsyning, sa i disse
tilfeelde star man sa tilbage med det arbitreere omkostningsfordelingsprincip
som bestemmende for den maksimale pris affaldsforbreendingsanlaegget kan
tage for varmen hos fjernvarmekunderne/fjernvarmevaerket.

Alternativ 2: At liberalisere fijernvarmemarkedet og seette priserne fri

Dette gares ved at tillade, at fiernvarmekunderne(og/eller
fijernvarmeselskaberne) skifter varmekilde og eksempelvis skifter til flis eller
installerer et oliefyr, hvis de er utilfredse med fjernvarmeprisen. Dette vil kreeve
en radikal @endring af varmeplanleegningen og i gvrigt gribe ind i en lang raekke
leveringskontrakter mellem affaldsforbraendingsanlaeeg og varmevarker.

** Forprojektets spgrgsmal 15.
" Forprojektets spgrgsmal 17.



Alternativ 3. Zndre ejerstruktur pa vearkerne

Hvis varmekunderne ejer affaldsforbrendingsanlaegget, sa har det ingen
umiddelbar tilskyndelse til at haeve varmeprisen. Dvs. at brugereje ogsa kunne
vere et element i en lgsningsmodel, som det f.eks. er tilfeeldet i Hammel. Men
det stiller naturligvis krav om, at den demokratiske proces i et
affaldsforbraendingsselskab ejet af varmekunderne er tilfredsstillende. Alt i alt er
varme-problematikken kompliceret og skal gennemtaenkes som et led i en
liberalisering af affaldsforbraending.

8.11 Omkostninger til tilsyn, kontrol og administration

Et centralt punkt ved en liberalisering af affaldsforbreendingen er, hvordan man
sikrer en fortsat varetagelse af miljghensyn.

Der kan skelnes mellem to omrader. For det farste gnsker man at sikre
viderefarelse affaldshierarkiet dvs at affaldet falger affaldshierarkiet, nar det
bade er miljgmaessigt velbegrundet og samfundsgkonomisk effektivt'®. For det
andet skal man sikre sig, at forbraeendingsanlaeggene ved en liberalisering stadig
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overholder de geldende miljgkrav til luftemissioner, slagger mv.

Ved en liberalisering introduceres en potentiel konflikt mellem miljgbelastning
og gkonomi, idet anlzeggenes gkonomiske incitament gges, og de derfor kan
fristes til at nedprioritere miljget. Man kan for eksempel teenke sig, at et anlaeg
tager imod pap og papir, som burde genanvendes, idet det braendes let.

Til gengaeld er der pa forbraendingsanlaeg forretningsmaessige hensyn, som ger,
at anlaeggene ikke vil modtage en hvilken som helst affaldstype. For eksempel
vil darlige fraktioner kunne forringe slaggens kvalitet, hvilket kan betyde, at
slaggen ikke kan salges.

Der er ingen tvivl om, at den eksisterende miljgstandard kan opretholdes og at
en eventuelt gget konkurrence mellem behandlingsformer kan imgdegas™’. Det
er blot et spgrgsmal om niveauet for tilsyn og kontrol med anleggene™®. Tilsyn
og kontrol kan opdeles pa tilsyn med SRO-anleg™ og stikpravevis
modtagekontrol af affald.

Foruden drgftelse pa workshop med arbejdsgruppen er der i forbindelse med
undersggelsen gennemfert en mindre interviewundersggelse med fokus pa de
falger en liberalisering kan have for niveauet af miljgkontrol. Interviewene er
gennemfart med fem fagpersoner pa miljgomradet, ansat i amter eller pa
miljgcenter. Generelt har interviewpersonerne meget forskellige holdninger til,
hvorvidt der er gget behov for tilsyn og kontrol ved udlicitering. Flere mener
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dog, at der ved fuldkommen konkurrence vil veere et gget behov ™.
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Affaldshierarkiet er et grundleeggende princip i affaldsbehandlingen. Hvad der er det optimale
rent samfundsgkonomisk for de enkelte fraktioner kan dog farst fastlegges pa baggrund af en
miljggkonomiske analyse, der sasmmenligner behandlingsformerne.

“* Forprojektets spgrgsmal 41.

Forprojektets spargsmal 16.

Bade egen- og offentlig kontrol.

SRO star for styring, regulering og overvagning.

Forprojektets spargsmal 42.
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En af de interviewede getter pa, at den ngdvendige kontrol bade ved
udlicitering og fuldkommen konkurrence vil omfatte en specialist i SRO-anlag
— en specialist vurderes af den interviewede at kunne dakke 2 anlaeg. Hertil
kommer stikprgvevis modtagekontrol af affaldet. Omfanget af ekstra kontrol er
vanskelig at vurdere, da anleeggene ogsa selv i dag gennemfgrer modtagekontrol
af affaldet.

Alene med det formal at illustrere starrelsesordenen af forskellige niveauer af
tilsyn og kontrol er omkostningerne til hhv. en halv, en og to ansatte per anleg
opgjort™. Der er regnet med en arslgn p& 600.000 kr. inkl. overhead. For
udlicitering ses disse omkostninger i figuren nedenfor.

Figur 8.21  Eksempelberegninger af omkostninger til tilsyn og
kontrol ved udlicitering, forbraending 2024
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De samlede omkostninger til tilsyn og kontrol ved udlicitering med henholdsvis
Y, 1 og 2 personer per anlag er opgjort til mellem 12 og 47 mio kr arligt. Dette
svarer til mellem 3 og 12 kr per ton. Der er altsa tale om sma omkostninger.

Den tilsvarende beregning for fuldkommen konkurrence ses i fglgende figur.

 Forprojektets spgrgsmal 42.
2 Forprojektets spgrgsmal 3.



Figur 8.22  Eksempelberegninger af omkostninger til tilsyn og
kontrol ved fuldkommen konkurrence, forbrending 2024'*

35

30

25

20

Omio kr
W kr/ton

15 A

10 A

0,5 1 2

Antal personer per anlaeg

Grunden til, at omkostningerne er lavere end for udlicitering, er, at der er
vaesentligt feerre anleg ved fuldkommen konkurrence. Forskellen i
omkostningerne kan derfor opfattes som et slags strukturpotentiale.

De samlede omkostninger til tilsyn og kontrol med Y2, 1 og 2 personer per
anleg ved fuldkommen konkurrence er opgjort til mellem 8 og 30 mio kr arligt.
Dette svarer til mellem 2 og 8 kr per ton. Ogsa her er der altsa tale om sma
omkostninger.

Udover et eventuelt endret behov for tilsyn og kontrol vil en liberalisering
kunne medfare et @ndret behov for administration pa fglgende omrader:

e Kommuner
e Amter
e Stat

Omfanget heraf er dog ikke kortlagt i undersggelsen, og inden for de enkelte
omrader kan omkostningerne bade stige og falde.

Udlicitering

Ved udlicitering skal kommunerne udbyde drift og vedligehold af anleeggene,
hvilket i hvert tilfeelde farste gang kraever ressourcer. Et forsigtigt bud lyder pa
2-4 mio kr. for det farste udbud for drift og vedligehold af et eksisterende
anleeg™. For de efterfglgende udbud kan omkostningerne derfor sandsynligvis
reduceres. Det vil dog veere muligt at kommunerne samarbejder om at udvikle
standard-udbuds-materiale og kontrakter og dermed kan lzere af hinandens
erfaringer. Dette billiggar naturligvis udbudsprocessen. Hertil kommer arbejdet
med lgbende at vurdere og revidere kontrakterne, der er en mindre arlig post.
Seettes denne til 500.000 kr per ar, belgber udbudsprocessen sig til

' Forprojektets spgrgsmal 3.
** Forprojektets spgrgsmal 6.
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skansmaessigt 7-9 kr per ton
omkostninger.

. Ogsa her er der altsa tale om forsvindende

Visse opgaver gennemfares i dag af affaldsselskaber, eksempelvis udarbejdelse
af affaldsplaner. Disse opgaver skal maske tilbage til kommunerne. Til gengeeld
spares omkostningerne pa anlaegget, og der vil derfor ikke vaere nogen samlet
besparelse eller fordyrelse herved, men naturligvis en overflytning mellem
affaldskunder/skatteborgere.

Amterne foretager miljgtilsyn, som er behandlet ovenfor, og der vurderes ikke
at ske yderligere &endringer i den amtslige administration som fglge af
udlicitering. Der vurderes heller ikke at ske betydelige eendringer i
administrationen i staten som fglge af udlicitering.

Fuldkommen konkurrence

| flere andre lande sker indfgrelsen af konkurrence ved at kommuner eller
sammenslutninger af kommuner udbyder opfgrelsen og driften af et
forbreendingsanleg. Omkostningerne til denne proces er et tocifret
millionbelgb. Til gengeeld er perioden leengere end tilfeeldet var med
udlicitering. Med omkostninger til udbud af et helt forbreendingsanlaeg pa
mellem 20 og 50 mio kr bliver omkostningerne per ton pa mellem 6 og 16 kr'’,
altsd sma omkostninger. Hvis kommunerne ikke indgar i ejer- eller bestiller-
kredsen for et anlaeg, spares disse omkostninger. Til gengzld skal kommunen
bruge ressourcer pa at aftale forbraendingen af husholdningsaffaldet og maske
dele af erhvervsaffaldet. Det er ikke muligt at vurdere disse omkostninger, men
de er efter alt at demme lavere.

Amterne foretager miljgtilsyn, som er behandlet ovenfor, og der vurderes heller
ikke her at ske yderligere endringer i den amtslige administration som fglge af
udlicitering.

De gkonomiske effekter af endringer i den statslige administration er meget
vanskelige at vurdere, idet de afhaenger af det organisatoriske setup. | notatet
om erfaringerne fra elsektoren (Bilag C) er de forskellige muligheder opstillet,
men det er ikke forsggt at kvantificere omkostningerne.

'# Beregnet ved en udbudsperiode pé& 10 &r med gennemsnitligt 100.000 tons per anlag.

* Forprojektets spgrgsmal 27.
*" \Ved en kontraktperiode pa 20 r.
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O Resultater for deponering

I dette kapitel preesenteres de samfundsgkonomiske effekter pa behandlings- og
transportomkostninger for deponeringsanlag.

Indledningsvis skitseres den helt overordnede konklusion pa analysen, hvorefter
de konkrete resultater og de tilhgrende falsomhedsanalyser praesenteres.
Herefter diskuteres og perspektiveres virkeligheden i forhold til scenarierne og
hvorledes priserne pavirkes af de to typer af liberalisering. Endelig diskuteres de
tilherende omkostninger til tilsyn, kontrol og administration pa et meget
overordnet niveau.

9.1 Konklusion for fuld konkurrence

Effekter af en liberalisering pa behandlingsomkostninger
En liberalisering af deponering kan helt overordnet set have to hovedeffekter pa
behandlingsomkostningerne:

e /Endring af driftsomkostninger
e /Endring af anleegsomkostninger (kapitalomkostninger)

Andring af driftsomkostninger
Som pa forbraendingsanleg kan denne effekt opsta pa to mader:

e Viaen realisering af et eventuelt driftspotentiale pa hvert enkelt anlaeg.
Denne effekt opstar eksempelvis i en situation, hvor forskellige
virksomheder skal konkurrere om markedet via en udbudsproces.

e Viaen &ndring af driftsomkostninger, der opstar som fglge af en
e@ndring i antallet og starrelsen af anleeg i Danmark. Pa grund af
stordriftsfordelene er store anleeg generelt billigere at drive end sma
anlag, hvorfor driftsomkostningerne efter al sandsynlighed falder ved
en centralisering.

Da effektiviseringspotentialet pa deponeringsanleeg var relativt stort, vil disse
effekter betyde, at driftsomkostningerne reduceres i forhold til dagens situation.

Zndring af anleegsomkostninger
Denne effekt kan ogsa opsta pa to mader:

e Viaen @ndring af anlegsomkostninger, der opstar som fglge af en
e@ndring i antallet og starrelsen af anleeg i Danmark. Ogsa her er der
nogle stordriftsfordele, sa store anleeg er relativt billigere end sma anlaeg.

e Viaen &ndring i den risikopraemie, der er ngdvendig for at aktgrerne er
villige til at ga ind og investere i fremtidens anleeg. P& deponeringsanleeg
er der dog den forskel i forhold til forbreendingsanlag, at stgrstedelen af
kapitalen ikke bindes for en lige sa lang periode som pa
forbreendingsanlaeg. Det skyldes, at deponeringsanleggene udbygges i
etaper. Endvidere udger anleegsomkostningerne pa deponeringsanleeg
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en vaesentlig mindre del af de samlede behandlingsomkostninger end pa
forbreendingsanlag.

Her er der altsa tale om to modsatrettede effekter. Der er dog ikke tale om neer
den samme starrelsesorden af risikopraeemie som for forbraendingsanlaeggene, og
anlegsomkostningerne er derfor samlet set uendrede eller falder.

Analyserne viser derfor, at det pa deponeringsomradet er muligt at hgste en
samfundsgkonomisk besparelse i starrelsesordenen fra 38-68 kr/ton pa de
samlede udgifter til behandling og transport. Herfra skal dog fratraekkes
udgifter til udbud og administration i gvrigt.

9.2 Konklusion for udlicitering

Starstedelen af de ca. 30 mio kr i ar 2024 svarende til knap 25 kr /ton, som
besparelsen i ar 2024 er beregnet til, vurderes at kunne hentes ved en
systematisk udlicitering af drift og vedligehold af deponeringsanleeg i Danmark.
Herfra skal dog fratraekkes udgifter til udbud og administration i gvrigt.

| det fglgende praesenteres de konkrete resultater af scenarierne for
behandlings- og transportomkostninger ved forskellige grader af gget
konkurrence. Efterfalgende diskuteres, hvilke resultater man kan forvente i
virkelighedens verden.

9.3 Behandlings- og transportomkostninger

Behandlingsomkostningerne vises i dette afsnit for de scenarier, der er vist i
figuren nedenfor. Scenarierne er parallelle til scenarierne for forbraending og
figuren er derfor en gentagelse af



Figur 9.1 Scenarier for deponering
}_ ________________________
} Type af
I

Undersagte
sceharier

|

Som for forbreending er hvert af disse scenarier kart med Swahilimodellen i 2
tilfeelde:

o Ar 2004, som illustrerer den umiddelbare effekt
«  Ar 2024, som illustrerer en situation, hvor alle anlaeg er nybyggede eller
udvidede

Ligesom for forbraeending er der i praesentationen lagt veegt pa ar 2024, som
udtrykker en form for langtidseffekt/ligeveegt. Dog preaesenteres ogsa udvalgte
resultater for ar 2004. | boksen nedenfor er der vist et eksempel pa, hvordan
Swahilimodellen fungerer for deponering.
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Boks 5 Swahilimodellen, eksempel for deponering

Bemeerk, at alle omkostninger er fiktive og kun skrevet til dette eksempel. I modellen regnes med
reelle omkostninger. Betragt 3 kommuner med falgende karakteristika:

Kommune A: lille deponeringanleeg 500 kr/ton, produceret affaldsmeangde 10.000 tons/ar
Kommune B: mellem deponeringanlaeg 400 kr/ton, produceret affaldsmangde 5.000 tons/ar
Kommune C: stort deponeringanleg 300 kr/ton, produceret affaldsmangde 25.000 tons/ar

Transportomkostninger:
Kommune A-B: 30 kr/ton, Kommune A-C: 50 kr/ton, Kommune B-C: 80 kr/ton
Internt i kommunerne: 0 kr/ton. Som udgangspunkt karer affaldet til eget anleeg

Afskrivninger efter lukning: 200 kr/ton (omregnet pa basis af restkapacitet pa anleeggene). Selv om
anlaeggene lukkes far de fyldes op, medregnes afskrivningerne i modellen.

| fuldkommen konkurrencescenariet i ar 2024 i Swahili gennemsgges alle de muligheder for
placeringer og starrelse af anlaeg, der samlet set kan modtage affaldet og dermed sikre
forsyningssikkerheden. Der opereres bade med lukning af anleeg, abning af nye anleg i kystnare
omrader og udvidelser af eksisterende anleg.

Til illustration af princippet er der nedenfor vist, hvad der vil vaere af effekter, hvis anleeggene i A
og B lukkes og C derefter modtager alt affaldet. Det antages, at C har kapacitet til de ggede
meangder. | modellen tages der eksplicit hgjde for kapacitet.

Basissituationen Maengde Omk/ton Omk, mio kr Transport, mio kr ~ Omk i alt, mio kr

A 10000 500 5 0 5

B 5000 400 2 0 2

C 25000 200 5 0 5

Omk. i alt 12 0 12

A og B lukkes Maengde Omk/ton Omk, mio kr Omk. til lukkede anlaeg, mio kr  Transport, mio kr  Omk i alt,
mio kr

A 10000 200 2 2 0,5 4,5

B 5000 200 1 1 0,4 24

C 25000 200 5 0 0 5

Omk. i alt 8 3 0,9 11,9

A lukkes Maengde Omk/ton Omk, mio kr Omk. til lukkede anlaeg, mio kr ~ Transport, mio kr  Omk i alt,
mio kr

A 10000 200 2 2 0,5 4,5

B 5000 400 2 0 0 2

Cc 25000 200 5 0 0 5

Omk. i alt 9 2 0,5 11,5

Eksemplet viser, at ved lukning af anleeg A og B spares der omkostninger der overstiger de ggede
transportomkostninger samt omkostninger til nedlukning (bl.a. resterende afskrivninger). Hvis kun
A lukkes, sd bliver det endnu billigere.
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Efter praesentationen af omkostningerne for disse scenarier diskuteres hvor
store effekter det vil vaere muligt at opna i virkeligheden.

Samlede omkostninger
Farst ses pa de samlede brutto behandlings- og transportomkostninger i ar
2024.




Figur 9.2 Behandlings- og transportomkostninger for deponering i
ar 2024, centralt skan, ar 2003-priser, mio kr, ekskl. moms og afgifter
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Figuren viser, at de samlede behandlings- og transportomkostninger for de ca.
1,4 mio tons affald til deponering i Danmark i ar 2024 er pa ca. 450 mio kr i
basissituationen (2003-priser i ar 2024). Ligesom for forbrending er det
omkostningerne til transport fra oplandskommunen til anleegget og behandling
pa anleegget. Omkostningerne inkluderer ikke indsamlingsomkostninger og
transport inden for kommunegranser. Sammenlignes sgjlerne i figuren fas
folgende konklusioner:

I udliciteringsscenariet er anlsegsomkostningerne som i basis-
situationen, mens driftsomkostningerne falder som fglge af
driftseffektiviseringer'”. Faldet er pé ca. 25 mio kr eller 6% af de
samlede omkostninger.

Fuldkommen konkurrence-scenarierne giver de laveste omkostninger.
For den perfekte plan falder anleegsomkostningerne med ca. 20 mio kr
og driftsomkostningerne falder med yderligere godt 65 mio kr, sa de i

alt falder med ca. 90 mio kr. Til gengeeld stiger
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transportomkostningerne med ca. 20 mio kr .

For fuldkommen konkurrence med 9% forrentning er nettoeffekten
omtrent den samme. Anlegsomkostningerne stiger dog med 5 mio kr.
Modsat forbreending betyder forrentningen af kapital saledes stort set
intet for deponeringsanlaeggene. Det skyldes, at deponeringsanlaeggenes
celler kan udbygges lgbende, og at den bundne kapital derfor er relativt
begranset.

Transportomkostningerne stiger i fuldkommen konkurrence-
scenarierne, fordi der etableres feerre stgrre anleeg end i basissituationen.

Pa basis af grafen kan der drages fglgende generelle konklusion:

* Forprojektets spgrgsmal 29.
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Forprojektets spgrgsmal 4.
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Ved en liberalisering af de danske deponeringsanlaeg falder omkostningerne
betydeligt som fglge af driftseffektivisering og struktureendringer. Til gengaeld
stiger omkostningerne til transport af affaldet. Samlet set vil en liberalisering —
eller planleegning med starre fokus pa drifts- og strukturpotentialerne - af
deponeringsanlaeggene give en veasentlig omkostningsreduktion malt i forhold
til dagens situation.

Figuren nedenfor viser de tilsvarende omkostninger per ton.

Figur 9.3 Behandlings- og transportomkostninger for deponering i ar
2024 per ton, centralt sk@n, ar 2003-priser, ekskl. moms og afgifter
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Figuren viser, at de samlede omkostninger ekskl. afgift er i starrelsesordenen
330 kr per ton i basis og 265 kr per ton i konkurrencescenarierne — altsa et fald
pa ca. 65 kr/ton.

Da affaldsmangderne er konstante vil statens indtegter fra affaldsafgifter i

gvrigt veere konstante™.

Miljgomkostninger ved &ndret transport

Den samlede effekt af det ggede transportarbejde er pa ca. 14%
opnas der ogsa en tilsvarende forggelse af de transportrelaterede
miljgomkostninger.
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. Derfor

Miljgomkostningerne kan med det nuveerende transportmgnster beregnes til ca.
60 gre per ton. Som det fremgar af tabellen kan reduktionen i
miljgomkostninger fra et endret transportarbejde dermed beregnes til mellem 7
0g 8 gre per ton.

** Forprojektets spgrgsmal 5.
! Forprojektets spgrgsmal 20.



Tabel 9.1 £ndring i omkostninger fra luftforurening og CO,-
emissioner fra transport, kr per ton, 2024

Scenarie Konkurrence Konkurrence
6% forrentning 9% forrentning
kr/ton 0,08 0,07

Kilde: Se Bilag F.

I det samlede billede betyder miljgeffekterne fra transport ligesom for
forbreending meget lidt. De vil derfor ikke blive behandlet yderligere i den
videre analyse.

Besparelser
I figuren nedenfor er omkostningerne i scenarierne trukket fra omkostningerne i
basis-scenariet.

Figur 9.4 Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
deponering i ar 2024, centralt skan, ar 2003-priser, mio kr, ekskl. moms
og afgifter
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Figuren viser, at der i ar 2024 er et besparelsespotentiale pa behandlings- og
transportomkostningerne pa ca. 30 mio kr ved udlicitering og pa omkring 90
mio kr ved fuldkommen konkurrence (sammensat af en besparelse pa 110 mio
kr pa behandlingsomkostningerne og en forggelse pa knap 20 mio kr af
transportomkostningerne).

Fra ar 2004 til ar 2024

| praesentationen er der tidligere valgt at fokusere pa ar 2024, som giver
information om de langsigtede effekter. Swahilimodellen er imidlertid ogsa kert
for &r 2004. Resultatet ses i figuren nedenfor.
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Figur 9.5 Udvikling i kr/ton nettoomkostninger fra 2004 til 2024, ekskl.
moms og afgifter
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Figuren viser, at der ikke er den store forskel mellem basissituationerne i 2004
0g 2024. Som pa forbraendingsanleeg kunne man forvente, at der skete en
teknologisk udvikling, der ville billiggere deponeringsanlaeg. Dette er imidlertid
ikke tilfeeldet i samme grad som for forbraending af to arsager: For det forste er
deponeringsanleag ikke sa teknologitunge som forbrendingsanlag, sa den
teknologiske udvikling er mindre. For det andet betyder de skaerpede
deponeringsregler, at bade etablering og udvidelse af anleeg bliver dyrere.

Figuren nedenfor viser besparelsen i behandlings- og transportomkostninger.

Figur 9.6 Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
deponering i ar 2004 og 2024 per ton, centralt skgn, ar 2003-priser,
ekskl. moms og afgifter
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Figuren viser, at udliciteringsgevinsten er stgrst i starten af den betragtede
periode. Det skyldes, at de mindst effektive anleeg ogsa i basissituationen
erstattes af nye mere effektive anleg over tid. Figuren viser samme tendens for
fuldkommen konkurrence-scenarierne, men gevinsten ved fuldkommen
konkurrence er over hele perioden vasentligt starre end for udlicitering.



Besparelsen ved den perfekte plan og fuldkommen konkurrence 9% i ar 2024
er pa omkring 65 kr per ton.

I den mellemliggende periode vil der veere basis for nogle stgrre besparelser,
fordi det er i den periode, at de mest ineffektive deponeringsanleaeg lukkes (bade
med og uden at veere fyldt op).

Gevinsterne i konkurrencescenariet med 9% og den perfekte plan er stort set
sammenfaldende over hele perioden. Det skyldes, som na&vnt, at bindingen i
kapital er relativt lille.

9.4 Anlagsstarrelse og placering

Ligesom for forbraending fordeler Swahilimodellen alle kommuners affald ud
pa anleg. Det betyder, at anleeggenes placering og deres oplandskommuner kan
illustreres ved hjeelp af kort.

Det skal i den forbindelse bemaerkes, at en kommende strukturreform
formentlig vil have forsvindende betydning for resultaterne af Swahilikarslerne,
da der stadig vil veere tale om mange kommuner sammenlignet med antallet af
anlaeg i Danmark.

Som neaevnt er der tale om modelkarsler og ikke en detaljeret vurdering af, om
de forskelliges anlegs sandsynlighed for at lukke eller kare videre i ar 2024.
Nedenfor vises 2 kort; ét, hvor basissituationen er viderefgrt i ar 2024 og ét
hvor der er indfert konkurrence pa markedet i ar 2024.

Et anleegs oplandskommuner er defineret som de kommuner, der sender
hovedparten af deres affald til anlegget. Der kan saledes godt veere flere anleeg i
et oplandsomrade. | dette tilfeelde vil der typisk vare et stort anlaeg, som
modtager stgrstedelen af kommunernes affald, og et eller flere mindre anlag,
som kun modtager en mindre del. Oplandsomradets navn settes pa kortene lig
med den kommune, hvor det store anlaeg er placeret.
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Figur 9.70plandsomrader til deponeringsanlag, basissituationen ar
2024




Figur 9.8 Oplandsomrader til deponeringsanlag, fuldkommen
konkurrence 6% ("den perfekte plan”) ar 2024
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Det skal understreges, at der er tale om modelkgrsler og ikke en
detaljeret vurdering af de forskelliges anlaegs sandsynlighed for at
lukke eller kgre videre i ar 2024.

Tabellen nedenfor viser de vigtigste strukturelle forskelle mellem de to
scenarier.
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Forprojektets spargsmal 22.
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Tabel 9.2 Antal oplandsomrader, anleg og deres "starrelse”, 2024

Basissituationen Konkurrence 6%
Antal oplandsomrader 30 17
Modelleret antal nye og udvidede 45 19
anleg
Gennemsnitlig deponeret mangde 30 70
per anlaeg, tusinde tons/ar
Gennemsnitlig transport i km/ton * 39 43

* Her er der set bort fra det affald, der behandles i den kommune, hvor det kommer
fra, og dermed har en modelleret transportafstand pa 0 km. Hvis der var regnet med en
starre afstand end 0 km, ville gevinsten ved liberalisering have veeret marginalt storre.

Hvis kortene og tabellens informationer sammenlignes, kan der uddrages
folgende konklusioner:

e Anlaggene vil i gennemsnit modtage mere affald arligt, og antallet af
anlaeg bliver mere end halveret

e Oplandsomraderne til de enkelte anlaeg bliver vaesentligt sterre, hvorfor
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transportarbejdet stiger™.

Effekterne opstar ved en afvejning af omkostningerne ved behandling pa de
forskellige typer anleeg med transportomkostningerne.

Figuren nedenfor illustrerer, hvor langt man kan kgare til et stgrre anleeg og
stadig hgste en gkonomisk gevinst i forhold til at kare til et mindre anlaeg.

Figur 9.9
rente = 6%

Afvejning mellem transportomfang og anlaegs’starrelse”,
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— — Mellem deponeringsanlag
Stort deponeringsanlaeg

600 -

kr/ton

400 -
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Figuren viser en kurve for hver behandlet type af nye anleeg (modellen
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Forprojektets spagrgsmal 18.



inkluderer ogsa udvidelser, men de er ikke betragtet her). Det skal bemarkes, at
der er regnet med en fast deponeret mangde arligt pa de betragtede anlaeg.
Ligesom for forbraending er der et knek pa kurverne, som skyldes omlastning.
Hvis man eksempelvis gar ind i figuren ud for 500 kr per ton kan man udlede,
at man fra by X kan kgre ca. 80 km laengere til et mellemstort
deponeringsanlag og stadig fa samme omkostninger som til et lille
deponeringsanlag i by X. Den tilsvarende afstand for et stort deponeringsanlaeg
er ca. 115 km. Generelt kan det siges, at de sma deponeringsanleg er meget
dyre at anleegge men specielt at drive i forhold til de stgrre deponeringsanlag.

Grafen underbygger séledes, hvorfor en liberalisering af deponeringsomradet
efter alt at demme vil betyde en centralisering af anleeggene i Danmark med
lukning af en lang reekke sma anleeg og nyanlaeggelse af starre anleg.

95 Faglsomhedsanalyser

Et helt centralt element i analyserne er at vurdere resultaternes fglsomhed over
for endrede scenarieforudsaetninger. Dette er gjort ved at kare Swahilimodellen
med alternative forudsatninger og sammenligne resultaterne med
grundkarslen. Alt i alt er der for forbraending kart ca. 75 kersler med modellen.
Der er gennemfart falsomhedsanalyser for

e Forrentningen (risikopraemien)
o Effektiviseringspotentialet
o Affaldsmangderne

samt en lang raekke fglsomhedsanalyser, som er beskrevet i tabellen nedenfor.

Tabel 9.3 Gennemfgrte fglsomhedsanalyser for deponering

Basis Udlicitering | Fuldkommen

konkurrence

6% (”den

perfekte plan”)
Driftsomkostninger -25% X X X
Driftsomkostninger +25% X X X
Anleegsomkostninger -20% X X X
Anlaegsomkostninger +20% X X X
Transportomkostninger -20% X X X
Transportomkostninger +20% X X X

Farst vises resultaterne for fuldkommen konkurrence-scenarierne.

I analysen er resultaterne for fuldkommen konkurrence-scenarierne praesenteret
for en forrentning pa hhv. 6% og 9%. | figuren nedenfor ses, hvordan
besparelsen varierer med niveauet for den samlede forrentning.
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Figur 9.10

Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for

deponering i ar 2024 for fuldkommen konkurrence ved forskellige
forrentningskrav, ar 2003-priser, mio kr, ekskl. moms og afgifter
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Figuren viser, at besparelsen stort set ikke afhanger af renteniveauet™. Det
skyldes, at der ikke bindes betydelige meengder kapital i et deponeringsanlag,
og iseer at anleegget kan udvides i takt med, at der bliver behov for det.

Analysens centrale resultater er baseret pa de driftseffektiviseringspotentialer,
der blev opgjort i effektiviseringsprojektet. Det er - som navnt tidligere -
antaget, at 25% af driftseffektiviseringspotentialet kan realiseres i en fortsettelse
af dagens situation (basissituationen). Figuren nedenfor belyser resultaternes
afhangighed af antagelserne om driftseffektiviseringspotentialet. Analyserne er
vist for en forrentning pa 6%, idet forrentningen som vist kun spiller en

beskeden rolle.

** Arsagen til, at besparelsen er hgjere ved 7% end ved 6% rente skyldes, at modellen opererer
med de tre forskellige typer af anleeg. Det har ingen praktisk betydning for resultaterne.



Figur 9.11  Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
deponering i ar 2024 for fuldkommen konkurrence 6% (’den perfekte
plan”) ved forskellige antagelser om effektiviseringspotentialet, ar
2003-priser, mio kr, ekskl. moms og afgifter
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Figuren viser, at hvis der realiseres 50% af effektiviseringspotentialet i basis, sa
reduceres besparelsen med ca. 10 mio kr, mens besparelsen stiger med ca. det
samme, hvis der realiseres 0% af effektiviseringspotentialet i basissituationen.

Et 50% lavere effektiviseringspotentiale giver en 10 mio kr mindre besparelse
end udgangspunktet. Resultaterne er saledes ikke meget fglsomme over for
andringer i effektiviseringspotentialet. Besparelsen skyldes altsa i hgj grad et
realiseret strukturpotentiale.

Ligesom for forbraending er analysens centrale resultater opgjort med en veekst i
affaldsmangderne fra RIS@-prognosen. For deponeringsaffald er der tale om
en stigning pa ca. 2% p.a. over perioden. Figuren nedenfor viser den samlede
besparelse ved forskellig vaekst i mangder.
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Figur 9.12  Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
deponering i ar 2024 for fuldkommen konkurrence 6% (’den perfekte
plan”) ved forskellige antagelser om vaekst i affaldsmangder, ar 2003-
priser, mio kr, ekskl. moms og afgifter
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Figuren viser, at bade en lidt lavere og en lidt hgjere arlig veekst i
affaldsmaengderne vil give en starre besparelse. Det skyldes, at besparelsen kan
deles op i en effekt via besparelsen for enhedsomkostningen og en effekt via de
samlede mangder. Besparelsen i enhedsomkostningen per ton er faldende indtil
et vist punkt, hvorefter den stagnerer. En dyberegaende analyse viser, at
stagnationen (tilfeeldigvis) sker ved mangder omkring
udgangspunktberegningen. Denne effekt gar, at ogsa sgede mengder vil give
en gget besparelse. Alt i alt er der dog tale om relativt sma udsving.

Endelig er der gennemfart en reekke supplerende falsomhedsanalyser, hvor en

reekke andre parametre er varieret. Disse er illustreret i falgende figurer.

Resultatet af fglsomhedsanalyserne for fuldkommen konkurrence er vist i
figuren nedenfor.



Figur 9.13 Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
deponering i ar 2024, falsomhedsanalyser for fuldkommen
konkurrence 6% ("den perfekte plan™), ar 2003-priser, mio kr, ekskl.
moms og afgifter
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Ligesom for forbraending pavirke antagelserne om driftsomkostningerne
resultatet. Anlaegs- og transportomkostningerne pavirker kun i mindre omfang
den beregnede besparelse. Det skyldes, at disse forudsaetninger pavirker
fuldkommen konkurrence- og basisscenariet nogenlunde parallelt, og at
forskellen derfor er lille.

Stigende transportomkostninger betyder lavere besparelse, og faldende
transportomkostninger betyder lavere besparelse — dog alt i alt af mindre
starrelsesorden. Det skal her bemarkes, at der er stor uenighed om, hvor store
transportomkostningerne egentlig er, men at det altsa ikke har den store
betydning for resultaterne.

Resultatet af fglsomhedsanalyserne for udlicitering er vist i figuren nedenfor.

Figuren viser besparelsen i forhold til basissituationen. Den rgde streg markerer
besparelsen i den centrale beregning.
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Figur 9.14 Besparelse i behandlings- og transportomkostninger for
deponering i ar 2024, falsomhedsanalyser for udlicitering, ar 2003-
priser, mio kr, ekskl. moms og afgifter
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Generelt er resultaterne for udlicitering langt mindre falsomme over for
variationer. Det skyldes, at udliciteringsscenarierne ligner basissituationen mere
end konkurrencescenarierne.

Konklusionerne for fglsomhedsanalyserne er:

e Den forventede forrentning har ingen vasentlig betydning for analysens
resultat for fuldkommen konkurrence-scenarierne.

e De forudseatninger, som pavirker driftsomkostningerne, har stgrst
betydning for den beregnede besparelse. Det omfatter vaekst i
affaldsmaengder, effektiviseringspotentialet og driftsomkostningernes
starrelse.

e /Endring i anlegsomkostninger pavirker ikke den beregnede besparelse
i veesentlig grad.

e Transportomkostningerne, som er forholdsvis usikre, har kun mindre
indflydelse pa resultaterne, da de forekommer bade i basis og i
scenarierne.

Andre aspekter i relation til faglsomhedsanalyserne
I Swahilimodellen opereres der med tre typer af nye deponeringsanlag:

e 1.500.000 tons i alt/levetid
e 750.000 tons i alt/levetid
e 250.000 tons i alt/levetid

og tre typer af udvidelser:



e 800.000 tons
e 500.000 tons
e 250.000 tons

Modellen kan “bygge” et eller flere anleaeg eller udvide et anleg pa en given
lokalitet i kystnaere omréader™. Det er klart, at modellens resultater i nogen grad
afhaenger af dette valg. Men pa den anden side er modellens resultater ogsa
teenkt som en pejling af, hvad effekterne af en indfgrelse af fuldkommen
konkurrence er.

9.6 Virkeligheden i forhold til scenarierne

| dette afsnit problematiseres de anvendte scenarieforudsetninger. Som et led
heri vurderes realismen i resultaterne og dermed i hvilken grad det vil veere
muligt at opna de besparelser, som er beregnet i analyserne.

Det er valgt forst at tage udgangspunkt i resultaterne for ”konkurrence om
markedet™ i form af udlicitering af drift og vedligehold pa anleeggene. Herefter
diskuteres konkurrence pa markedet” i form af fuldkommen konkurrence med
6% forrentning dvs. ”den perfekte plan”, som udtrykker den maksimalt mulige
gevinst af fuldkommen konkurrence givet scenarieforudsatningerne.

Virkeligheden i forhold til scenarierne - Konkurrence om markedet
Langt de fleste erfaringer fra andre sektorer viser, at ’konkurrence om
markedet” i form af udlicitering giver gevinster i form af driftseffektiviseringer.

Det er dog en forudsetning, at der kan skabes reel konkurrence. Det er lettest
at skabe konkurrence om precist definerede opgaver, som kan udbydes
hyppigt, og som mange firmaer kan byde pa.

Det vurderes, at driften af et deponeringsanlag er en relativ enkel opgave
sammenlignet med den tilsvarende opgave pa et forbraendingsanleg.
Naturligvis skal der noget ekspertise til, eksempelvis til at kompaktere affaldet
tilstreekkeligt. Dette er imidlertid en ekspertise, som mange besidder og som
umiddelbart kan overflyttes fra ét deponeringsanleag til et andet.

Derfor konkluderes, at starstedelen af de ca. 30 mio kr i ar 2024 svarende til ca.
25 kr /ton, som driftseffektivitetsbesparelsen i ar 2024 var vurderet til, kan
hentes ved konkurrenceelementet via en systematisk udlicitering af drift og
vedligehold af deponeringsanlaeg i Danmark™*’.

Som det ogsa blev naevnt under forbraending er der andre mader at indhente et
potentielt driftspotentiale pa. For forsyningspligtselskaberne i savel el- som
gassektoren anvendes en slags “’rpi-x"-regulering. Dette princip indeberer, at
priserne ma stige svarende til forbrugerprisindekset (retail-price-index, rpi),
men minus en faktor x, der er et effektiviseringskrav'**. Men der er ogsad mange
andre muligheder for at sikre effektivisering.

* Denne begrensning er indfert for at ggre modellen virkelighedsnzr.

Forprojektets spgrgsmal 9.
7 Forprojektets spgrgsmal 32.
** Forprojektes spgrgsmal 30.
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Man kunne ogsa overveje at supplere hvile i sig selv-reguleringen med flere
benchmarkinganalyser, blandt andet nagletalssammenligninger og DEA-
analyser. Andre muligheder er BAT™* og BATNEEC™ analyser. Sddanne
analyser vil ggre det muligt for ejere, brugere og ansatte at arbejde med
effektivisering af drift og struktur.

Endelig kan noget af strukturpotentialet realiseres — ogsa i en fortsattelse af
dagens situation - ved at der anlaegges en national, samfundsgkonomisk vinkel
snarere end en lokal eller regional vinkel ved vurdering af udvidelser af anlaeg
kontra nye anlaeg pa nye lokaliteter. Pa leengere sigt vil det under alle
omstendigheder veere ngdvendigt at etablere nye deponeringsanlaeg, hvilket
hverken i offentligt eller privat regi er uproblematisk.

Det kan ogsa bemarkes — som ogsa erfaringer fra andre lande viser - at
truslen” om liberalisering i sig selv kan medvirke til effektiviseringer. Flere
anlaeg er saledes allerede i feerd med faelles benchmarkingprojekter med
potentielle effektiviseringsgevinster til falge.

Virkeligheden i forhold til scenarierne - Konkurrence pa markedet — den perfekte
plan

I dette afsnit vurderes muligheden for realisering af det maksimale langsigtede
potentiale pa ca. 90 mio kr per ar (den perfekte plan), som blev prasenteret i
afsnit 9.3'"". Det er valgt at tage udgangspunkt i Den perfekte plan for ikke
indledningsvist at blande de konkrete effekter sammen med behovet for gget
risikopreemie. Dette aspekt behandles efterfglgende.

Den mest afgagrende faktor for, om strukturpotentialet kan indhentes pa
deponeringsomradet i tilfeelde af fuldkommen konkurrence er muligheden for
at etablere tilstreekkeligt store deponeringsanlaeg pa lokaliteter, der er placeret
fornuftigt i forhold til affaldet.

De internationale erfaringer peger endvidere pa, at deponeringsanleg bade kan
opfares pa bestilling af en given kreds af kommuner, men ogsa pa akterens eget
initiativ med forventning om fremtidigt affald. Det farste tilfeelde vil hindre en
fuld realisering af potentialet, det andet ikke. Bade i en fortsattelse af dagens
situation og efter en liberalisering vil det veere ngdvendigt pa langt sigt at
etablere ny deponeringskapacitet. Det vil i begge tilfeelde ikke veere let og det
skal ske i teet samarbejde med de lokale myndigheder*****,

Et andet relevant aspekt er, at den viderefgrelse af dagens situation, som er
anvendt i analysen tilsiger, at der ikke sker de store strukturelle endringer i
forhold til dagens situation. | virkelighedens verden kan det imidlertid meget vel
teenkes, at der sker strukturelle eendringer i form af f.eks. fusioner eller teettere
samarbejde mellem affaldsselskaber i relation til deponeringsanleeg. Allerede nu
arbejdes der flere steder med sadanne tanker. Det betyder, at selskaberne selv

** Best available technology.

% Best available technology not entailing excessive costs.
! Det samlede potentiale bestar af 90 mio kr i driftspotentiale, 20 mio kr i strukturpotentiale og
et tab pa 20 mio kr. i transportomkostninger.

2 Forprojektets spgrgsmal 23.

** Forprojektets spgrgsmal 33.



realiserer en del af strukturpotentialet, og det ggr potentialet ved indfarelse af
konkurrence pa markedet mindre.

Alt i alt vurderes, at kun en del af det beregnede strukturpotentiale pa ca. 20
mio kr. kan realiseres via konkurrence pd markedet. Da der saledes ikke bliver
lige sa langt mellem anleeggene som i modellen, vil den gennemsnitlige
karselsafstand og dermed transportomkostningerne heller ikke stige sa meget.

Til gengeeld vil konkurrence pa markedet betyde, at operatgren vil have store
incitamenter til at realisere eventuelle driftspotentialer, idet de selv vil hgste
gevinsterne heraf — enten i form af bedre konkurrence evne og dermed lavere
priser for forbrugerne eller i form af gget profit'. Séledes er der i de senere ar
set betydelige driftseffektiviseringer pa de anlaeg, der er leengst fremme med
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driftseffektiviseringer ™. Bemark, at der er regnet med realisering af 25% af
driftseffektiviseringspotentialet i basis.

Det er saledes sandsynligt, at en rimelig del af driftspotentialet pa ca. 90 mio kr
vil kunne realiseres.

I gvrigt viser modelkgrslerne, at visse mindre anleeg lukkes, selvom de ikke er
fyldt op — de er simpelthen for dyre at kere videre. De fleste anlaeg fortsaetter
dog indtil de er fyldt op. Modellen medtager dog kapitalomkostninger pa
deponeringsanlaeggene i den gkonomiske levetid — ogsa selv om de er lukkede.

Alt i alt tyder en forsigtig vurdering séledes pa et potentiale for konkurrence pa

markedet pa ca. 90 mio kr + 20 mio kr for behandlingsomkostninger for

deponering. Dette svarer til fra 44-73 kr per ton***. Omregnet svarer til det til

12-20% af de samlede behandlingsomkostninger'*’. Hertil kommer et tab pa ca.
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6 kr/ton i ggede transportomkostninger ™. Herfra skal traeekkes eventuelle
omkostninger til &ndret tilsyn og kontrol, der dog ikke er vurderet eksplicit.

Konkurrence pa markedet — inklusive risikopramie

I analysen er der anvendt en risikopreemie pa 3% og dermed en samlet rente pa
9%. Falsomhedsanalyserne viser imidlertid, at renteniveauet ikke har betydelig
effekt pa anleegsomkostningerne (kapitalomkostninger). Det skyldes, at der ikke
bindes betydelige mangder kapital i et deponeringsanleeg og at anlaeegget kan
udvides i takt med, at der bliver behov for det.

I modsatning til forbraendingsomradet fordyres etableringen af
deponeringsanleag saledes ikke maerkbart af et skift fra en offentlig til en privat
investor.
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Forprojektets spgrgsmal 9.

Jvnf. effektiviseringsprojektet.

Forprojektets spgrgsmal 32.

“ Anlaegs- og driftsomkostninger fratrukket indtaegter fra el og varme.
“* Det vil sige 38-67 kr/ton.
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Boks 6 Statens kontra privates forrentning af investeringer

Lad os et gjeblik antage, at en privat investor vurderer en investering i et
anlaeg som sa sikker, at han ikke behgver en risikopreemie. Hans
forrentningsbehov er derfor det samme som statens, nemlig 6%.

For at opgere de samlede omkostninger skal man nemlig ogsa beregne en
omkostning ved forrentning for staten. Arsagen er, at de indkravede skatter
alternativt kunne sta pa borgernes opsparing. At de ikke gar det er forbundet
med et tab svarende til den gennemsnitlige markedsrente, som typisk szttes til
6%.

Statens — eller for den sags skyld amternes eller kommunernes investeringer
behandles altsa i dette tilfelde ngjagtig som en privat virksomheds.

Folsomhedsanalyserne viser ogsa, at effektiviseringspotentialets stgrrelse
betyder noget for resultaterne, men at det ikke endrer ved, at
behandlingsomkostningerne sandsynligvis vil falde pa deponeringsomradet.

9.7 Priser og kapacitet

De generelle prismekanismer er parallelle pa forbreendingsanlaeg og
deponeringsanlag.

Hvis anlaeeggene skal kunne lgbe rundt pa leengere sigt, vil priserne per ton i
gennemsnit veere som prasenteret ovenfor. Det vil sige, at anleeg med lavere
priser vil kunne sette priserne op, og anleeg med hgjere priser vil blive tvunget
til at effektivisere, indtil deres priser er konkurrencedygtige — ellers ma de
lukke'.

I realiteten er der dog ogsa andre faktorer, der pavirker priserne.

Helt overordnet vil prisniveauet blive bestemt af udbud og efterspargsel pa
markedet. Det vil sige, at priserne bliver hgjere, hvis der er underkapacitet.
Omvendt falder priserne som falge af overkapacitet. Farst nar priserne er
tilstreekkeligt hgje til at sikre en fornuftig forrentning af kapitalen, vil investorer
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ga ind pa markedet™.

9.8 Omkostninger til tilsyn, kontrol og administration

Ogsa for deponering er et centralt punkt ved en liberalisering af
affaldsbehandlingen, hvordan man sikrer en fortsat varetagelse af miljghensyn.

Som for forbraending kan der skelnes mellem to omrader. For det farste gnsker
man at sikre viderefarelse affaldshierarkiet dvs. fordelingen af affaldsmangder
pa behandlingsformer og mere specifikt minimering af meengderne til
deponering. For det andet skal man sikre sig, at deponeringsanleggene ved en
liberalisering stadig overholder de geeldende miljgkrav til perkolat mv, at de

“ Forprojektets spgrgsmal 1 og 2 (ved undrede satser for afgiften).

Samtidig er der en rakke andre faktorer, der skal vare opfyldt, se Nordisk Ministerrad:
”Studie av effektproblemer i Norden”.
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modtager de tilladte affaldstyper, men ogsa at affaldet kompakteres
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tilstraekkeligt for bedst muligt at udnytte kapaciteten™.

Ved en liberalisering introduceres en potentiel konflikt mellem miljgbelastning
og gkonomi, idet anleeggenes gskonomiske incitament gges, og de derfor kan
fristes til at nedprioritere miljget.

Det er dog meget sandsynligt, at den eksisterende miljgstandard kan
opretholdes og at en eventuelt gget konkurrence mellem behandlingsformer kan
imgdegas'™. Det er blot et spgrgsmal om niveauet for tilsyn og kontrol med
anlaeggene. Det drejer sig iseer om modtagekontrol af affald. Det kan dog vere
en udfordring at specificere performance krav pa deponier, eksempelvis i
forbindelse med kompaktering, som vanskeligt kan males lgbende.

Dette er specielt relevant i udliciteringsscenarierne, mens problemstilling lgses i
scenariet med fuld konkurrence, da det er direkte i ejernes interesse at fylde
anlegget og dermed udnytte kapitalapparatet sa effektivt som muligt.

Foruden drgftelse pa workshop med arbejdsgruppen er der i forbindelse med
undersggelsen gennemfert en mindre interviewundersggelse med fokus pa de
falger en liberalisering kan have for niveauet af miljgkontrol. Interviewene er
gennemfart med fem fagpersoner pa miljgomradet, ansat i amter eller pa
miljgcenter. Generelt har interviewpersonerne meget forskellige holdninger til,
hvorvidt der er gget behov for tilsyn og kontrol ved udlicitering. Flere mener
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dog, at der ved fuldkommen konkurrence vil veere et gget behov™.

En af de interviewede geetter pa, at den ngdvendige kontrol bade ved
udlicitering og fuldkommen konkurrence vil omfatte 1 person fuld tid per
deponeringsanleeg. Omfanget af ekstra kontrol er imidlertid vanskelig at
vurdere, da anlaeeggene ogsa selv i dag gennemfgrer modtagekontrol af affaldet.

Alene med det formal at illustrere starrelsesordenen af forskellige niveauer af
tilsyn og kontrol er omkostningerne til hhv. en halv, en og to ansatte per anleg
opgjort™. Der er regnet med en arslgn p& 600.000 kr. inkl. overhead. For
udlicitering ses disse omkostninger i figuren nedenfor.
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Forprojektets spargsmal 41.
Forprojektest spgrgsmal 16.
** Forprojektets spgrgsmal 42.
** Forprojektets spgrgsmal 42.
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Figur 9.15 Eksempelberegninger af omkostninger til tilsyn og
kontrol ved udlicitering, deponering 2024
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Eksempelberegningerne viser omkostninger til tilsyn og kontrol ved udlicitering
med henholdsvis %, 1 og 2 personer per anleg pa henholdsvis 14 og 54 mio kr
arligt. Dette svarer til mellem 3 og 14 kr per ton, altsd sma omkostninger.

Den tilsvarende beregning for fuldkommen konkurrence ses i fglgende figur.

Figur 9.16 = Eksempelberegninger af omkostninger til tilsyn og
kontrol ved fuldkommen konkurrence, deponering 2024°

25

20

15 A

Omio kr
W kr/ton

10 A

0,5 1,0 2,0

Antal personer per anlaeg

** Forprojektets spgrgsmal 3.
** Forprojektets spgrgsmal 3.
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Grunden til, at omkostningerne er lavere end for udlicitering, er, at der er
vaesentligt feerre anleg ved fuldkommen konkurrence. Forskellen i
omkostningerne kan derfor ogsa her opfattes som et slags strukturpotentiale.

Eksempeberegningerne viser omkostninger til tilsyn og kontrol ved
fuldkommen konkurrence med henholdsvis %2, 1 og 2 personer per anleg pa
mellem 6 og 23 mio kr arligt. Dette svarer til mellem 1 og 6 kr per ton, altsa
forsvindende omkostninger.

Udover et eventuelt endret behov for tilsyn og kontrol vil en liberalisering
kunne medfare et &@ndret behov for administration pa felgende omrader:

¢ Kommuner
e Amter
e Stat

Omfanget heraf er dog ikke kortlagt i undersggelsen, og inden for de enkelte
omrader kan omkostningerne bade stige og falde.

Udlicitering

Ved udlicitering skal kommunerne/affaldsselskaberne udbyde drift og
vedligehold af deponeringsanleeggene, hvilket i hvert tilfeelde farste gang kraever
mange ressourcer. Et forsigtigt bud lyder pa 0,5-2 mio kr. for det ferste udbud
for drift og vedligehold af et eksisterende deponeringsanlaeg™’. For de
efterfglgende udbud kan omkostningerne derfor sandsynligvis reduceres. Det
vil dog veere muligt at kommunerne samarbejder om at udvikle standard-
udbuds-materiale og kontrakter og dermed kan leere af hinandens erfaringer.
Dette billigger naturligvis udbudsprocessen. Hertil kommer arbejdet med
lgbende at vurdere og revidere kontrakterne, der er en mindre arlig post. Saettes
denne til 250.000 kr per ar, belgber udbudsprocessen sig til skansmassigt 10-
15 kr per ton*, hvilket er et lille belgb.

Visse opgaver gennemfares i dag af affaldsselskaber, eksempelvis udarbejdelse
af affaldsplaner. Disse opgaver skal maske tilbage til anleeggene. Til gengald
spares omkostningerne pa anlaegget, og der vil derfor ikke vaere nogen samlet
besparelse eller fordyrelse herved, men naturligvis en overflytning mellem
affaldskunder/skatteborgere.

Amterne foretager miljgtilsyn, som er behandlet ovenfor, og der vurderes ikke
at ske yderligere &endringer i den amtslige administration som fglge af
udlicitering. Der vurderes heller ikke at ske betydelige endringer i
administrationen i staten som fglge af udlicitering.

Fuldkommen konkurrence

Pa deponeringsomradet vil private aktarer sandsynligvis bade etablere anlaeg
efter udbud eller/og pa eget initiativ. | andre lande, blandt andet Tjekkiet,
samarbejder private og offentlige aktarer teet om ejerskab og drift af
deponeringsanlaeg. Det er derfor vanskeligt at vurdere omkostningerne til
administration af deponeringsanleg.

" Forprojektets spgrgsmal 6.
1% Beregnet ved en udbudsperiode p& 10 &r med gennemsnitligt 30.000 tons per anlag per ar.
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Amterne foretager miljgtilsyn, som er behandlet ovenfor, og der vurderes heller

ikke her at ske yderligere endringer i den amtslige administration som fglge af
udlicitering.

De gkonomiske effekter af &ndringer i den statslige administration er meget
vanskelige at vurdere, idet de afhaenger af det organisatoriske setup. | notatet
om erfaringerne fra elsektoren (Bilag C) er de forskellige muligheder opstillet,
men det er ikke forsggt at kvantificere omkostningerne.



10 Liste over forprojektets spgrgsmal

127



Oversigt over spgrgsmal

Behandles
indgaende
og kan
dokumente
res

Behandles
overord-
net /kan

dokumente
res

Behandles
men kan
ikke
dokumente
res

Behandles
ikke

@konomi

1. Behandlingspriser pa forbraendings- og deponeringsanlaeg

X

2. Konsekvensen for renovationsgebyret

X

3. Omkostninger til administration og kontrol

4. Omkostninger til transport af affald

5. Afgiftsprovenu til staten

6. Omkostninger til udbud

7. De Samfundsgkonomiske konsekvenser hvis der opstar
over eller underkapacitet

8. De driftsgkonomiske konsekvenser, hvis der ikke er adgang
til midlertidig oplagring af affald

9. Hvordan der sikres omkostningseffektivisering

10. Betydningen af prisen for andre behandlingsformer

11. Betydning for krydssubsidiering

12. Vil konkurrencen alen forega pa erhvervsaffaldsomradet
eller vil der ogsa blive konkurrence pa
husholdningsaffaldsomradet

Miljo og Energi

13. Opggarelse af de miljgmaessige konsekvenser af den
nuveaerende organisering

14. Hvordan sikres det, at miljg- og energimal bliver opfyldt

x

15. herunder at energiindholdet i affaldet udnyttes ligesa godt
som i dag,

16. samt at en evt. overkapacitet ikke medfgrer konkurrence
mellem behandlingsformer.

17.Hvilke konsekvenser har scenariet i forhold til
energiforsyning (varme, el, pris og opfyldelse af
energimalsaetninger)( | scenario 2+3 star der ogsa "herunder
konsekvenser i forbindelse med el og varmeforsyningsloven)

18. Hvilke konsekvenser har scenariet for kvalitet i
affaldsbehandlingen herunder, at miljerigtig drift bliver en
konkurrenceparameter, at ejeren/operatgren indgar i
forsknings- og teknologiudvikling for at fremme den mest
miljgvenlige forbraending og deponering, hvilke virkemidler
skal benyttes for at skabe incitamenter hertil

19. Hvilke konsekvenser har scenariet for import og eksport af
affald, herunder maengder og sammenhasng med dansk
kapacitet

20. Hvilke konsekvenser har scenariet for transportarbejdet i
Danmark

21. Hvilke konsekvenser har scenariet for forsyningsikkerhed
og kapacitet herunder hvordan sikres tilstreekkelig
forbreendingskapacitet,

22. en vurdering af placering af anlaeg bade i relation til energi
og affaldsoplande

23. Hvordan sikres tilstreekkelig deponeringskapacitet

24. Pavirkes genanvendelsesmulighederne for forskellige
fraktioner - f.eks. slagger fra forbreendingsanleeg - af, at
forbraending og deponering er mere konkurrenceudsat

25. Hvordan kan ejerne af forbraendingsanlaeg motiveres til
f.eks. deltagelse i udvikling af mere miljgrigtige
behandlingsmetoder, eventuelt formuleret som en offentlig
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Oversigt over spgrgsmal

Behandles
indgaende
og kan
dokumente
res

Behandles
overord-
net /kan

dokumente
res

Behandles
men kan
ikke
dokumente
res

Behandles
ikke

forpligtigelse

26. En vurdering af konkurrencesituationen for danske
forbreendingsanlaeg sammenlignet med udlandet

X

Organisering og regulering

27. Hvilke instrumenter kan sikre, at der sker fuld ulicitering,
herunder belysning af betydningen af frekvensen for udbud
samt tilstedeveerelse af den ngdvendige tekniske kompetence
til at gennemfare et udbud

28. Hvad er fordele og ulemper ved at udlicitere driften alene,
og hvad er fordele og ulemper ved at udlicitere bade drift og
vedligeholdelse

29. Hvorledes sikres, at kontrakter tager hgjde for
loveendringer, agede miljgkrav samt tilstreekkelig
vedligeholdes af anlaeggene, hvilken betydning har lsengden af
kontrakter. Hvad er fordele og ulemper ved korte eller lange
kontraktperioder

30. Finders der reelle alternativer til hvile-i-sig-selv princippet,
saledes at et evt. drifts og strukturpotentiale kan realiseres,
eksempelvis omkostningsregulering med og uden mulighed for
afkast, afkastregulering, indtaegtsregulering med og uden
mulighed for afkast

31. Hvordan sikres en tilstraekkelig vedligeholdes af
anleeggene, nar det driftsmaessige og skonomiske ansvar er
adskilt. Herunder skal det belyses om det vil veere ngdvendigt
med regler for operatgrens egenkontrol

32. Hvilken betydning har anvisning i dette scenario, hvilken
samfundsgkonomisk betydning har de to anvisningsformer for
effektiviteten af affaldssektoren

33. Hvordan undgas dannelse af driftsmonopoler (offentlige

som private) Herunder bgr indga en belysning af, hvorvidt der
vil vaere barrierer for etablering af nye behandlingsanlaeg, og i
givet fald skal det vurderes, om disse barrierer kan reduceres

34. Hvilke begraensninger er der indenfor de eksisterende
rammer, for at offentlige virksomheder kan genere overskud
(f.eks. statslige aktieselskaber, kommunale selskaber med
begreenset ansvar).

35. Hvordan sikres midler til oprydning ved konkurs m.v, Er
autorisation, certificering eller sikkerhedsstillelse anvendelige
instrumenter,

36. Findes der barrierer i eksisterende lovgivning, der
medfarer, at et potentiale ikke kan realiseres fuldt ud

37. Kan gkonomiske styringsmidler - f.eks. omsaettelige
forureningstilladelser - vaere et instrument til at sikre, at
miljgmal nas

38. En belysning af eventuelle krav til adskillelse af
myndighed/operatgr og driftsoperater

39. Hvilke problemer medferer en fordeling af de nuveerende
aktiver i forbreendingsanlaeg, nar hvile-i-sig-selv princippet
ophgarer (f.eks abningsbalance, aktiver fgres tilbage til de
respektive brugergrupper, der har finansieret /betalt aktiverne i
selskabet).

40. Under hvilke vilkar kan der etableres modtagepligt for
affald til behandlingsanlaeggene

41. Hvilke muligheder har kommunerne for at fgre tilsyn med
om affald, der efter f.eks lovgivning og/eller kommunens
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Oversigt over spgrgsmal

Behandles
indgaende
og kan
dokumente
res

Behandles
overord-
net /kan

dokumente
res

Behandles
men kan
ikke
dokumente
res

Behandles
ikke

regulativer skal forbraendes/deponeres rent faktisk fares il
forbraending/deponering.

42. Skal der ske andringer i forhold til tilsynsmyndigheden
nuvaerende forpligtelser f.eks. tilsynsomfang.

43. Hvilke konsekvenser har den forskellige regulering af
forbreendings- og deponeringsomradet.

44. Hvilke barrierer findes der for at deponerings og
forbraendingsanlaeg der er offentligt ejede, kan drives
kommercielt

45. Findes der barrierer i eksisterende gkonomisk (f.eks skatte
og afgiftsregler) eller administrativ regulering f.eks. i forhold til
drift af anlaeg

46. Hvordan sikres det, at ansvaret for affaldet er entydigt
placeret

47. Er der risiko for Windfall-profits, og hvordan undgas dette
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Bilag A

Begrebskatalog
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1 Overblik over begreber

| dette notat gennemgas en lang reekke begreber, som er relevante, nar man
diskuterer gget privat/offentligt samarbejde og/eller gget konkurrence.
Indledningsvist preesenteres en figur, der placerer begreberne i forhold til to
dimensioner:

o Ejerskab i offentligt eller privat regi
e Dirift i offentligt eller privat regi

Begreberne er indsat pa basis af sken over deres anvendelse i relation til gget
konkurrence pa et marked. Visse af begreberne er i andre sammenhange
mere brede, f.eks. bruges benchmarking ogsa bredt i private virksomheder. |
neeste afsnit falger en mere detaljeret beskrivelse af de enkelte begreber.

Figur1l Begreber
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2  Beskrivelse af begreber

Begreberne er forsggt ordnet i tre grupper afhaengig af deres tilknytning til
den offentlige henholdsvis private sektor:

1) Offentligt regi (nederst til venstre i figuren)
2) Offentligt/privat samarbejde (@verst til venstre og midten af figuren)
3) Privat regi (gverst til hgjre i figuren)

Den fjerde gruppe af begreber drejer sig om konkurrence.
Grupperne af begreber beskrives nedenfor.

2.1 Aktiviteter i offentligt regi

Der findes en raekke tiltag, der kan skabe konkurrence-lignende vilkar inden
for det offentlige. De mest anvendte begreber er:

o Kontraktstyring
e Firmatisering

e Benchmarking

e Indtegtsrammer

Kontraktstyring

Kontraktstyring foregar typisk internt i den offentlige sektor og indebzrer, at
den politisk-administrative ledelse styrer konkrete organisatoriske enheder
(styrelser, forvaltningsafsnit, institutioner osv.) vha. en aftale, der definerer
ydelser, mal, gkonomi og rammer for deres virke i en given periode. Aftalen
specificerer de politiske prioriteringer i konkrete malsatninger og seatter fokus
pa kvaliteten af ydelserne, inden for den givne gkonomiske ramme. Herved
skabes en klarere sammenhang mellem malfastsettelse, aktiviteter og
gkonomi, end det kendes fra den traditionelle budget- og malstyring.
Kontraktstyring er saledes et alternativ til de traditionelle styreformer inden
for det offentlige. Formalet er at sikre mere fleksible rammer for en mere
effektiv drift af de statslige styrelser. Styreformen indeberer, at den enkelte
styrelse patager sig at leve op til en raekke resultatkrav mod til gengeeld at fa
en flerdrig aftale om de bevillingsmassige rammer samt visse frinedsgrader -
f.eks. pa det lanmaessige omrade. Kontraktstyring er sdledes baseret pa et
“noget-for-noget” princip.

| bestraebelserne pa at skabe starre effektivitet og klarlegge de faktiske
omkostninger ved offentlige ydelser, har man nogle steder i den offentlige
sektor i stedet for f.eks. at anvende kontraktstyring, valgt at etablere
selvstendige men ikke uafhangige virksomheder — at ”firmatisere”.

Firmatisering

Tanken er, at de udskilte enheder skal fungere som et normalt firma, der
leverer ydelser til nogle pa forhand aftalte priser, og disse "firmaer" skal have
lov til at varetage deres daglige drift uden indblanding. Dette kaldes
firmatisering.

Ideen er, at dette vil klarlegge omkostningerne ved at producere en ydelse, og

samtidig bevidstggre medarbejderne om ressourceanvendelsen og derved
fremme effektiviteten.
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En anden og meget benyttet made at fremme effektiviteten pa er at anvende
benchmarking.

Benchmarking

Benchmarking kan anvendes som varktgj til at afdaekke utilsigtede forskelle i
effektivitet og kvalitet i den offentlige sektor. Men metoden kan samtidig
bidrage til at give konkrete fingerpeg om, hvordan problemerne kan
afhjelpes. I den forstand kan benchmarking anvendes som bade termometer,
diagnoseredskab og medicin, nar den offentlige sektor skal forbedres.
Benchmarking kan ogsa anvendes i forbindelse med fastleeggelse af betalingen
for ydelser, herunder indteegtsrammer.

Indteegtsrammer

Indteegtsrammer angiver den samlede betaling, som virksomheder ma
opkreeve hos forbrugerne for leverede ydelser. Rammen kan fastleegges pa
forskellig vis under hensyntagen til de faktiske omkostninger eller ud fra
hensynet om at tilskynde til rationel drift. Her kan det vere en fordel at lade
rammen vare upavirket af de faktiske omkostninger for at tilskynde
virksomhederne til at reducere deres omkostninger. Det kan eksempelvis ske
ved at fastleegge rammen ud fra et benchmark af omkostningerne i forhold til
lignende virksomheder.

Indteegtsrammeregulering anvendes i vidt omfang inden for elsektoren, hvor
rammerne fastleegges med basis i de historiske omkostninger og ud fra en
benchmarking-analyse af omkostningernes stgrrelse i forhold til andre
elproducenter. Hvis en elproducent har haft hgje historiske omkostninger
paleegges den et effektiviseringskrav, der betyder, at den kun i begraenset
omgang kan indregne de historiske omkostninger i indteegtsrammen. Det
betyder, at virksomhederne har vanskeligt ved at opna fornuftige skonomiske
resultater. Ideen er, at dette vil tilskynde dem til at @ge deres effektivitet.
Indteegtsrammeregulering kan forega bade overfor offentlige, private og
halvoffentlige virksomheder.

2.2 Offentligt privat samarbejde

Offentligt privat samarbejde anvendes ofte som en samlebetegnelse for
situationer, hvor det offentlige anvender den private sektor i Igsningen af en
rekke opgaver. Samarbejdet kan have et utal af former:

e Udbud/licitationer

e Udlicitering

e Udviklingskontrakter

e Bortforpagtning

¢ Finansierings og driftssamarbejder - eksempelvis BOT, BOOT og
PFI kontrakter

Begreber er saledes bredt favnende, og til tider anvendes ogsa det samlende
begreb partnerskab for offentligt/privat samarbejde.

Partnerskab

Partnerskab er et begreb som anvendes til beskrivelse af samarbejdsrelationer
i forbindelse med produktion af serviceydelser. Det anvendes bade til at
beskrive samarbejde i den offentlige sektor, den private sektor savel som i
samarbejde mellem den offentlige og den private sektor. Begrebet er serligt



kendt fra England hvor partnerskab anvendes i en lang raekke aftaler, der
indgas mellem den offentlige og den private sektor (Public Private
Partnership — PPP, ikke at forveksle med Polluter Pays Principle eller
Purchasing Power Parity). | England er der imidlertid en tendens til, at
begrebet anvendes til at beskrive almindelige kaber/leverandgr relationer, altsa
en form for udlicitering. 1 nogle sammenhange sidestilles det med andre ord
med definitionen af offentligt privat samarbejde jf. ovenstaende definition.

I Danmark har Institut for Serviceudvikling forsggt at definere en dansk
udgave af begrebet partnerskab og leegger op til en fortolkning af begrebet,
som rummer mere end udlicitering og som adskiller begrebet fra definitionen
af offentligt privat samarbejde. Instituttet argumenterer saledes for, at
partnerskaber er kendetegnet ved, at de tager afseet i gensidig tillid og respekt
mellem parterne. Selvom et partnerskab i lighed med en udlicitering er
beskrevet i en kontrakt, er de baerende elementer i samarbejdsformen et feelles
veerdisaet, mal og sammenfalden gkonomisk interesse, som ikke ngdvendigvis
genfindes inden for det andre former for offentligt privat samarbejde,
herunder udlicitering.

I modseaetning til udliciteringsformen mener instituttet, at
partnerskabsmodellen er langt mere dialogpreaeget og ser abenhed som et
vigtigt element. Man taler om at udbudsprocessen er dobbelt-sidet idet parter
veelger hinanden. Udbudsprocessen prages af, at parterne kigger pa langt
flere kriterier end der kan sammenfattes i et kortfattet udbudsmateriale.
Partnerskaberne er ofte kendetegnet ved at parterne er feelles om
driftsorganisationen, dvs. er falles om drift(samdrift) og har feelles ansvar for
udfarelsen af opgaven. Parterne er feelles om medarbejderne,
kontraktperioden er relativt lang, eksempelvis 8 ar.

Uanset, hvad det kaldes star det dog klart, at det offentlige/private samspil kan
ske pa en raekke omrader. Et af de mest anvendte i Danmark er udlicitering.

Udlicitering

Udlicitering er, nar det offentlige efter en udbudsrunde overdrager
produktion, levering og personaleansvar til én eller flere eksterne
leverandgrer. Man taler om udlicitering som "den del af den offentlige
opgavevaretagelse, der udbydes i konkurrence og varetages af eksterne
leverandgrer pé det offentliges vegne™. | forbindelse med udlicitering
forbliver det overordnede ansvar for opgaven, herunder hvilken kvalitet og
hvilket omfang en produktion skal have, hos den offentlige sektor. Den
offentlige sektor skal ogsa fortsat finansiere produktionen af ydelsen,
kontrollere den, behandle klagesager mv. Herved adskiller udlicitering sig pa
afgegrende vis fra privatisering hvor den private sektor fuldsteendigt overtager
lzsningen af opgaven, og den offentlige sektor ikke leengere har ansvaret for at
definere opgaven, behandle klagesager eller finansiere opgaven.

Der findes to hovedaktarer i udliciteringsopgaver - bestilleren og udfareren.
Det er bestilleren, der definerer og har det overordnede ansvar for opgavens
indhold, omfang og kvalitet (ogsa kaldet beslutnings- og udformer-ansvaret).
Pa basis heraf udarbejder de mulige leverandgrer (udferer) et tilbud.
Bestilleren sammenligner de indkomne tilbud og udvelger det bedste tilbud

! Betenkning nr. 1227. Finansministeriet. 1991. p. 50
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pa baggrund af en vurdering af pris og kvalitet. Det er ogsa bestilleren, der
betaler for opgavens udferelse (ogsa kaldet finansieringsansvaret). Forholdet
mellem bestiller og udfarer reguleres gennem en kontrakt.

Tidligere var udliciteringerne i den offentlige sektor primeert koncentreret
inden for anleegsomradet, de tekniske omrader og rengering og
madproduktion. | de senere ar har man imidlertid kunnet observere en
tendens til gget udlicitering over et bredere opgavefelt: administration,
&ldreomsorg, dagpasning samt en mangde andre serviceopgaver.

Et tilsvarende begreb, der indeberer et kgb af ydelser hos en privat
leverandgr er udviklingskontrakterne.

Udviklingskontrakt

En udviklingskontrakt er en juridisk bindende aftale, der fastleegger mal og
rammer for et samarbejde mellem en offentlig myndighed/institution og en
privat virksomhed med henblik pa udvikling af varer eller tjenesteydelser.
Kontrakten sikrer den private virksomhed et marked for det udviklede
produkt og den offentlige virksomhed far hjelp til at tilbyde en bedre service.
Inden for de senere ar er der specielt pa kommunemarkedet sket en udvikling
hen imod, at de private virksomheder pa flere omrader kan konkurrere med
kommunerne. Dette er blandt andet sket igennem etablering af
udfordringsretten og en reekke fritvalgsmodeller.

Udfordringsret

Den private sektor har adgang til at udfordre den offentlige sektor ved at
sandsynligggre, at den kan lgse en given opgave billigere og bedre end den
offentlige virksomhed. Den offentlige virksomhed har pligt til at
realitetsbehandle en henvendelse om udfordring. Den kan enten velge at
udbyde opgaven, hvis det forventes at resultere i en bedre og billigere service
eller afvise udfordringen med en forklaring om baggrunden og angivelse af
arsagen til afvisningen.

Fritvalgsmodeller

Fritvalgsmodeller giver borgerne valgfrihed til at valge frit mellem anvendelse
af den kommunale leverandgr pa et omrade eller en anden, ekstern,
leverandgr som betales af kommunen. Fritvalgsmodeller er saledes en made at
skabe konkurrence mellem kommunerne og andre leverandgrer inden for et
serviceomrade. Idet borgerne ikke betaler for ydelserne kan virksomhederne
kun profilere tiltreekke kunder ved at levere god service. Dette sikrer derfor
automatisk et vist fokus pa kvaliteten.

Fritvalgsmodeller bliver blandt andet indfert inden for hjemmeplejen for
eldre. Kommunerne har inden for dette omrade godkendt en mangde
private leverandgrer, som kan levere ydelser inden for hjemmeplejen. Nar de
eeldre er visiteret til en form for hjemmepleje, far den aldre mulighed for selv
at veelge sin leverandgr ud fra den liste over leverandgrer, som kommunen
har godkendt.

En anden mulighed for at private kan overtage det offentliges opgaver og
ansvar sker med koncessioner og/eller autorisationer.

Koncession/Autorisation



En koncession giver en privat virksomhed ret til at udfgre en opgave og kraeve
betaling herfor. Den offentlige myndighed har dog en vis kontrol med
aktiviteten, idet den i forbindelse med udstedelsen af koncessionen kan
palegge koncessionstageren at opfylde en raeekke betingelser. Det kan for
eksempel veere sikringen af en vis standard i forbindelse med udfgrelsen af en
opgave.

Et klassisk eksempel pa koncessioner findes i olieefterforskningen hvor staten
tildeler koncessioner til virksomheder, der vil udvinde olie. | forbindelse med
koncessionen forpligter virksomhederne sig til at udvikle felterne -
eksempelvis i form af et antal pregveboringer for at afprgve hvorvidt der er olie
i undergrunden.

Forudsatningerne for at opna koncession er imidlertid flerfoldige og
forudseetter blandt andet at koncessionstagerne har de rette kvalifikationer og
at der vurderes at veere et behov for ydelsen.

Offentligt privat samarbejde — finansierings- og driftssamarbejder

I andre lande har der leenge veeret arbejdet med specifikke finansierings- og
driftssamarbejder mellem private virksomheder og det offentlige.

| gjeblikket drgftes denne model pa transportomradet i Danmark — og blandt
andet i Farum har modellerne veeret afprgvet i praksis. Her skal naevnes de
mest almindelige modeller:

e BOOT (Build, operate, own and transfer)
e BOT(Build, operate and transfer)
e PFI(Private financed initiative)

BOOT (Build, operate, own and transfer)

I en BOOT model star den private sektor for opferelsen og driften af et anlaeg
i en forudaftalt arreekke, hvor den offentlige sektor har brugsretten. Den
private operatar ejer anleegget men allerede ved opfarelsen, er det aftalt pa
hvilket tidspunkt og pa hvilke vilkar anleegget overfares til den offentlige
sektor. Det er imidlertid den private operatars opgave at finansiere anlaegget i
perioden. Det betyder, at den offentlige sektor ikke behgver at finansiere
anleegssummen i forbindelsen med opfarelsen, men i stedet betaler en arlig
ydelse plus et belgb nar anlaegget overgar til offentligt ejerskab.

I lighed med PFI modellen(se nedenfor) vil denne finansieringsform derfor
ofte blive betragtet som et Ian i relation til deponeringsreglerne.

BOT (Build, operate and transfer)

I en BOT model star den private sektor for opfarelsen og driften af et anlaeg i
en forudaftalt arreekke, hvor den offentlige sektor har brugsretten. Den
offentlige sektor er principielt ejer af anleegget men det fulde ejerskab og
forpligtelser tilfalder fgrst den offentlige sektor ved afslutningen af BOT -
perioden. Betalingen til det private selskab udger en kombination af
opfarelses og driftsbetalinger. Set fra den offentlige sektors side har BOT-
modellen samme betalingsforlgb som hvis den offentlige sektor selv stod for
opfarelsen og driften. Forskellen bestar primeert i, at den offentlige sektor
betaler nogle pa forhand aftalte belgb. Det mindsker usikkerheden for den
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offentlige sektor og tilskynder den private virksomhed til at bygge og drive
anleggene sa effektivt som muligt.

PFI (Private financed initiative)

I PFI modellen star den private sektor for opfarelsen, vedligeholdelsen og
finansieringen af anleegsinvesteringer (eksempelvis skoler og hospitaler) og
det offentlige kaber brugsretten for en arreekke og til en forud aftalt pris.
Prisen har ofte form af en arlig betaling gennem hele brugsperioden.
Ejerskabet af anleegget ligger hos det private selskab, der disponerer fuldt ud
over anlegget, nar det offentliges brugsret er udlgbet.

PFI modellen har blandt andet varet anvendt i England. | Danmark bliver
metoden opfattes ofte som et lan, der er underlagt deponeringsreglerne. Det
hammer anvendeligheden noget.

2.3 Privat regi

Endelig er der en raekke begreber, der anvendes nar aktiviteter overfares fra at
ske i offentligt reqi til at ske i privat regi. Det drejer sig om:

e Privatisering
o Afknopning

Privatisering

Der kan veere to former for privatisering. Enten privatisering af
markedet, hvorved tidligere offentlige monopolomrader og nye
tjenester abnes for private selskaber eller privatisering af virksomheder.
Normalt nar man taler om privatisering er det det sidste der teenkes pa,
altsa at ejerforholdet andres fra offentligt til privat.

Privatisering betyder, at opgaver, der hidtil har veeret besluttet og varetaget af
det offentlige (for skattekroner), overgar til at vere rent private. Det betyder,
at det ikke leengere er det offentlige, der har ansvaret for det privatiserede
omrade. Den offentlige myndighed har ikke leengere ansvaret for hverken
definition af opgaven, levering af ydelsen, eller betalingen/finansiering af
opgaven. En del af de opgaver, der privatiseres, vil dog ofte veere underlagt en
eller anden form for offentlig regulering. Ofte er der tale om monopolydelser,
hvor der ikke eksisterer egentlig konkurrence, og hvor det offentlige derfor ma
regulere blandt indtaegternes starrelse.

Kgbenhavns Lufthavn blev privatiseret i slutningen af 1990'erne. Fra at vaere
en bevillingstyret virksomhed med plads pa finansloven blev lufthavnen pa
linje med en lang raekke andre statsvirksomheder omdannet til et aktieselskab.
Siden har staten gennem en bgrsnotering af virksomheden reduceret sin
ejerandel og virksomheden er derved gradvist blevet privatiseret.

En gradvis vej mod privatisering kan beskrives med begrebet afknopning.

Afknopning

Afknopning vil sige, at man udskiller aktiviteter fra den offentlige sektor i et
selvsteendigt selskab, der typisk overtages og drives af de hidtidige
medarbejdere. Opgavelgsningen forlader saledes den offentlige sektor. Ofte



sker afknopning gradvist, idet man isolerer visse aktiviteter i selvsteendige
enheder i den offentlige sektor, som efterfglgende kan udskilles i et
selvsteendigt selskab. | forbindelse med afknopning laves ofte aftale om den
fremtidige relation mellem det afknoppede selskab og den offentlige sektor,
eksempelvis om leengden af den periode den offentlige sektor vil forpligte sig
til at benytte ydelser fra det afknoppede selskab.

2.4 Pa vej mod mere konkurrence

Formalet med samtlige de beskrevne begreber er pa den ene eller anden made
at indfare mere konkurrence. Dette fenomen beskrives bedst med ordet
liberalisering.

Liberalisering
Liberalisere betyder at stille frit.

I relation til debatten om udlicitering og privatisering bruges det som et
generelt udtryk for processen hvor aktiviteter som tidligere var steerkt
regulerede og ofte udfert i offentligt regi udsattes for konkurrence eller pa
anden made overlades til hgjere grad af privat initiativ og markedskrefter.
Dele af aktiviteterne kan dog stadig forega i offentligt regi.

Som et eksempel pa liberalisering kan man navne det danske elmarked.
Tidligere var forsyningen af kunderne i et geografisk omrade overladt til et
selskab, som havde monopol pa forsyningsvirksomheden. Denne opgave er i
dag liberaliseret hvilket betyder, at en mangde selskaber har mulighed for at
forsyne kunderne i samme omrade og at de forskellige udbydere konkurrerer
om opgaven.

For en god ordens skyld, defineres til sidst, hvad der skal forstas ved
fuldkommen konkurrence.

Fuldkommen konkurrence

Der er (fuldkommen) konkurrence nar et gode eller en tjeneste, der bliver
udvekslet er homogen, der er et stort antal producenter og forbruger der er
aktive i markedet og alle tager prisen for givet. For at fa konkurrence til at
fungere skal producenterne have stigende omkostninger nar deres produktion
stiger og forbrugerne skal have faldende betalingsvillighed nar deres kab af
varen stiger. Med en lang raekke yderlige forudsaetninger kan man vise at et
fuldkommen konkurrencemarked, hvor forbrugerne maksimerer deres nytte
og virksomhederne deres profit vil veere samfundsgkonomisk optimalt. Af
mange grunde findes fuldkommen konkurrence sjeeldent i praksis, og da slet
ikke hvis de goder der er i spil er miljg- eller sundhedsgoder.

Eksempel: Pa det nyligt skabte elmarked er der mange producenter og
elhandlere, der er mange forbrugere, og elektricitet er (eller rettere var) en
meget standardiseret vare. Indfarelsen af konkurrence har bl.a. og helt tilsigtet
fort til at det der far blev betragtet som en helt standardiseret vare nu
differentieres.
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1 Hovedkonklusioner

Konkurrence pa markedet

Stordriftsfordele m.h.t. affaldsforbreending og mulighed for vertikal og
horisontal integration medfarer en risiko for kartel- eller monopoldannelser.
Der vil veere en tendens imod store selskaber. Det betyder ikke at der
ngdvendigvis vil opsta forhold, der er mere inefficiente end i dag, men
risikoen er der. Hertil kommer at samfundet m.h.t. forbraeending af bl.a.
husholdningsaffald har brug for forsyningssikkerhed. Der vil sdledes veere et
behov for overvagning med henblik pa at sikre at markedsmagt ikke udnyttes
til inefficient hgje priser. En evt. liberalisering skal implementeres sadan at
ineffektive anlaeg, der ikke kan blive effektive, lukker. Hvis ikke
konkurstruslen er reel vil effektiviseringspresset ikke vaere seerligt sterkt, og
effektiviseringspotentialet vil ikke kunne realiseres.

Da miljghensyn ved liberalisering i mange tilfaelde vil sta i modsztning til
indtjening skal miljgkontrollen nok forstaerkes.

I dag er der ensartede affaldshandteringspriser. | et konkurrencemarked vil
priserne komme til at afspejle affaldets forskellighed. Det betyder at prisen
kan ga op for nogle fraktioner, mens den gar ned for andre.

Mulighederne for import/eksport af affald er centralt for resultatet af
konkurrence. Hvis der gives tilladelse til import og eksport vil det delvist
afhjeelpe eventuelle monopoltendenser og problemer med at tilpasse
kapaciteten. Opgaven med at sikre tilstraekkelig kapacitet til enhver tid bliver
sveerere hvis den danske kapacitet skal passe til det danske marked. Samtidigt
vil affaldsproducenterne ikke kunne eksportere deres affald som modsvar til
en evt. prisstigning der bunder i markedsmagt.

Sammenhangen med varmemarkedet er et vaesentligt problem for
liberalisering af affaldsforbreending. En omfattende regulering af varmeprisen
vil formentlig fortsat veere ngdvendig. Hvis man kan acceptere stigende
fiernvarmepriser og en lidt uoverskuelig situation for bade forbreendingsanlag
og fjernvarmeverker kan man undga reguleringen ved at liberalisere
fjernvarmen.

Konkurrence om markedet - udlicitering.

Hvis man skal hgste effektivitetsfordele ved en udlicitering af deponier og
affaldsforbraendingsanleeg ma man gere sig store anstrengelser for at skabe
reel konkurrence. Det er lettest at skabe konkurrence om mindre, precist
definerede opgaver, som kan udbydes hyppigt, og som mange firmaer kan
byde pa. Det indskraenker dog ogsa potentialet for omkostningsbesparelser.

Hvis man udbyder mere komplekse opgaver, som f.eks. driften at et helt
deponi eller forbraeendingsanleaeg, er det vigtigt at selskabet har incitamenter til
at investere i vedligeholdelse, og at selskabet hensatter midler til en eventuel



oprydning efter udslip. Det taler for leengere kontrakter. Men lange kontrakter
reducerer det konkurrenceelementet.

Jo mere komplekse kontrakterne bliver, jo sveaerere bliver det for kommunerne
at skrive kontrakter, der tager hgjde for alle eventualiteter. Det forgger
risikoen for, at besparelsen ades op af tilleegskontrakter og ekstrabetaling.

Et systematisk udbud af kommunale kontrakter pa affaldsbehandling kraever
kommunal opbygning/bevaring af kompetence indenfor deponi og
forbraending.

Samlet set farer disse refleksioner til, at der for deponi er feerre barrierer for
savel konkurrence pa markedet, som konkurrence om markedet, end der er
for affaldsforbraending. Her teenkes bl.a. pa samfundets krav om
forsyningssikkerhed m.h.t. forbraeending og den forenede produktion af
affaldshandtering, elektricitet og varme.
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2 Indledning

I den perfekte plan og pa det perfekte marked omsattes samfundets
ressourcer uden spild til de goder, som er til stgrst gavn for de fleste’. I den
virkelige verden er der omkostninger forbundet med transaktioner pa
markeder savel som internt i den offentlige sektor. For pragmatisk indstillede
politikere og administratorer geelder det derfor om, at finde den kombination
af statslig styring og markedsmeessig omsatning, der farer til starst mulig
velfeerd med et minimum af transaktionsomkostninger.

I moderne gkonomier findes der mange sektorer, hvor der klart er feerrest
omkostninger ved at lade produktionen forega pa markedsmaessige vilkar med
et minimum af politisk styring. For andre goder er offentlig produktion den
eneste praktisable lgsning. Det gaelder rene offentlige goder som f.eks.
retsveaesen, politi og statslig administration.

Der findes imidlertid omrader af gkonomien, hvor det kan lade sig gere at
producere til et marked, men hvor samfundet har en interesse i at regulere
produktionen. Det geelder f.eks. velfeerdsgoder som sundhed og uddannelse,
der stilles gratis til radighed, fordi de har store positive eksternaliteter og fordi
de betragtes som en social ret.

Dette galder ogsa *offentlig forsyningsvirksomhed’, som deakker over varer og
tjenester, der produceres til et marked, - men pa vilkar som i vidt omfang
fastleegges af de offentlige myndigheder. Der er store
transaktionsomkostninger forbundet med at stille disse goder til radighed for
borgerne pa markedsvilkar savel som gennem offentlig produktion.
Diskussionen har leenge bglget om, hvilken form for produktion, der
medfarer starst velfeerdstab.

| dette notat diskuteres denne afvejning iseer for affaldsforbreending. Der
tages udgangspunkt i at sektoren i dag er offentligt ejet, og fokus er derfor
hvilke problemer man skal veere opmeerksom pa ved liberalisering.
Diskussionen vil i farste omgang omhandle den “’rene” form for liberalisering,
dvs. en konkurrenceudsattelse af hele sektoren. Til sidst diskuteres en delvis
liberalisering i form af udlicitering

' Denne parallelitet mellem det perfekte marked og den perfekte plan er ikke en ny
erkendelse se f.eks.: Lange og Taylor (1938), men den glemmes ofte.
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3 Baggrund

3.1 Konkurrence og optimalitet

Under fuldkommen konkurrence vil markedet i teorien allokere ressourcerne
pa en optimal made. Markedsprisen er bestemt af det samlede udbud og den
sam lede efterspgrgsel. Nar hverken kabere eller salgere enkeltvis kan pavirke
prisen, sa vil de enkelte kabe eller selge, saledes at deres marginale nytter eller
produktionsomkostninger netop svarer til prisen pd markedet. Herved
kommer ingen til at kebe en vare der er mindre veerd for vedkommende end
markedsprisen, og ingen kommer til at seelge en vare, der er dyrere at
fremstille end markedsprisen. Aktarerne pa et fuldkomment
konkurrencemarked er alle glade, fordi dem der ikke vil kabe eller szlge til
markedsprisen kan forlade markedet, mens der er fri adgang for
udefrakommende der gerne vil kabe eller szlge til markedsprisen. For varer
og tjenesteydelser, hvor der kan skabes et velfungerende marked med god
konkurrence er det derfor optimalt at lade markedet styre produktion og
forbrug af disse varer og tjenesteydelser. | ikke-markedsstyrede sektorer har
den enkelte producent ikke ngdvendigvis noget incitament til at producere
billigst muligt, og der er ikke noget der sikrer at de rette mangder bliver
produceret og forbrugt de rette steder. Ved at udsette en sadan sektor for en
overgang til markedsstyring vil der kunne opnas hgjere effektivitet pa de
enkelte produktions- og forbrugssteder og en bedre fordeling af produktion
og forbrug.

3.2 Offentlig forsyningsvirksomhed

Ifalge Olsen (1993) er ’offentlig forsyningsvirksomhed’ varer og tjenester,
som af teknisk-gkonomiske grunde har en mere kollektiv karakter end vare-
og tjenesteforsyning i almindelighed. Samtidigt har forsyningen ofte en serlig
betydning for borgerne, som tilsiger offentlig regulering.” Det kan f.eks.
skyldes eksternaliteter, et serligt behov for forsyningssikkerhed,
industripolitiske begrundelser eller fordelingspolitiske overvejelser.
Affaldsbortskaffelse opfylder i store treek disse betingelser, idet miljgmaessig
uforsvarlig affaldsbortskaffelse (af f.eks. husholdningsaffald) har store
negative eksternaliteter, forsyningssikkerhed er essentiel, og der er
incitamenter for den enkelte til at "free-ride’ ved f.eks. at dumpe sit affald pa
en uforsvarlig made. Samtidigt er der netveerksgkonomi ved indsamling af
husholdningsaffaldet, som mest rationelt foregar pa planlagte ruter. Der er
ogsa erhvervspolitiske perspektiver forbundet med affaldshandtering, idet der
opstar internationale markeder og infrastrukturer i takt med stigende krav til
affaldshandtering i mange lande.” Men affaldssektoren har ikke som f.eks.

2 Olsen, 1993, p. 16
3 Konkurrencestyrelsen (1999), p. 1



elektricitet, jernbane, vand og naturgas de samme monopolelementer i form
af net: elledninger, jernbaneskinner, vand — og gasrar.

Som for anden offentlig forsyningsvirksomhed har de offentlige myndigheder
(i dette tilfelde kommunerne) mulighed for at lgfte deres forsyningsansvar for
ansvarsbortskaffelse gennem offentligt ejerskab af produktionsmidlerne eller
ved regulering af et marked og gennem offentlige kontrakter.

Indtil sidst i 1970’erne antog man at omkostningerne ved tilvejebringelse af
forsyning pa imperfekte markeder var overvaldende, og i Europa var
forsyningsvirksomhed altovervejende offentligt ejet.

Fra fgrst i 1980’erne begyndte man at flytte fokus til omkostningerne ved
offentligt ejerskab. Det skyldtes delvist en teoretisk udvikling, hvor en bglge af
teori fokuserede pa transaktionsomkostningerne ved offentlig produktion.
Forfattere indenfor 'bureacratic theory’, 'principal-agent’ teori og 'public
choice’ teori pegede pa de muligheder, som offentlige organisationer har for
at forfglge andre mal end gkonomisk effektivitet (f.eks. overdrevne tekniske
ambitioner) og for at opbygge organisatorisk "slack’ — dvs. leegge beslag pa
flere ressourcer end er strengt ngdvendige for at udfgre deres palagte
opgaver.’ De pegede ogsa pa den politiske dynamik, der gjorde det nemmere
at lave aftaler, som forggede den offentlige sektors forpligtigelser end aftaler,
som tilgodesa skatteyderne. Desuden satte krisen i halvfjerdserne og den
stigende internationale konkurrence statsfinanserne under pres og medvirkede
til at @ge fokus pa den offentlige sektors udgifter. Det blev ikke mindst sveert
at finde penge til offentlige investeringer, og i mange lande s& man til den
private sektor for finansiering.

Samtidigt kom der ny gkonomisk teori, som flyttede fokus fra
transaktionsomkostninger og markedsfejl ved produktion pa et marked.
Baumol m.fl. udviklede teorien om ’contestable markets’, ifglge hvilken et
naturligt monopol, der er udsat for potentiel konkurrence, tvinges til at holde
sine priser pa et efficient niveau. Dette kraever dog, at der ikke er for hgje
adgangsbarrierer eller exit-omkostninger i sektoren. Samtidigt ma monopolet
veere ‘opretholdeligt’; dvs. at det ikke ma veere muligt for et andet firma at ga
ind og tage den bedste del af monopolets marked. °

Endelig skete der teknologiske udviklinger i flere forsyningssektorer, som
reducerede betydningen af stordriftsfordele pa lokale markeder og gjorde det
muligt at indfare konkurrence. Vekst i efterspgrgslen reducerede ogsa
potentialet for monopoldannelser. Iverkseettelsen af EU’s indre marked
accelererede denne udvikling.

3.3 Transaktionsomkostninger ved produktion pa et marked og

produktion i den offentlige sektor

Bade offentlig planlegning og markedsgkonomi indebarer afvigelser fra den
perfekte efficiens; dvs. at ressourcer udnyttes optimalt til at producere de

* Se f.eks. Lane, J. (2000)
5 Baumol, W., Panzar, J., Willig, R.D. (1982), Olsen (1993)
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goder, der giver starst mulig nytte for forbrugerne. | teorier om gkonomisk
organisation kaldes disse afvigelser ofte for transaktionsomkostninger.’®

Vi vil i det fglgende skelne mellem to dimensioner af gkonomisk efficiens;
produktions-efficiens og allokativ efficiens. Produktionsefficiens kaldes ogsa
teknisk efficiens, intern efficiens’ eller x-efficiency — det modsatte af er x-
ineffiency, der kan defineres som: ’failure of a productive unit to fully utilise
the resources it commands and hence attain its efficiency frontier — the
maximum level of output possible under prevailing resources and
circumstances™®

Allokativ efficiens opnas dér, hvor den marginale nytte ved et produkt svarer
til de marginale omkostninger, - dvs. at der ikke kunne opnas starre nytte ved
at anvende ressourcerne pa at producere noget andet eller lade en anden
producere.’ | en artikel fra 2001 sammenligner Ole Jess Olsen og Klaus
Skytte'® transaktionsomkostningerne forbundet med offentligt ejerskab (og
brugereje) med transaktionsomkostningerne forbundet med at kabe
forsyninger pr. kontrakt pa et marked - og med at regulere dette marked, hvis
der er tendens til monopoldannelser.

De konkluderer at i sektorer, hvor der hersker fuldkommen konkurrence er
kontrakt-omkostningerne sma, og offentligt ejerskab er sjeldent effektivt. Det
skyldes at offentligt ejerskab og manglende profitbegraensning kan vere
forbundet med hgje agentomkostninger — dvs. omkostninger forbundet med
at overvage, at virksomheden forfglger de mal, som ejerne gnsker, og udnytter
ressourcerne effektivt. Agentomkostninger kan bade ga ud over
virksomhedens produktionsefficiens, hvis medarbejderne ikke er motiverede
til at yde deres bedste og anvende ressourcerne effektivt”, og de kan ga ud
over den allokative efficiens, hvis virksomhedens ledelse f.eks. overbeviser
sine ejere om at fastleegge produktions-omfanget pa et hgjere niveau, end der
kan afsettes profitabelt p& et marked."” Der kan ogsa veare
beslutningsomkostninger forbundet med at treeffe beslutninger pa vegne af
alle ejere (eller skatteydere). Endelig kan finansiering og risikofordeling veere
et problem for offentligt ejerskab og brugereje.”

Ved ufuldkommen konkurrence stiger kontraktomkostningerne imidlertid for
de borgere, der kaber deres forsyninger pa et marked, og de kan i visse
tilfelde overstige transaktionsomkostningerne ved offentligt ejerskab. Pa
forsyningsmarkeder, hvor der er store skalafordele, er der ofte omkostninger
forbundet med simpel markedsmagt, som tillader et dominerende firma at
tage for hgje priser for sit produkt. Godet bliver dermed produceret i for sma
meenger, hvilket gar ud over den allokative efficiens (for ikke at naevne
fordelingsaspektet mellem monopolist og forbrugere). Monopolmagt kan ogsa

% F.eks. O.E. Williamson (1999)

7 Begreb brugt i Aage (2003)

¥ Leibenstein og Maital efter McMaster IN Bartlett og LeGrand (1998) p. 44

° Lane (2000) p. 61, Begg, Fischer and Dornbusch (1997) p. 240-241

' Olsen og Skytte (2001)

' Lane (2000)

12 Dette er Niskanens argument om den budget-maksimerende bureaukrat, Lane (2000)
" Olsen og Skytte (2001)



ga ud over produktionseffektiviteten, hvis virksomhedens ejere ikke tager de
overskydende ressourcer ud af organisationen som profit.

Et firma kan ogsa opfare sig monopolistisk, hvis det har ’ex post’
markedsmagt (dette kaldes ogsa ’lock-in’). Denne form for markedsmagt kan
udgves pa baggrund af store transaktionsspecifikke investeringer. Sadanne
investeringer (sunk costs) udger en troveerdig trussel overfor potentielle
konkurrenter, om at det dominerende firma vil fare priskrig, indtil
konkurrenten forsvinder — sandsynligvis med tab. Lock-in kan ogsa
forekomme ved udlicitering, hvis en kontrakthaver f.eks. har opnaet
omkostningsfordele gennem en lgeringsproces, som nye konkurrenter ikke kan
underbyde. Usikkerhed er ogsa arsag til transaktionsomkostninger forbundet
med lange kontrakter, hvis det er sandsynligt at betingelserne for kontrakten
@ndrer sig i lgbet af kontraktperioden.

Man kan tage hgjde for kontraktomkostningerne ved at regulere privatejede
selskaber. | disse tilfeelde er der imidlertid omkostninger forbundet med den
informationsasymmetri, der er mellem reguleringsmyndigheden og
virksomhederne. Der er udviklet metoder til at kompensere for
informationsasymmetrien gennem forskellige former for
incitamentsregulering, men ingen af dem er uden omkostninger og risici.*

De fleste, der har forsket i de velfeerdsgkonomiske effekter af liberalisering,
fremhaver at fuld privatisering farst bar komme pa tale, nar man har sikret
en rimelig grad af konkurrence i en sektor. I en simpel teoretisk model
(Vickers og Yarrow, 1988, her refereret fra Aage, 2003) konkluderes:
privately owned firms tend, on average, to be more internally efficient when
competition in product markets is effective....However when market power is
significant, and particularly when company behaviout is subject to detailed
regulation, there is little empirical justification for a general presumtion in
favour of either type of ownership (Vickers og Yarrow, 1988).
Finansministeriet nar til same (maske ikke sa overraskende) konklusion i
Erfaringer med statslige aktieselskaber (Finansministeriet, 1993)

Efter disse generelle udsagn vil vi i det falgende afsnit 4 vi ga lidt teettere pa
affaldssektoren (deponi og forbraending).

' Newberry, (2002)
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4 Kan der skabes konkurrence og et
marked i sektoren?

Da de engelske markedsreformer af velferdsstaten blev sat i veerk fra 1989,
blev der ogsa igangsat et landsomfattende forskningsprogram med opgaven at
folge effekterne af reformerne. Programmet blev koordineret af universitetet i
Bristol, og lederne af programmet fremlagde i 1993 den farste
sammenfatning af undersggelsesresultaterne. Her forsgger de ogsa at
sammenstille en teori for vellykket liberalisering.” Udgangspunktet er den
grundlaeggende gkonomiske teori om konkurrencemarkeder. De opstiller en
reekke kriterier, der skal vaere opfyldt for at en markedsreform skal give den
forventede optimalitet. | det felgende tager vi i fremstillingen udgangspunkt i
disse kriterier; men vi tilpasser dem affaldssektoren. De oprindelige seks
kriterier, som bygger pa Christoffersen og Paldam (2002)" er reduceret til 4
(1,2,3 og 4 nedenfor) og vi har tilfgjet et femte om varmebindingen.
Kriterierne gar pa tveers af den traditionelle skillelinie mellem
transaktionsomkostninger og markedsfejl.

1. KONKURRENCEN SKAL FUNGERE

2. EKSTERNE MILJOEFFEKTER.

3. ALLE PARTER SKAL HAVE GOD INFORMATION, DET
SKAL VZARE ENKELT, BILLIGT OG UDEN RISIKO AT
BRUGE MARKEDET OG DER SKAL VARE DERETTE
INCITAMENTER

4. DARLIGE FRAKTIONER SKAL OGSA KUNNE AFSATTES

5. FORDELINGSPROBLEMER | FORHOLD TIL FIERNVARMEN

4.1 Konkurrencen skal fungere

For at konkurrencen skal fungere skal en raekke betingelser veere opfyldt. Der
ma eksempelvis ikke vere betydelige stordriftsfordele. Ved
affaldsforbraending er der faldende marginalomkostninger til en vis graense.
Dette betyder, at der vil vaere tendens til, at store deponier og
forbraendingsanleg vil have fordele frem for sma. En industri er et naturligt
monopol, hvis en virksomhed kan producere den efterspurgte mangde til
feerre omkostninger end to eller flere virksomheder"’, og dette vil i nogen grad
vere tilfeeldet for affaldsforbreending (her ses bort fra kraftvarmebindingen,

'3 Jf. Le Grand og Bartlett (1993), Christoffersen og Paldam(2002).

'® Kriterierne ligger tzt op af lignende kriterier praesenteret i Aage (2003). I
Christoffersen og Paldam (2002) er kriterium 3 sammensat af tre forskellige kriterier.
' Baumol, W., Panzar, J., Willig, R.D. (1982), Olsen (1993)



jvf nedenfor). De teknologiske forhold gar saledes, at det ma forventes, at
store firmaer/anleg vil dominere markedet.

Det kan ogsa vare fordelagtigt for affaldsselskaberne at satse pa vertikal
integration af flere led i affaldshandterings-kaeden (f.eks. bade tilbyde
indsamling, sortering, forbreending og deponering).”® Der kan endvidere vare
fordele ved horisontal integration med aktiviteter i energisektoren (i gjeblikket
ejes enkelte affaldsforbraendingsvarker séledes af elselskaber.)™ Hvis sddanne
integrations-strategier forfglges af private selskaber, giver det dem bade en
mulighed for at rationalisere deres aktiviteter og for at indtage en for dem
fordelagtig position pa markedet.

Der er saledes mulighed for at store selskaber kommer til at dominerer
markedet, og dermed risiko for at de vil udgve markedsmagt pa bekostning af
affaldsproducenter og samfundsgkonomi.

Teorien omkring contestable markets siger, at monopolister og karteller
undlader at bruge deres markedsmagt til at haeve priserne, da der ellers
kommer andre producenter pa markedet. Effekten af denne potentielle
konkurrence begranses dog, hvis det er omkostningsfuldt at komme ind pa et
marked og ud af det igen (hvis der er hgje barrierer for ’entry’ og exit).”

Hvis eksport af affald er mulig kan et hypotetisk dansk monopol ikke skrue
priserne voldsomt i vejret. Hvis de gjorde det ville affaldsproducenterne bare
eksportere deres affald. Ogsa kapacitetstilpasningen vil blive lettet ved
muligheder for import og eksport. Generel import og eksport vil selvfglgelig
betyde at de danske priser bliver pavirket af priserne i de omkringliggende
lande.

Sektorens stordriftsfordele, steds — og brugsspecifikke investeringer og
mulighed for vertikal og horisontal integration medfgrer saledes som
udgangspunkt en risiko for kartel- eller monopoldannelser. Det er ikke sikkert
at der vil opsta inefficiente forhold, men risikoen er der.

4.2 Miljgeksternaliteter

Blandt potentielle markedsfejl m.h.t. til affaldsforbreending og deponi er
eksterne miljgeffekter. Markedet overser eksternaliteter, og internalisering af
de eksterne effekter vil typisk veere vanskelig. Eksternaliteter i form af
miljgbelastning er en af de historiske arsager til at affaldshandtering i dag er i
offentligt regi. Der er naeppe nogen tvivl om at en miljgrigtig
affaldsbehandling er dyrere, end hvis der ikke skulle tages miljghensyn. Dette
betyder at en offentlig miljgkontrol af affaldssektoren er pakraevet, men er
ikke (leengere) en begrundelse for at det offentlige skal udfgre opgaverne.
Miljgbelastningen er dog formentlig ikke stgrre end for mange andre

'® Dette er ifolge Defeuilley (1999) en strategi, som folges af de to store
selskabsgrupperinger pa affaldsomradet i Frankrig.

"% Ifolge Karlberg (2000) forseger europziske energi-selskaber at fa konkurrencefordele
ved at integrere horisontalt med andre forsyningsomrader.

2 Baumol, Panzar, Willig (1982)
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produktioner (f.eks. aluminium og cementproduktion), der i dag uden starre
problemer er pa private heender men underlagt offentligt miljatilsyn.

4.3 Information og incitamenter

En liberalisering af affaldssektoren vil altsa give miljgmyndigheder en starre
rolle m.h.t. at kontrollere, at affaldsbortskaffelsen foregar miljgmeessigt
forsvarligt. Det er dog ikke en starre rolle end myndighederne allerede i dag
har i forhold til andre produktioner. Det er kommunerne der pa borgernes
vegne beslutter hvor husholdningsaffaldet skal behandles. Mht. erhvervsaffald
indgar udgifterne til affaldsbortskaffelse indgar direkte i firmaernes gkonomi.
Udgiftsandelen til affaldsbortskaffelse er dog typisk lille.

Hvis nye aktgrer skal have mulighed for at konkurrere med kommunernes
affaldsselskaber om kommunernes affald, kreeves der en indsats for at sikre at
konkurrenterne har lige vilkar og samme incitamenter.

Alle konkurrenter ma have adgang til nye kontrakter, og ideelt set indeberer
en fair konkurrence ogsa, at alle aktarer skal sta overfor muligheden for at ga
fallit, og at de er underlagt de samme vilkér m.h.t. betaling af moms og skat.”
Samtidigt ma alle aktgrer have mulighed for at tage konkurrencen op. Hvis
kommunale selskaber udsattes for konkurrence pa dele af deres markeder,
ma de have mulighed for at kompensere ved at erobre markedsandele
andetsteds.” Det kan indebare, at det pa leengere sigt bliver ngdvendigt at
give selskaberne starre forretningsmaessig frihed — eventuelt gennem
privatretlige former. Privat deltagelse — eventuelt i form af offentlig-privat
samarbejde - kan ogsa vaere en forudsetning for at fa del i stordriftsfordele
ved teknologisk udvikling og dermed drage fordele af de internationale
perspektiver i affaldsbranchen.

Opgaven med at sikre lige vilkar for konkurrence mellem kommunale og
private aktgrer bar ikke undervurderes (jvf erfaringerne fra elsektoren Larsen,
2003).

4.4 Darlige fraktioner skal ogsa kunne afsattes

Pa alle markeder findes der gode og darlige kunder. | forhold til forbraending
og deponi betyder det, at alle fraktioner skal kunne bortskaffes. | praksis vil
der jo normalt ske det, at der udvikles searligt gode tilbud til de gode
kunder(sakaldt cream-skimmig, fladeskumning). Men samfundet har jo en
abenlys interesse i at alle fraktioner handteres. Som situationen er i dag er
affaldsbehandling "solidarisk", forstaet saledes at det koster det samme at
komme af med et ton affald pa et givent anlag. Priserne for affaldsbehandling

21 Jf. Combus-sagen, hvor de private vognmand blev sure over at konkurrere mod en
virtksomhed, der havde statskassen i ryggen, samtidigt med at Combus havde det sveert,
fordi man havde overtaget forpligtigelsen for et antal tjenestemand, der var dyrere end
chaufforer pa private overenskomster.

2pauschlau (2000)



er leveret pa anlaegget, og dermed er transporten til veerket indeholdt i
indsamlingsomkostningerne.

Men i et liberaliseret marked vil de billige vaerker kunne valge imellem
leverandgrer (idet alle gnsker at komme af med affald billigst muligt) og disse
veerker vil selvfglgelig veelge affald med en passende breendveaerdi og nem
handtering og dermed blive endnu billigere, mens de dyre vaerker ma breende
affald der er darligere end fer og bliver derfor endnu dyrere. Det er bl.a. det,
der er sket i Tyskland, jvf. Sgrensen 2003. Alternativt kan man acceptere
forskellige priser for forskellige fraktioner, dvs. hvor prisen afspejler affaldets
kvalitet i forhold til breendveerdi og handteringsnemhed i forhold til et givent
vaerk. Dette er teoretisk at foretreekke fordi prisen herved afspejler
varen/”affaldsforbreending” mere pracist. Resultatet vil dog givetvis vere at
priserne stiger for det 'darlige’ affald..

4.5 Fordelingsproblemer i forhold til fjernvarmen

Pa forbraendingsanleeggene foregar der en samproduktion af varme,
elektricitet og affaldsforbreending. El-markedet er pa ve;j til at blive
liberaliseret, mens varmekunderne og affaldsforbreendingen fungerer efter
hvile i sig selv-princippet. Hvis ogsa affaldsforbreendingen liberaliseres, bliver
varmeproduktionen den eneste tilbage under hvile-i-sig selv restriktionen,
som nar der i vid udstraekning er tale om forenet produktion er vanskelig at
handtere. Varmeefterspgrgslen er meget uelastisk, og pa kort sigt er der for
flere af de nuveerende fjernvarmeveerker/fiernvarmekunder ikke relevante
substitutter til fjernvarme.

Dette betyder samlet set, at der dels er mulighed for at
affaldsforbraendingsanleeggene udnytter deres markedsmagt pa
fjernvarmemarkedet. Og producentens gevinst ved brug af markedsmagt kan
veaere meget stor pga. den uelastiske fijernvarmeefterspgrgsel. Der vil saledes
veere behov for at regulere forbreendingsanleeggene, for at sikre, at de ikke
misbruger markedsmagt.

Hvordan en sadan regulering skal udformes ligger dog ikke lige for. Den
nemme lgsning som reelt gar uden om problemet er at udskille
monopoldelen, dvs. fijernvarmeproduktionen, saledes at denne kan fortseette i
et selskab under offentlig priskontrol. Hvis der imidlertid er tale om en a&gte
samproduktion er det i praktisk ikke muligt at udskille monopoldelen. Andre
alternativer, hvoraf ingen dog er problemfrie er:

Alternativ 1: Anden reguleret pris end hvile i sig selv.

Mange fijernvarmevaerker har andre muligheder for at fa leveret varme end
affaldsforbraendingsanlaegget. Disse alternativer vil kunne veere prisloft. |
praksis er denne Igsning dog ikke altid s& enkel, fordi der kan veere meget stor
forskel pa den variable varmepris fra den alternative varmeforsyning og de
totale enhedsomkostninger fra den alternative varmeforsyning. Dette
alternativ svarer til situationen i dag; hvor fjernvarmeprisen ikke hverken kan
overstige en meget arbitreer omkostningsfordelt pris eller fiernvarmevearkets
substitutionspris. For en raekke fijernvarmevearker/fijernvarmekunder er
affaldsvarmen dog den eneste/ den helt overvejende varmeforsyning, sa i disse
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tilfelde star man sa tilbage med det arbitraere omkostningsfordelingsprincip
som bestemmende for den maksimale pris affaldsforbreendingsanlaegget kan
tage for varmen hos fjernvarmekunderne/fjernvarmeveerket. .

Alternativ 2: At liberalisere fjernvarmemarkedet og seette priserne fri.

Dette gares ved at tillade at fjernvarmekunderne(og/eller
fijernvarmeselskaberne) skifter varmekilde og eksempelvis installerer et oliefyr
hvis de er utilfredse med fjernvarmeprisen. Dette vil kraeve en radikal endring
af varmeplanleegningen og i.g. gribe ind i en lang raekke leveringskontrakter
mellem affaldsforbraendingsanlaeg og varmevarker.

Alternativ 3. Hvis varmekunderne ejer affaldsforbreendingsanleegget har det
ingen umiddelbar tilskyndelse til at haeve varmeprisen. Dvs. at brugereje ogsa
kunne veere et element i en Igsningsmodel. Men det stiller natuligvis krav om
at den demokratiske proces i et affaldsforbraendingsselskab ejet af
varmekunderne er tilfredsstillende.



5 Udlicitering.

I tilfeelde hvor man ikke mener at konkurrence pa markedet er praktisabelt
eller gnskeligt, kan man forsgge at skabe konkurrence om markedet gennem
udlicitering af driften eller gennem en anden form for offentligt-privat
samarbejde, som ogsa kan indebere udlicitering af anleegsopgaver eller
finansiering af nye anlaeg.”

Transaktionsomkostninger ved offentligt ejerskab.

Der er sandsynligvis relativt hgje agentomkostninger forbundet med den
offentlige drift af anleeg. Offentlige driftsledere mangler ifalge teorien
incitament til at optimere forbruget af personaletimer, ressourcer og eksterne
tjenesteydelser. De har begraensede muligheder og incitamenter til f.eks. at
lave alternative aflgnningssystemer, som belgnner effektivt ressourceforbrug,
jvf afsnit 3.3. P& deponi-omradet har nogle anleeg (jvf Miljgstyrelsen, 2002)
tilsyneladende sveert ved at indrette arbejdet tilstreekkeligt fleksibelt til at
overskydende personale til nogle tidspunkter kan sattes ind pa andre omrader
og tidspunkter. Pa forbraendingsanleeggene kan man eventuelt frygte, at
forbreendingsteknologi vaelges mere ud fra tekniske ambitioner end ud fra
omkostningsminimerende betragtninger. Der er tilsyneladende ogsa store
beslutningsomkostninger forbundet med den offentlige drift af deponier, idet
kapaciteten ikke i alle tilfeelde tilpasses til et faldende behov. Det kan skyldes,
at beslutninger om lukning af deponier eller indskraenkning af abningstiden er
upopulere beslutninger, der har konsekvenser for den lokale beskaftigelse og
for borgernes mulighed for at komme af med affald, nar de vil.

Ved udbud af driften af deponierne, kan man teoretisk set reducere
omkostningerne forbundet med at overvage, at driften foregar effektivt og
med at tage de ngdvendige beslutninger for at kunne omkostningsminimere.
Konkurrencen om kontrakten vil tvinge selskaberne til at tilbyde en pris, der
ligger teet pa x-efficiency (jf. definition ovenfor).” Derpé berer den private
kontrakthaver risikoen for ekstra omkostninger ved inoptimal drift, og
profitmotivet vil tvinge ham til at arbejde for omkostningsminimering.
Opnaelsen af disse fordele afhaenger imidlertid af, at der er en velfungerende
konkurrence, som minimerer transaktionsomkostningerne forbundet med
indgaelse af kontrakter pa et marked.

Hensynet til konkurrence kraever hyppige udbud af afgraensede opgaver.
I rapporten fra 2000, *Competition in Local Services; Solid Waste

Management’ opregner OECD en raekke forhold, som har indflydelse pa om
udlicitering sandsynligt vil resultere i en nettobesparelse.

# Se regeringens 10-arige investeringsplan for en opregning af forskellige mulige former
for offentligt-privat samarbejde. Finansministeriet (2003). S& ogsa begrebskataloget til
COWI/AKF’s projekt.

* Jf. Lane
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Farst og fremmest er det vigtigt at sikre sig, at der kan skabes konkurrence om
kontrakten, — dvs. at markedet ikke domineres af én eller fa aktarer. Det
kreeves ogsa, at der ikke er sa store omkostninger forbundet med at udarbejde
bud, at det vil afholde potentielle konkurrenter fra at byde.

For det andet kraeves det, at ydelsen ikke er sa idiosynkratisk, at geldende
kontrakthaver vil have signifikant bedre information om omkostningerne end
potentielle konkurrenter. Dette ville skabe ’lock-in’, dvs. at kontrakthaveren
har sa store fordele ift. andre at der ikke er reel konkurrence. Faren for
informations-asymmetri og lock-in kan reduceres ved at udbyde kontrakten
relativt hyppigt. Hyppige udbud kan ikke lade sig gere, hvis kontrakthaver ma
foretage store irreversible investeringer for at varetage opgaven. Derfor er
opgaver med store irreversible investeringer ikke egnede til udlicitering.” Det
er ogsa vigtigt, at den forlangte kvalitet kan defineres precist, og at sma
udsving i kvaliteten ikke er politisk uacceptable

Ovennavnte hensyn tilsiger, at man bgr udbyde forholdsvis simple og
afgreensede opgaver, som mange aktarer kan byde pa, hvis man vil befordre
en effektiv konkurrence.

Udlicitering af komplekse opgaver reducerer konkurrence-elementet.

OECD rapporten behandler et problem kaldet ’skjult handlen’ i forbindelse
med transaktionsspecifikke investeringer. Det vil sige, at der er incitamenter
til at underinvestere i slutningen af kontraktperioden, hvis opgavevaretagelsen
kraever, at kontrakthaver foretager investeringer, som kun har veerdi ved
fornyelse af kontrakten. Problematikken omkring ’skjult handlen’ synes
relevant for spargsmalet om vedligeholdelse af anleeg. P& den ene side vil det
veere hensigtsmaessigt, at kontrakthaver, der star for driften af anleegget, ogsa
er ansvarlig for vedligeholdelse, da det ma antages at give incitamenter til at
drive anlegget pa en made, der minimerer udgifterne til vedligeholdelse. Pa
den anden side vil kontrakthaver have incitament til at underinvestere mod
slutningen af kontrakten til skade for ejeren af anleegget og den naste
kontraktvinder. Hvis man vealger, at kontrakthaver skal sta for
vedligeholdelsen af anlaeg, er det derfor fordelagtigt at have lange
kontraktperioder, - men det reducerer konkurrencen. Alternativet er at have
omfattende tilsyn med kontrakthavers vedligeholdelsesaktivitet.

Hvis man udliciterer komplekse opgaver, der er sveere at afgreense og definere
preacist, forager det risikoen omkring e&endringer i kontraktvilkar under
kontraktperioden. Hvis kontrakten er ufuldstendig eller sveer at handhave,
kan kontrakthaver have incitamenter til at forringe kvaliteten og forlange en
genforhandling af kontrakten, hvis udbyderen gnsker den kvalitet, man er
vant til.” Det kan ogsa teenkes, at udbyders krav @&ndres undervejs i

2 OECD (2000) p. 29

%% Jf. Arriva, som matte have tilleegskontrakter for at kere lige s mange afgange i
myldretiden, som DSB havde gjort. Den oprindelige kontrakt specificerede det antal
afgange, Arriva var forpligtiget til at kere - men ikke i tilstreekkelig grad, hvornar disse
afgange skulle kares.



kontraktforlgbet. | sa fald ma man ogsa forhandle tillegskontrakter uden for
konkurrence.

OECD rapporten anbefaler, at man kreever at kontrakthaver stiller en
sikkerhed pa $5 mio., som mistes i tilfelde af 'non-performance or
unsatisfactory performance’ far kontraktens udlgb.”” En anden mulighed er at
tage hensyn til firmaets ry, nar man valger kontrakt-vinderen, - men det
reducerer naturligvis konkurrenceelementet. Det er ifglge OECD rapporten
en vasentlig grund til den svage konkurrence pa det franske marked, jvf ogsa
Serensen (2003). | tilfelde af, at man udliciterer hele deponier, ma man tage
hensyn til, om firmaet har kapacitet til at kontrollere faren for udslip, og om
det kan stille garantier for oprydning efter eventuelle udslip.

Hvis man veelger at udbyde komplekse opgaver, der bade indebarer
elementer af drift, investering og risiko-handtering, bliver der ferre aktgrer,
der kan lgfte opgaven, og risikoen for at kontraktvilkarene e&ndres undervejs
forgges. Dette vil reducere konkurrenceelementet.

Udlicitering kraever teknisk og juridisk kompetence og ’indkapsling’ af de
politiske krav.

Hvis man vil fastholde konkurrencevirkningen af en udlicitering er det altsa
vigtigt, at ydelsen kan defineres preecist, og at der ikke stilles nye krav
undervejs i kontraktforlgbet. Hvis ydelsen har stor betydning for borgernes
politiske stillingtagen til kommunen, bliver det sveert for kommunen at
undsige firmaet, som har den taette borgerkontakt, ved utilfredshed og/eller
uenighed om ydelsen. Derfor fristes politikerne til at give efter for eventuelle
krav om ekstrabetaling. Udlicitering kraever derfor, at de politiske krav kan
'indkapsles’ ngije i et st rammebetingelser.”

Udlicitering af komplekse opgaver kraver stor juridisk og teknisk
kompetence; - herunder indsigt i det reelle omkostningsniveau for ydelserne,
evne til at definere den forventede ydelse og kontraktbetingelser pracist, og
kompetence til at vurdere budenes kvalitet. | kommunerne ligger den tekniske
kompetence oftest i de affaldsselskaber, som man vil udsatte for konkurrence.

Hvis kommuneforvaltningen skal optraede som myndighed i forhold til
affaldsselskaberne, som kan byde pa egne opgaver, vil man sandsynligvis fa
brug for faglig og juridisk assistance. | Frankrig og England, hvor man
udbyder mange opgaver, har man eksempelvis statslige organisationer, der
assisterer kommunerne i udbudsprocessen.

Alternativt kan man forestille sig, at affaldsselskaberne optraeder som
udbudsmyndighed, og udbyder mindre opgaver. Derved kommer ’bestiller-
udfarer skellet’ til at ligge pa et lavere organisatorisk niveau, saledes at
"bestiller’ har praktisk erfaring med opgaven.

2T OECD (2002) p. 31

*¥ Finansministeriet (2003), Defeuilley (1999) forteller i ovrigt, at en vaesentlig grund til
de heje omkostninger forbundet med udlicitering af affaldsbehandlingsanleg i Frankrig er,
at de politiske krav til kontrakten @&ndres undervejs i kontraktforlgbet, og kommunerne
derfor ma tegne tilleegskontrakter uden for konkurrence.
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Endelig ma man overveje, om kontrakten skal indeholde betaling for en forud
specificeret maengde affald. De tyske vismand mener, at private
affaldsfirmaer vil foretraekke sakaldte take-or-pay’ kontrakter, for at minimere
deres egen risiko forbundet med svingende affaldsmangder, men sadanne
kontrakter vil forringe kommunens incitament til at reducere
affaldsmangderne.

Set i forhold til deponier og affaldsforbreendingsanleeg peger gennemgange
oven for pa at deponier vel kunne vare egnede til udlicitering, hvor i mod det
er mere tvivisomt for affaldsforbraendingsanlaeg.
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1 Sammenfatning og konklusion

En metode til at fordele og ulemper ved liberalisering af
affaldsforbraending og deponering er at leere af erfaringerne fra andre
sektorer, der har gennemfart en liberalisering.

| dette notat traekkes erfaringer fra elsektorens liberalisering. Der er naturligvis
store metodiske problemer ved en sadan erfaringsoverfarsel. Hele elsektoren
blev set i sammenhang i liberaliseringsprocessen. Heroverfor star, at en stor
del af affaldsbehandlingen finder sted uden for de deponerings- og
forbreendingsanlaeg, der er i fokus her. Vigtige behandlingsmetoder som
genanvendelse og genbrug diskuteres ikke i notatet.

Alt i alt er der sdledes snarere tale om at stille kvalificerede spgrgsmal end at
give svar.

Der er det fellestreek mellem liberaliseringen af elsektoren og en evt.
liberalisering af affaldssektoren, at liberaliseringen ikke sker fordi dansk
affaldsbortskaffelse generelt malt internationalt er ineffektiv. Det var ogsa
situationen midt i 1990’erne for elproduktionen. Nar man liberaliserer er det
snarere p.gr.a. en generel manglende tillid til, at det er igennem det offentlige
og velferdsstaten, at virksomheder og husholdninger sikres en reekke vigtige
ydelser

Der er store forskelle pa udgangssituationen ved liberaliseringen af elsektoren
i forhold til liberaliseringen af deponi og forbraending. For elsektoren gaelder
fx, at der er naturlige monopoler i forbindelse med elnettet (distribution og
transmission) og frem for alt for systemansvaret (Elkraft-system og Eltra).
Nar det trods dette har kunnet lade sig gere at adskille konkurrence og
monopolaktiviteter i elsektoren, matte man tro, at det samme kan lade sig gare
for deponi og forbreending.

Med hensyn til reguleringen af monopolerne viser erfaring fra elsektoren, at det
kan lade sig gare at indfgre andre former for monopolregulering end hvile i
sig selv. Fx anvendes en regulering, der bygger pa bench-mark af
netselskaberne i savel el - som gassektoren.

Disse reguleringsformer har skabt behov for at etablere nye abningsbalancer
for selskaberne. Ved liberalisering af forbraending og deponi er et tilsvarende
begivenhedsforlgb sandsynligt. Aktivmassen vil blive skrevet op, fordi der
formentlig ogsa i affaldssektoren er anvendt korte afskrivningsperioder. Som i
elsektoren vil diskussionerne om ejendomsret (brugernes/felleskommunale
selskabers/fkommunernes) ogsa blive udspillet. Uanset hvor offentlige
selskaberne (deponi og forbreending) ’ser ud”, er de formentlig i vid
udstraekning i Grundlovens forstand private. Et forhold, der ofte kun vil kunne
&ndres direkte ved privatretligt kab eller ekspropriation.

| elsektoren har det ofte veeret sveert at fa miljgreguleringen til at falge med. Der
er opstaet store uforudsete savel positive som negative miljgeffekter.
Miljaeffekterne i de to sektorer (el og affald) er meget forskellige. Fra



elsektoren er det i dansk sammenhang mest emissioner til luft. Disse
emissioner er enkle at kontrollere. Der er ogsa simple miljgeffekter fra
forbreending og deponi, hvor markedet potentielt vil kunne effektivisere; men
der er ogsa emissioner fra affaldssektoren, der er meget giftige, flygtige og
vanskelige at kontrollere. Tilsvarende ma forventes at gelde for fastholdelse af
affaldshierarkiet. Fx vil kontrol af, at papir genanvendes, kreeve lgbende
kontrol med affaldsleverancerne til forbreendingsanleeg og deponier. Med
erfaringerne fra elsektoren in mente ma man saledes vaere opmeerksom pa, at
miljgreguleringen skal gennemtankes ngje, bade med hensyn til teknologi,
behandlingsstandarder og organisering.

| forhold til effektivisering af affaldssektoren er der grund til at erindre, at
effektiviseringspotentialerne for deponi og forbraending tilsyneladende er
vaesentligt mindre end i elsektoren, 10% for forbreending og maks. 40% for
deponi. Heroverfor star et sammenligneligt effektiviseringspotentiale pa over
50% for distributionsselskaberne i elsektoren. | denne sammenheng er den
gode nyhed, at det i elsektoren er lykkedes at etablere et reguleringssystem, der
har potentialet til at realisere disse store gevinster. Den darlige nyhed er, at
effekten heraf endnu ikke er demonstreret. For savidt forventninger til
effektiviseringer af affaldssektoren bygger pa forestillinger om let realiserbare
effektiviseringspotentialer og stordriftsfordele, tilsiger erfaringer fra elsektoren
— om ikke andet — sa at sikre, at disse stordriftsfordele er tilstraekkeligt
dokumenterede.

Ifglge traditionen fra elsektorer og andre liberaliserede sektorer (jernbane og
tele) vil en liberalisering pa forbraendings- og deponeringsomradet rejse en
diskussion af forankringen af reguleringen i staten. Det galder bade af
monopoler og de dele af affaldsmarkedet, der kan konkurrenceudsattes. Et
parallelt forlab m.h.t. deponi og forbraending i forhold til situationen i dag,
forlgbet i elsektoren vil det parallelle forlgb betyde, at dele af Miljgstyrelsens
kompetence skal deles med en ny "uafhangig affaldsregulator’.” og/eller
systemansvarlig. Ogsa kommunernes og de kommunale affaldsselskabers
opgaver matte forventes at blive &ndrede/reducerede. Dette gaelder naturligvis
iseer, hvis der etableres egentlige konkurrencemarkeder. Men &ndret
organisering af myndighedsreguleringen er ikke en naturlov. Ved
liberaliseringen af den norske elsektor fastholdt man i store treek de
eksisterende ejerforhold og myndigheder. F.eks blev der ikke som i Danmark
etableret en ny uafhaengig regulator (Energitilsynet)”.

Alternativt til eller parallelt med liberalisering kunne man overveje at
supplere hvile-i-sig-selv-reguleringen med f.eks. flere
nggletalssammenligninger og dea-analyser, samt BAT og BATNEEC.
Sadanne analyser vil gere det muligt for ejere, brugere og ansatte at arbejde
med effektivisering af drift og struktur®

! Forprojektets sporgsmal 38.

* Hvis man afviger fra hvile-i-sig-selv princippet er der ingen begransninger p4, at
offentlige selskaber kan generere overskud. Forprojektets spergsmal 34.

* Inden for hvile-i-sig-selv begrebet er der dog begraensninger p4, at et offentligt selskab
kan drives kommercielt. Forprojektets spergsmél 44.
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Endelig bemaerkes, at bl.a. selskabsopdelingen og etableringen af
Energitilsynet har e&endret de politiske processer inden for energipolitikken.
Der er blevet mere politisk fokus pa sektoren. Otte love pa godt to ar taler sit
tydelige sprog. Hvis man talte spaltemillimeter i dagbladene, ville man fa
samme resultat. Noget tilsvarende ma forventes at ske ved liberalisering af
affaldssektoren. En liberalisering af affaldssektoren vil sikkert skabe en forgget
politisk debat, hvilket vel alt andet lige ma betragtes som positivt.



2 Baggrund og formal

Igennem de seneste mange ar er en raekke funktioner, der tidligere blev
varetaget af den offentlige sektor, blevet liberaliseret. Det geelder fx
teletjenester, jernbanedrift og de ledningsbundne energiformer, elektricitet og
naturgasforsyning. Dette notats formal er at beskrive og analysere
liberaliseringen af elsektoren, farst og fremmest i Danmark. Dette kan i
forhold til affaldssektoren vare relevant i sig selv, fordi der ofte refereres til
elsektoren i forbindelse med diskussioner om liberalisering af andre sektorer.
Men hovedformalet med notatet er naturligvis at lere af de erfaringer, man
gjorde i forbindelse med liberaliseringen af elsektoren med henblik pa
yderligere liberalisering af affaldssektoren (affaldsforbranding og deponi)'.

Inden vi diskuterer liberaliseringen af elsektoren og forsgger at drage
erfaringer herfra, er det veerd at bemarke, at den samlede energisektor typisk
ses som bestaende af en oliesektor, en kulsektor, en gassektor, vedvarende
energi og de transformerede energiformer, elektricitet og varme. Olie- og
kulsektoren har leenge fungeret under konkurrence i de vestlige lande. Med
sine leverancer af breendstof til transportsektoren er oliebranchen en af de
mest vitale for vestlige samfund. Det er altsa ikke sadan, at de vaesentligste
energisektorer er offentligt ejet.

Der kunne nok drages erfaringer mellem de fleste energisektorer i forhold til
yderligere liberalisering af affaldssektoren. Nar der i dette notat tages
udgangspunkt i elsektoren, er det fordi, det formentlig er herfra, der er hgstet
flest erfaringer, fx med en meget radikal opdeling imellem monopolaktiviteter
og konkurrenceaktiviteter. Elsektoren har, ligesom affaldssektoren, steerke
forbindelseslinier til den kommunale sektor. Som en sidste grund til at
fokusere pa elsektoren bemaerkes, at en parallel gennemgang af el, gas og
fijernvarmesektor vil spreenge rammerne for dette notat. Der vil dog
lejlighedsvis i notatet blive trukket pa erfaringer fra gassektorens liberalisering.

Der er naturligvis store metodiske problemer ved en sadan
erfaringsoverfarsel, sa der er snarere tale om at stille kvalificerede spgrgsmal
end at give svar. Meget forskellige rammebetingelser gar det generelt
problematisk at overfgre erfaringer med hensyn til organisering fra fx engelsk
og amerikansk liberalisering af energisektoren, derfor fokuseres pa den danske
elsektor. Traditionen for brugereje og kommunalt eje er om ikke unik sa dog
speciel.
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3 Liberalisering af elsektoren

3.1 Lidt historie

De farste danske elvaerker blev etableret i byerne i slutningen af 1800-tallet
med henblik pa at producere strgm til lys. Disse elvaerker blev ofte bygget af
private entreprengrer med et patent fra Edison. Efter en periode overtog

byerne de private virksomheder eller etablerede deres egne varker".

I det oprindelige elveerk var der bade produktion og salg, en nutidig
terminologi, som formentlig i slutningen af 1800-tallet har virket
fremmedartet, hvortil jo med nutidig terminologi kommer funktionerne,
transmission, distribution og systemansvar (se evt. tabel 1). Men ny teknologi
med hensyn til transformering af elektricitet og transmission af hgjspanding
gjorde det muligt at distribuere el over lange afstande. Og ny teknologi for
forbraending af kul og gas gjorde det ogsa muligt at realisere stordriftsfordele
ved at bygge starre kraftveerker, som kunne forsyne flere forbrugere mere
gkonomisk end de sma lokale kraftveaerker. Det blev ogsa muligt at udnytte
billig vandkraft, som ellers havde vearet for langt vk fra forbrugscentrene i
byerne. NESA udnyttede de nye muligheder for at transmittere strgm ved at
legge et kabel til Sverige med henblik pa at modtage strgm fra
vandkraftveerkerne i den sydlige del af Sverige.

Der var forskellige mader at reorganisere elforsyningen med henblik pa at
udnytte stordriftsfordelene. | de store byer var vaeksten i forbruget stor nok til
at danne basis for store kraftveerker, og det var ofte bystyret, som tog
initiativet til at modernisere elforsyningen. | Kgbenhavn blev det farste store
moderne kraftveerk (H.C. Orstedsveerket) sat i gang i 1920.
Forsyningssikkerhed og stordriftsfordele blev ogsa realiseret ved at integrere
de store kraftveerker i regionale, nationale og internationale net. Regeringen
forsggte i perioden imellem de to verdenskrige i en top-down-proces at
etablere regionale og nationale elforsyningssystemer. Men dette var forgaeves.
Det var farst efter den anden verdenskrig, at der blev gennemfgrt en
yderligere centralisering og pa det tidspunkt i en bottom-up-proces pa
initiativ af de kommunale og de forbrugerejede veerker.

Pa leengere sigt blev den organisatoriske lgsning pa centraliseringen
forbrugerejede veerker. Kommunerne besluttede i vid udstreekning at lukke
deres egne kraftvaerker og erstatte dem med veerker ejet i feellesskab med de
“pa landet baserede” forbrugerejede forsyningsselskaber. Efter en periode
begyndte disse nye selskaber at samarbejde inden for rammerne af to
regionale organisationer: Elsam i Vestdanmark og Elkraft i @stdanmark med
henblik pa at udnytte fordelene ved fx felles kgb af breendsel og »dispatchg,
dvs. hele tiden producere pa den billigste portefglje af vaerker.



For at grave en anelse dybere med hensyn til kommunernes rolle i elsektoren
lad os da tage en kort diskurs til Energi Randers, tidligere Randers
Kommunale Vearker.

Afhangig af synsvinkel kan der gives forskellige forklaringer pa denne
oprindelige organisering af den danske elsektor. Men et udgangspunkt kan
tages i nyere gkonomisk teori om organisering, her i det veesentlige refereret
fra Olsen og Skytte (2001). Olsen og Skytte bygger pa: Hansmann (1996);
Hart (1995); Milcrom & Roberts (1992). Det korte af det lange i denne
teoretiske diskussion er, at ejerskab sommetider er bedre end at overlade en
produktion til en privat investor og derefter kabe varen pa et marked. Et
traditionelt privatejet elvaerk (med integreret produktion, distribution og salg)
vil have lokalt monopol og dermed gode muligheder for at udnytte
monopolfordele. Derfor etableres der ofte i denne situation offentlige
regulatorer (Elprisudvalget, Gas- og varmeprisudvalget nu aflgst af
Energitilsynet). Men disse regulatorer vil af mange grunde have vanskeligt
ved at sikre, at elforbrugerne ikke bliver udnyttet af de lokale monopoler. En
vaesentlig grund til dette reguleringssvigt er markant asymmetrisk information
med risiko for capture mellem regulator pa den ene side og elveerker og
elsektoren pa den anden side. Med capture taenkes bl.a., at regulator for
overhovedet at fa et grundlag for at regulere, er ngdt til at tage udgangspunkt
i informationer fra de regulerede selskaber. Ved at eje selskaberne undgar
forbrugerne begge typer af problemer.

Men brugereje er naturligvis heller ikke problemfrit. Kollektive beslutninger
kan vaere vanskelige og byrdefulde, nar en gruppe med forskellige interesser
skal etablere falles ejerskab og treeffe beslutninger i det daglige. Men pa
landet var ejerne typisk landbrugere med i vid udstraekning felles interesser.
Det bidrog til at reducere dette problem. Andre grupper som fx virksomheder
kunne godt nok blive udnyttet af landbrugerne, men da disse virksomheder
ofte var relativt store, var de attraktive bidragydere til de faelles omkostninger
og de ville i gvrigt typisk troveerdigt kunne etablere deres egen forsyning. Det
vil give disse virksomheder en god forhandlingsposition over for
landbrugerne.

Man kan sa spgrge, hvorfor forbrugerejede selskaber blev den normale
organisationsform pa landet, men ikke i byomrader, hvor kommunale
selskaber blev den typiske organisationsform. Hovedargumentet her er en
meget starre forskel i interesser mellem beboere i byomrader end i
landomrader. Dette ville i byomrader give meget sterre omkostninger ved
kollektive beslutninger i et forbrugerejet selskab. Ejerne ville fx gruppere sig i
virksomhedsejere, boliglejere og boligejere. Et kommunalt selskab giver den
samme fordel i byerne som et brugerejet pa landet Det kommunale selskab
sikrer imod, at et privat monopol udnytter beboerne. Og kommunen har
erfaring med kollektive beslutninger pa vegne af forskellige grupper med
forskellige interesser. Fx vil et byrad have erfaring med at handtere
interesseforskelle imellem virksomheder og beboere, ejere og lejere.

Alt i alt lgste et kommunalt elselskab i byerne og et brugerejet selskab pa
landet de samme problemer med hensyn til at sikre brugerne imod udnyttelse
fra et privat monopol, en udnyttelse man kan frygte, at en svag regulator ikke
fuldt ud evner at deemme op for.
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Der er naturligvis ogsa problemer forbundet med brugereje. Et typisk
problem ved brugereje er vanskelig finansiering. Her betyder elektricitetens
karakter af et ngdvendighedsgode med lav priselasticitet, at finansieringen
ikke er sa vanskelig endda. Et andet problem kan veare handtering af
selskabets veerdier over tid. For de brugerejede selskaber pa landet gelder her,
at veerdien af den lokale elforsyning i en vis udstraeekning er kapitaliseret i
bedrifterne, og i byerne er det igen noget, som bystyret har erfaring med med
hensyn til anden form for kommunal infrastruktur".

3.2 Konkurrence og liberalisering

Der kan anlaegges forskellige perspektiver pa liberaliseringen af el- og
gassektoren. | det falgende fokuseres pa EU’s rolle. Formalet med EU har
siden dets oprettelse i 1957 (som EF) veeret »ligeveegt i samhandel og redelig
konkurrence«. »Fallesskabet skal endvidere virke for fjernelse af hindringer
for den frie bevaegelighed for personer, tjenesteydelser og kapital mellem

medlemslandene«”.

I mange ar arbejdede man herpa ved at reducere toldbarriererne mellem
landene. Men tilbage stod organisatoriske og tekniske hindringer for handel.
En malsaetning om at skabe et a&gte indre marked blev genoplivet i 1987 med
den europeiske enhedsakt. | de fgrste ar med at realisere det indre marked
var energisektoren ikke i spil, formentlig fordi den var praeget af national be-
skyttelse af steerke monopoler. Trods disse sarlige karakteristika betragtedes
energiomradet som en vigtig komponent i det indre marked, hvilket blev
bekraftet gennem Radets resolution fra 1986 om EU's energipolitiske malsaet-
ninger. Allerede i 1988 udarbejdede EU’s energidirektorat en hvidbog om de
problemer, der skulle lgses for at skabe et indre energimarked’. P4 el- og ga-
somradet pegede rapporten pa den manglende frie adgang til at producere
energi og til at benytte de overordnede transmissionsnet. Det var i den
sammenhang et problem, at nettene var opbygget til regional og national,
men ikke europaisk optimering. Den meget forskellige beskatning i de enkelte
lande og den manglende gennemsigtighed udgjorde hindringer for et
europaisk energimarked. Forskellige takstprincipper kunne betyde, at
udvalgte kundegrupper (fx energiintensive virksomheder) favoriseredes i
nogle lande”. Hvidbogen blev fulgt op med Europarlamentets og Rédets
direktiv af 19. december 1996 om fzlles regler for det indre marked for
elektricitet. Direktivet tradet i kraft i 1997. Ifglge direktivet pahvilede det
medlemslandene at implementere det i lgbet af to ar. | Danmark skete det ved
L 375 af 2/6 1999".

Det, som EU gnskede sig, var

a) bedre tilpasning til individuelle brugergnsker, fx med hensyn til
forskellig forsyningssikkerhed, afbrydelighed, gren strgm etc.

b) effektivitet i forbrug og investering.

Specielt punkt a. star jo i diametral modsatning til den tidligere danske
organisering. EU gnskede effektivitet ved hjeelp af liberalisering og



konkurrence og ikke ved hjelp af et bottom-up-system som det danske, hvor
effektiviteten og brugerbeskyttelsen skulle sikres gennem brugerejede og
kommunaltejede lokale monopoler. Hertil kommer, at det offentlige (EU og
de nationale regeringer) fortsat patager sig et stort politisk ansvar for
forsyningssikkerhed, miljg og forbrugerbeskyttelse; hvilket jo har fart til en
meget omfattende regulering.

Man behgver ikke at se pa trenden mod liberalisering som noget, der kommer
fra Bruxelles. Nar England (og Wales) liberaliserede sit el- og gasmarked i
1990, var det en national politisk beslutning, som ikke havde noget med EU
at gare. De tidligere statsselskaber blev privatiserede. De blev opdelt vertikalt
i produktion, transmission og distribution og horisontalt i flere konkurrerende
produktionsselskaber. Alle kunder skulle efterhanden i princippet frit kunne
veelge leverandgr. | et forsgg pa at sge markedsgennemsigtigheden, blev der
oprettet en elbgrs. De store selskaber skal salge deres elektricitet over barsen.
At liberaliseringen af elsektoren ikke blot kommer fra Bruxelles kan ogsa illu-
streres ved, at Norge, der jo ikke er medlem af EU, startede tidligere og er
leengere fremme med liberalisering af elsektoren end Danmark.
Liberaliseringen i Norge (og Sverige) lagde et pres for reorganisering af
elsektoren i Danmark; hvis det traditionsrige samarbejde inden for Norden
skulle fortseette.

Ser man konkret pa den danske elsektor, har det, for at indfere konkurrence,
vaeret ngdvendigt at udskille monopolaktiviteterne i sektoren fra
konkurrenceaktiviteterne. Det som i sektorens barndom dvs. i starten af 1900-
tallet blev betragtet som en aktivitet (produktion og distribution af elektricitet)
er nu opdelt i falgende seks funktioner, L 375 2/6 1999, jf. tabel 1. | tabellens
sidste sgjle er sektorens regulator og sektorens omkostnings- og prisregulering
anfart.

169



Tabel 1 Funktioner i elsektoren efter markedsreformen

Funktion Aktivitet Selskaber' Monopol Regulator
eller
konkurrence | Omkostnings-
og
prisregulering
System- Sikring af fre- Ekraft-system | Regionalt Energitilsynet
ansvar kvens, monopol i
forsyningssikk | ELTRA hhv. @st- og | Hvile i sig selv
erhed, betaling Vestdanmar
for offentlige k
forpligtelser,
herunder gron
strgm, mv.
Produktion Fremstiling af | E2 - gst; EL- | Konkurrence | Konkurrencesty
elektricitet SAM i vest, (iden fridel | relsen
vindmagler, af
decentral markedet). Konkurrence
kraftvarme, E2 og
import ELSAM er
meget
dominerend
e i hhv. @st
Vestdanmar
k
Transmis- Transmission Elkraft- Regionalt Energitilsynet
sion af el, speen- transmission i | monopol
dingsniveau fra | ost Godkendte
50/60kV priser inden for
Eltra i vest® rammerne af
bench-marking
Distribution | Distribution af | 77 Lokalt Energitilsynet
el, spaending netselskaber’
under 50/60kV monopol Godkendte
priser inden for
rammerne af
bench-marking
Forsynings- | Salgsselskab 50 Lokalt Energitilsynet
pligt for kunder der | forsyningsplig
ikke kan eller tselskaber monopol Godkendte
vil udnytte priser inden for
markedsadgan beregnede
g rammer for
effektivt indkgb
Handel Salg af el til | princippet Konkurrence | Konkurrencesty
kunder med alle relsen
markedsadgan | Europaeiske
g salgs- Markedspris
selskaber.
For tiden er
der cirka 20
danske

Antal selskaber: www.energitilsynet.dk
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Elkraft-transmission og Eltra er en samarbejdsorganisation for i alt otte
regionale transmissionsselskaber.

Hertil kommer 56 tranformerforeninger, der i denne sammenhang er
defineret som netselskaber med en abningsbalance pa under en million.

Tabellen beskriver seks selskabstyper i sektoren, deres aktiviteter, de typiske
selskaber, og om der er tale om monopol- eller konkurrenceselskaber. | den
sidste sgjle er anfart regulator og reguleringsform. Der anvendes tre
forskellige reguleringsmetoder for de regulerede monopoler. For at
gennemfare denne regulering har det veaeret ngdvendigt at etablere nye
abningsbalancer, hvorved verdierne i netselskaberne forventes opskrevet.
Problemet med de gamle balancer var, at de fra selskab til selskab var meget
forskellige. Fx var der forskel mellem de to store grupper: kommunale og
ikke-kommunale selskaber. Under hvile i sig selv-regulering med lokalt
monopol har selskaberne ikke haft behov for at bekymre sig sa meget om
veerdien af deres aktiver, og om verdierne var sammenlignelige selskaberne i
mellem. Opskrivningen er sket med udgangspunkt i de nedskrevne
teknologikorrigerede genanskaffelsespriser for selskabernes aktiver. Et helt
specielt problem for elsektoren har veeret at opggre veerdien af selskaberne 1.
januar 1977. Denne kapital tilhgrer nemlig de oprindelige ejere; hvorimod
den del af kapitalen, der er opbygget fra 1977, med enkelte mindre
undtagelser, skal komme forbrugerne til gode™. Med hensyn til
markedsabningen bemaerkes, at cirka 40% af elforbruget er holdt ude fra
markedet. Der er tale om sakaldt prioriteret produktion, bl.a. vindkraft og
decentral kraft/varme.

I kelvandet pa elreformen er der sket mange sammenlagninger af selskaber;
men samtidigt har mange af de tidligere “distributionsselskaber” tvunget af
reformen mattet opdele sig i mindst to selskaber, et netselskab og et
forsyningspligtselskab. Alt i alt er der séledes flere selskaber i sektoren efter
elreformen end fer elreformen. Med fokus pa organisationsomlagningen i et
selskab, SEAS er dette selskabs organisering far og efter elreformen beskrevet
i Johannsen (2000).

De pa kort eller langt sigt konkurrenceudsatte selskaber har ogsa straks i
kelvandet pa elreformen etableret en markant markedsfgring (branding). Der
er ogsa tegn pa, at de forskellige energiselskaber gennem vertikal integration
forsgger at modvirke den konkurrenceskabelse, som er tilsigtet ved hjelp af
selskabsopdelingen (den sakaldte unbundling). NESA fra elsektoren og
DONG fra gassektoren er godt nok opdelt i en reekke selskaber. Men bade
DONG og NESA sgger bl.a. i markedsfgringen at fastholde de unbundlede
selskaber i en samlet koncern (se Munksgaard m.fl. 2003).

3.3 Fordelingspolitiske hensyn

I den energipolitiske debat er forsyningspligtselskaber (L 375 § 34) ikke sa
markante i forhold til de gvrige selskaber i tabel 1. Men overalt i
reorganiseringen af energisektoren har spgrgsmalet om at sikre dem, der ikke
gnsker/eller ikke kan gare brug af markedet varet centralt.
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Forsyningspligtselskaberne har indtil videre i den danske reorganisering veeret
en del af svaret pa, at man pa den ene side gerne vil markedsfare; men
samtidigt pa den anden side beskytte de forbrugere, der ikke kan eller vil gare
brug af markedet.

Forsyningspligtselskaberne har saledes en veldefineret rolle; men den
praktiske udmgntning af rollen i nogle levedygtige selskaber er ikke
problemfri. Pa den ene side har de trak af at veere en offentlig virksomhed
med regionalt monopol. Der er tat regulering fra Energitilsynet bade med
hensyn til priser og markedsfering. P& den anden side forventes
forsyningspligtselskaberne inden for deres monopolomrader at overleve og
udvikle sig i konkurrence med elhandelsvirksomheder.
Elhandelsvirksomhederne kan med en hver form for markedsfgring “stjele”
forsyningspligtvirksomhedernes bedste kunder. Forsyningspligtselskabernes
muligheder for at svare igen med aggressiv markedsfgring og seerlige rabatter
er begrensede pa grund af deres status som halvoffentlige selskaber.
Forsyningspligtselskabernes rolle efter den fulde markedsabning den 1. januar
2003 er da ogsa uklar.

3.4 Forsyningssikkerhed

Begrebet forsyningssikkerhed daekker over et bredt spektrum af
problemstillinger: a) breendselsforsyningssikkerhed typisk set i et europaeisk
perspektiv. Her fokuseres pa de begraensede reserver af olie og naturgas frem
for alt inden for EU, b) teknisk forsyningssikkerhed i elsektoren med hensyn
til tilstraekkelig og sikker transmissions- og netkapacitet helt frem til den
enkelte kunde og ¢) generel balance mellem elproduktion og forbrug,
regionalt, nationalt, i Norden og inden for EU.

Krisen pa det californiske elmarked i form af omfattende elafbrydelser satte
fokus pa valget af et fornuftigt markedsdesign. En version af historien med
fokus pa det organisatoriske i forsyningskrisen er, at to privatejede og meget
store energiselskaber kom i en finansiel klemme mellem et liberaliseret
engrosmarked med meget hgje elpriser og et detailmarked med lave priser —
fastlast af reguleringsmyndigheden. Store grupper af forbrugere merkede
ikke noget til de hgje markedspriser, fordi de var beskyttet af regulator i form
af en fastlast (lav) elpris. Konsekvensen blev, at omfanget af elafbrydelser
formentligt blev starre end ngdvendigt. Men elproduktionskapaciteten var
knap ved reformens start, og det var terar; sa den organisatoriske forklaring
kan suppleres med mere tekniske forklaringer. Den samlede baggrund for
den californiske forsyningskrise™ er fortsat ikke ganske afklaret, herunder er
effekten af Enrons og andre elhandelsselskaber ageren pa markedet ikke
klarlagt.

Pa det nordiske elmarked, som Danmark er en del af, har elpriserne leenge
veeret for lave til at give investorer lyst til at bygge nye veerker. Farst i vinteren
2002/03 var barsprisen kortvarigt pa et niveau, der kunne forventes at daekke
savel drifts- som anleegsomkostninger hos potentielle investorer. Tveartimod
er eldre urentable veerker blevet skrottet. Sammenholdt med en generel veekst
i elforbruget i Norden har dette skabt frygt for, at der vil kunne opsta
situationer med forsyningssvigt. Elreformen har i gvrigt ogsa gjort det uklart,
hvordan ansvaret for forsyningssikkerheden er fordelt mellem: De



systemansvarlige i de nordiske lande (i Danmark Eltra og Elkraft-system),
Energistyrelsen, Energitilsynet og markedet.

I valg af (i alle tilfeelde forelgbige) lasninger med henblik pa at sikre
forsyningssikkerhed er der stor forskel. | Danmark, Finland og Sverige er der
grebet til planlaegningslgsninger, der indebarer, at elproducenter i starre eller
mindre omfang er blevet betalt for at lade veere med at nedleegge urentable
veerker.

I Norge og frem for alt England er valg af lgsning preeget af mere tillid til
markedskrafterne. | disse lande kan der bade pa bilateral basis og pa elbgrser
handles med elektricitet og kapacitet. Derudover inddrages begge sider af
markedet — producenterne og forbrugerne — hvilket bidrager til at forgge
effektiviteten af markedet.

Der er jo ingen tvivl om, at forsyningsssikkerhed inden for et vist prisudsving
0gsa er et politisk ansvar. Men med hensyn til markedsdesign kommer man
nemt til at ’skyde sig selv i foden”, hvis der politisk meldes for tidligt ud om,
at der vil blive taget initiativ til at bygge nye verker. | givet fald vil det jo i sig
selv vaere medvirkende til, at private investorer vil vere tilbageholdende.

35 Lerestykker for deponi og forbranding

Den danske elreform havde som erklaret formal at implementere et EU-
direktiv for at sikre gennemfarelsen af det indre marked pa energiomradet.
Idégrundlaget for reformen var imidlertid langt bredere. Troen pa
velferdsstaten, hvor staten garanterer alle borgere adgang til en reekke vigtige
ydelser, herunder forsyning med kommunikation og energi, er i de sidste
artier kommet under stigende pres og har skabt en efterspgrgsel efter
alternative organisationsformer (Olsen 1993). Over hele verden er
statsvirksomheder og statsligt regulerede monopoler blevet vurderet som en
ineffektiv organisationsform. Konkurrencen, som 50-100 ar tidligere blev
anset som uegnet til anvendelse pa offentlige forsyningsomrader, er til
gengeaeld kommet til ny a&ere og veerdighed.

Selv om gget effektivitet (dvs. lavere elpriser, stgrre valgmuligheder og
dermed bedre tilpasning til forbrugernes gnsker) ogsa indgar i reformens
erkleerede mal, kan elreformen i Danmark ikke opfattes som et svar pa en
politisk erkendelse af alvorlige problemer i elforsyningen. Den danske
elforsyning fungerede inden reformen uden stgrre problemer — borgerne fik
palidelige leverancer til internationalt set lave priser (jf. afsnit 5). Dette
geelder vel i gvrigt ogsa for affaldssektoren (for prissammenligninger inden for
affaldssektoren se fx Eunomia, 2003). Der var ikke udbredt offentlig
utilfredshed med elforsyningen og ingen politisk tunge grupper i samfundet,
der pressede pa for at fa gennemfart eendringer (Olsen 1993). Konflikter
fandtes, men de handlede mest om den omsiggribende miljgpolitiske
regulering af sektoren (Larsen og Rieper 1995). Og sa var der nok i branchen
en felles forstaelse af at der var lige vel rigeligt produktionskapacitet.

Den danske elreform ma derfor altovervejende ses som tilpasning til

udefrakommende krav, farst og fremmest til det integrerede nordiske
elmarked og EU’s indre marked. Dette er forskelligt fra den tilsvarende
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udvikling i England og Norge, der var de farste lande i Europa til at
liberalisere elsektoren. Her var reformerne svar pa nationale politiske
problemer. Den engelske elreform var en del af den konservative regerings
program i 1980’erne for privatisering af statslige forsyningsvirksomheder
(Vickers og Yarrow 1988), mens den norske elreform fra 1991 skulle lgse en
reekke politisk erkendte problemer — manglende koordinering mellem de
elselskaber, som bl.a. fgrte til for stor udbygning med naturgdeleeggende
vandkraft (Olsen 2000).

I Europa er konkurrencen i elsektoren typisk indfert i en situation med
overskudskapacitet. Konkurrencen har skullet medvirke til at optimere den
daglige drift i hele elsystemet, herunder medvirke til hurtigere at fa skrottet
forzeldede veerker, og i Norge fx reducere det politiske pres for at bygge nye
miljgmeessigt problematiske vandkraftveerker. | ingen vestlige lande er
konkurrence indfgrt med henblik pa at tiltreekke kapital til nyinvesteringer. Og
der er meget delte opfattelser af, om markedet skaber de forngdne
incitamenter til, at private investorer bygger nyt, og i givet fald hvem disse
private investorer skulle vere.

Der er flere vaesentlige forskelle mellem den liberaliserede elsektor og
affaldssektoren. Liberaliseringen af affaldssektoren sker i en situation med
knap kapacitet i udgangssituationen i flere europaiske lande.

For elsektoren gelder, at der er naturlige monopoler i forbindelse med
elnettet (distribution og transmission) og frem for alt for systemansvaret. Den
danske elsektor er integreret i det nordiske marked og udger vel ca. 10%
heraf. Sa selv om den danske stat har presset pa for at skabe to store danske
dominerende produktionsselskaber (ELSAM og E2 jf. tabel 1), vil et ydre
konkurrencepres kunne reducere disse selskabers potentielle markedsmagt.

For deponi og forbraending er der nok i dag de facto monopoler, bl.a. pa
grund af den begraensede og regulerede adgang til fiernvarmekunder samt
myndighedsregulering for deponi. Men nar det har kunnet lade sig gare at
udskille konkurrence og monopolaktiviteter i den mere komplicerede elsektor
(og i andre sektorer far elsektoren), matte man tro, at det samme kan lade sig
gare for deponi og forbreending. Man skal dog ikke undervurdere
problemerne ved at opdele forbreendingsanleeggene. Flere faelleskommunale
anleg varetager opgaver pa andre omrader, som fx forebyggelse, genbrug,
genanvendelse og affaldsplanlaegning. Ved liberalisering af hovedaktiviteten,
skal der tages stilling til, hvordan disse opgaver skal reorganiseres.

Skulle den samme koncentration ske i affaldssektoren (som i elsektoren), er
det veerd at veere opmarksom pa, hvor konkurrencepresset mod
affaldsselskaberne skal komme fra. | elbranchen kommer konkurrencepresset
fra det gvrige europaiske og iser nordiske marked. Af legale og logistiske
grunde vil det ikke kunne ske i samme omfang i affaldssektoren. EU’s
energipolitik og konkurrencepolitik arbejder her ’hand i hand”” med en vision
om et samlet europeiske energimarked uden indre graenser.

Pa affaldsomradet er affaldspolitikken i et langt starre misforhold til
konkurrence- og indremarkedspolitikken end pa energiomradet. Jeg teenker



her f.eks. pa affaldshierarkiet, naerhedsprincippet samt princippet om _
tilstreekkelig egenkapacitet og skellet mellem nyttiggarelse og bortskaffelse.”

Med hensyn til reguleringen af monopoler viser erfaring fra elsektoren, at det
kan lade sig gare at indfgre andre former for monopolregulering end hvile i
sig selv. Hermed ikke sagt, at disse principper generelt og i alle tilfeelde er
bedre end hvile i sig selv. Ud over at hvile i sig selv-reguleringen (for
systemansvaret) anvendes i elsektoren benchmark for netselskaberne. For
forsyningspligtselskaberne i savel el- som gassektoren anvendes en slags rpi-
x”-regulering. Dette princip indeberer, at priserne ma stige svarende til
forbrugerprisindekset (retail-price-index, rpi), men minus en faktor x, der er
et effektiviseringskrav.

Disse reguleringsformer har skabt behov for at etablere nye dbningsbalancer
for selskaberne. Selskabernes aktiver er hermed blevet voldsomt opskrevet for
savel el- som gassektoren. Med hensyn til spgrgsmalet om at sikre disse
aktiver, for de brugergrupper, der har finansieret dem, er situationen i
elsektoren labil. For tiden far brugerne gavn af deres aktiver ved, at den del af
elselskabernes aktiver, der er brugerfinansierede, kun forrentes med 1%. Den
lave forrentning giver alt andet lige lavere netpriser. Men elselskabernes
interesseorganisation (Dansk Energi) mener principielt, at alle aktiverne bgr
forrentes normalt. I sit seneste udspil (Liberalisering af energimarkederne,
Regeringen (2002) signalerede regeringen (Fogh Rasmussen), at den gnsker
at tilbagebetale forbrugernes ’tilgodehavender” ved yderligere
prisreduktioner.

Ved liberalisering af forbreending og deponi er et tilsvarende
begivenhedsforlgb sandsynligt. Aktivmassen vil formentlig blive skrevet op,
fordi der formentlig ogsa i affaldssektoren er anvendt korte
afskrivningsperioder. Dette vil ggre selskaberne mere sammenlignelige.
Diskussionerne om ejendomsret (brugernes/feelleskommunale
selskabers/fkommunernes) vil ogsa finde sted for deponi og forbrending. En
ting er dog givet, at uanset hvor offentlige selskaberne ”’ser ud” er de
formentligt et meget langt stykke ad vejen i Grundlovens forstand private. Et

forhold staten kun kan andre direkte ved enten kgb eller ekspropriation”.
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4 Miljgkonsekvenser

4.1 Anvendelse af markedsmekanismerne

Inden for en gkonomisk referenceramme giver anvendelsen af markedet
grundlag for at na miljgmalseetninger billigere. Det illustreres ofte med en
generel ligeveegtsmodel fx Hauch (2001) og Munksgaard m.fl. (1999 og
2003). | rapporten Danmark i et liberaliseret europaeisk gasmarked
(Munksgaard m.fl. 2003) er det gasmarkedet og ikke elmarkedet, der er i
fokus; men rapporten er den seneste analyse, sa det er resultatet herfra, der
meget kort refereres her. | rapporten gennemfgares en analyse af en
konsekvent internalisering af eksterne effekter. Efter en beskrivelse af
forskellige skan for skadesomkostninger laeegger man sig i rapporten fast pa
felgende skadesomkostninger pr. ton: CO,: 200 kr., NO_: 29.800 kr. og SO,
26.700 kr. Ved hjelp af en generel ligeveegtsmodel sammenlignes en
reference, den danske gkonomi med de nuverende afgifter med dansk
gkonomi, hvor grgnne afgifter er implementeret. | det grenne afgiftsscenario
fas reduceret emission, en stgrre omsatning hos gasselskaber, og staten far et
starre provenu i forhold til det nuveerende afgiftssystem, jf. tabel 2.

Tabel 2 Emission og skadesomkostninger fra CO,, NO, og SO,
fordelt efter afgiftsstruktur

Emission (1000 ton) DK-afgifter Grgnne afgifter
CO, 42.419 41.037
NO, 110 103
SO, 181 165
Skadesomkostninger (mio.kr)

CO, 8.484 8.207
NO, 3.278 3.069
SO, 4.833 4.406
| alt 16.595 15.682

Tabel 2 viser, at for savel CO,, NO, og SO, vil emissionen vare lavest, hvis
det granne afgiftssystem benyttes. Emission af SO, oplever den procentvis
starste reduktion. Her falder emissionen med knap 9%, hvis de grgnne
afgifter benyttes frem for det nuvaerende system. Ved at gange de estimerede
skadesomkostninger fra emissionen pa de beregnede emissioner fas en veardi
for de samlede skadesomkostninger pa miljget. Af tabel 2 fremgar, at
skadesomkostninger vil falde med knap 6%. Men forskellene er dog ikke store.

4.2 Utilsigtede positive og negative miljgkonsekvenser

De miljgmaessige konsekvenser af liberaliseringer opstar ofte som positive
eller negative mere eller mindre utilsigtede bivirkninger. Pa ny er erfaringerne
fra England et godt eksempel. Som tidligere naevnt var liberaliseringen en del
af en helt generel politisk strategi. Men en positiv bivirkning blev en
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veesentligt reduceret emission. Emissionen af CO,, SO, og NO, blev reduceret
med hhv. 31%, 45% og 43% fra 1990 til 1995/96. En veesentlig del af
forklaringen er den indirekte subsidiering af den engelske kulindustri, der
fandt sted far liberaliseringen. P.gr.a. liberalisringen kom kul til at fylde
vaesentligt mindre i breendselsmikset i kraftveerkerne i England og Wales
(Newbery og Pollitt 1997). CO,-emissionen fra danske kraftveerkes eleksport;
kan maske ogsa ses som en utilsigtet miljgkonsekvens af liberaliseringen.

4.3 Lerestykker for deponi og forbrending

Selv om forudsatningen ved liberalisering er, at der ikke @ndres pa de
miljgsmaessige rammebetingelser, sa skal man vere oppe pa markerne, hvis
reguleringen skal falge med. Der kan opsta store savel positive som negative
miljgeffekter. Miljgeffekterne i de to sektorer er meget forskellige. Fra
elsektoren er det i dansk sammenhang veaesentligst emissioner til luft.
Atomkraft og vandkraft giver andre emissionstyper; men denne type
elproduktion har vi (naesten ikke) i Danmark. Med hensyn til emission af CO,
er der en direkte sammenhang mellem indfyret breendsel og emission.
Tilsvarende gor sig ogsa i en vis udstraekning geldende for SO, og NO.,.
Nogle emissioner fra forbreending og deponi er af en ganske anden karakter,
fx meget giftige, flygtige og vanskelige at kontrollere; eller rettere sagt meget
afhangig af den installerede kontrolteknologi. En tilsvarende i princippet
enkel anvendelse af markedet (jf. afsnit 4.1.) til at fa "mere miljg for
pengene” er maske mulig; men vil afhaenge af kontrolteknologien og
organiseringen. Dette galder ogsa for de bredere ressourcehensyn der er
repraesenteret i det sakaldte affaldshierarki. Som kontrolproblem er
affaldshierarkiet interessant fordi det for nogle fraktioner er sveert at
kontrollere, nar papiret fx er breendt er det veek. | en raekke tilfeelde vil de
kontrollerede ligefrem have et gkonomisk incitament til at snyde. Det har fx
forbraendingsanleeggene ogsa i dag; men i mindre malestok. Pa den made
ligner affaldshierarkiet sveert kontrollerbare egentlige emissioner. Endelig skal
man veare opmarksom pa, at der ikke findes handterings- og behandlingskrav
for alle affaldsfraktioner (sadanne vil muligvis skulle beskrives ved en
liberalisering) og specielt for deponi gelder, at ansvaret for miljgmaessig
forsvarlig drift af deponiet skal kunne gares geldende i en leengere periode
efter deponiets lukning (jf. Art.8.a.iv, Art. 13.d. samt Bilag Il i direktivet
1999/31/EF).
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5 Effektiviseringer

Der er ikke gennemfgrt mange egentlige evalueringer af de
samfundsgkonomiske gevinster ved at liberalisere elsektoren. Den eneste vi
har kendskab til, er Newbery og Pollitt (1997). Efter en omhyggelig analyse,
herunder frem for alt en opstilling af en sandsynlig reference, altsa hvad ville
der veere sket, hvis den engelske elsektor ikke var liberaliseret, finder Newbery
og Pollitt (i det centrale skagn), at liberaliseringen af den engelske elsektor gav
en permanent besparelse pa 5% om aret. Med hensyn til fordelingen af denne
gevinst tabte forbrugerne og staten, mens producenterne vandt i form af gget
udbytte. Gevinsterne opstod ved forbedret effektivitet i produktionen, eendret
breendselsmiks og lavere emission. Newberry og Pollitts analyse
sammenlignede 1995/96 med 1990. Siden er der grund til at tro, at
fordelingen i kraft af et nyt bgrssystem, der reducerede producenternes
monopolmagt, er blevet &ndret, saledes at ogsa forbrugerne har faet gleede af
liberaliseringen. Fra 1990 og frem til 2001 er den gennemsnitlige reale pris
for en husholdning saledes faldet fra £364 til £248 for 3300 kWh pr. ar. Der
har veeret et tilsvarende prisfald pa ca. 33% for industrien
(www.electricity.org/uk-inds/pricesla).

Der er ikke gennemfgrt en tilsvarende samfundsgkonomisk analyse for
Danmark. Pa grund af en helt forskellig udgangssituation (jf. kapitel 0) er det
uvist, hvad resultatet ville blive for Danmark. Men som den engelske analyse
illustrerer, er det helt afggrende at skelne mellem, om reformen overordnet er
samfundsgkonomisk Iansom (evt. inkl. og ekskl. eksterne effekter) og de
fordelingsmaessige konsekvenser, altsa hvem far i form af faldende priser eller
forgget udbytte til aktionzrerne gleeden af en evt. samfundsgkonomisk
gevinst.

For Danmark er prisudviklingen analyseret af Energitilsynet i samarbejde
med Konkurrencestyrelsen. Der gennemfgres en manedsvis beregning af
elprisen og dens sammensatning for forskellige forbrugergrupper
(http://iwww.ks.dk/energiomr/El-statistik/elpris-marts-2003.htm).

5.1 Prisudviklingen i Danmark (far og efter liberalisering) og
opdelt pa brugergrupper

I figur 1 vises udviklingen i elprisen fra 1990 til 2003 for forskellige
forbrugergrupper.



Figur 1 Samlet elpris ekskl. moms og afgifter
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Note: For 2002 er elprisen baseret pa Energitilsynets nye statistik for elprisen. For 1990-
2001 er elprisen baseret pa Eurostat. Husholdningerne herer til 3,5 MWh-
kategorien. Erhverv er de evrige kategorier

For alle brugergrupperne ses, at elprisen (ekskl. afgifter) var i bund i 1995.
Umiddelbart efter markedsreformen var prisen pa nogenlunde samme niveau
som i 1990. Siden er den steget. Markedsreformens betydning i denne
sammenhang er ikke analyseret.

Elprisens sammensatning er for husholdninger og virksomheder vist i figur 2
for marts 2003.

Figur 2 Elprisen i marts 2003 for husholdninger, inkl. Afgifter;
men ekskl. moms, gre/kWh
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Kilde: Energitilsynet (http://www.ks.dk/energiomr/El-statistik/elpris-marts-2003.htm)

Abonnementsbetaling er en fast betaling til elselskaberne. Betalingen er regnet
om til gre pr. kWh. Markedsdelen er el kgbt pa markedsvilkar bl.a. pa den
nordiske elbgrs Nordpool. Aftagerpligtig er den ved lov prioriterede el fra
vedvarende energikilder som fx vindmagller. Netbetaling er betaling for
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transport af el. Netbetalingen bestar af omkostninger til transmission pa det
overordnede elnet (Eltra og Elkraft) og betaling for distribution gennem
lokale elnet. Endelig bestar netbetalingen af den sakaldte PSO, der er
omkostninger til at sikre forsyningssikkerheden i det overordnede elnet samt
udgifter til forskning i miljgvenlig elproduktion. Netbetalingen er mindre for
store kunder end for sma kunder. Det skyldes, at store kunder kan tilslutte sig
elnettet pa et hgjere og billigere spendingsniveau.

Afgiftslovgivningen betyder, at det iseer er husholdninger, der betaler
afgifterne. Moms og afgifter udger stgrstedelen af elprisen for
husholdningerne.

Det ses meget tydeligt, at iseer afgifterne betyder, at husholdningerne betaler
2% gang sd meget for elektriciteten som virksomhederne.

Som tidligere naevnt har danske elpriser renset for afgifter i nyere tid veeret
under gennemsnittet for EU. Sammenlignes med nabolandene har de danske
priser veeret over de svenske, men under de tyske. Der har veret en vis
konvergens af de danske priser mod priserne i EU.

Figur 3 Elprissammenligning for husholdningerne (3,5 MWh)
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Figur 4 Elprissammenligning for industri m. lille energiforbrug
(2 GWh)
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Figur 5 Elprissammenligning for industri m. stort energiforbrug
(50 Gwh)
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Kilde: Energitilsynet.

For de store virksomheder ses, at de danske elpriser i 2002 blev hgjere end de
gennemsnitlige europeiske. Sidstnavnte har varet jeevnt faldende, hvilket
bl.a. skyldes, at den indirekte subsidiering af nationale kulindustrier stort set
er fjernet.

5.2 Stordriftsfordele?

I et gkonomisk rationelt perspektiv har der veeret to formal med elsektorens
liberalisering. 1) bedre tilpasning til individuelle brugergnsker, fx med hensyn
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til forskellig forsyningssikkerhed/afbrydelighed, grgn strem etc. og 2)
effektivitet i daglig drift og investering; med vasentlige restriktioner i forhold
til a. forsyningssikkerhed, b. miljg og c. forbrugerbeskyttelse.

Med hensyn til formal 1) bedre tilpasning til individuelle brugergnsker, er
dette siden 1. januar 2003 sggt realiseret for alle forbrugere ved at give dem
markedsadgang. Det frie valg gelder dog ikke de ca. 40% af den samlede
produktion, der er sakaldt prioriteret produktion, dvs. elproduktion fra
vindmgller og decentrale kraftvarmeverker. Alle elforbrugere har en
forholdsvis forpligtelse til at aftage den prioriterede produktion.

Tre ar efter reformen er det for tidligt at sige noget om de nye
handelsselskabers rolle. Om de har varet med til at etablere en bedre
tilpasning mellem produktion og forbrug. En grund er naturligvis den
gradvise abning af markedet. Ferst fra 1. januar 2003 gjalt konkurrencen alle.

Med hensyn til 2) effektivitet i daglig drift, er reformen stadig for ny til at sige
noget om udviklingen over tid. Derimod har reguleringen af
monopolvirksomhederne (jf. tabel 1) genereret data, der kan bruges til at
analysere stordriftsfordele blandt netselskaber og forsyningspligtselskaber.

Stordriftsfordele er jo en af de grundleeggende hypoteser for, hvor
effektiviseringsgevinster ’skal komme fra” ved liberalisering.

Med hensyn til forsyningspligtselskaberne er der stor spredning i elprisen;
men der er ikke skalafordele. Maske er det interessant, at det billigste selskab
er det mindste (Hirtshals El-forsyningsselskab A/S).

I reguleringen af netselskaberne indgar et mal for netselskabets starrelse
(netvolumen), og der beregenes et mal for netselskabets effektivitet, mest
effektive selskab gives effektivitet 100. Pa denne skala har det mindst effektive
selskab indeks 37, hvilket jo skulle indikere, at det mest effektive netselskab er
mellem to og tre gange sa effektivt som det mindst effektive. Dette svarer til
resultaterne i Hougaard (1994), der med en DEA-analyse viser, at der er
store effektivitetsforskelle. Afhaengig af DEA-model, kunne omkostningerne i
eldistributionen reduceres med mellem 17% og 44%.



Figur 6 Netvolumen og effektivitet for alle netselskaber
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Kilde: Beregnet pa grund af data udleveret af Energitilsynet.
Bem.: Netvolumen er en vaegtning af netvolumen drift og netvolumen

afskrivninger.

Netselskaberne har meget forskellig starrelse; med KE og NESA i serklasse;
med et netvolumen omkring 40.000; men ogsa SEAS og Sydvest Energi er
markant stgrre end de gvrige selskaber; med et netvolumen pa knap 20.000.
Der en stor spredning i effektiviteten. Det svarer til konklusionerne i
Hougaard (1994). Men der er meget langt fra statistisk signifikante
stordriftsfordele — eller ulemper.

De manglende stordriftsfordele debatteres i sektoren. Pa den ene side synes
de rent tekniske og produktionsmaessige forhold at tilsige, at der findes
stordriftsfordele. Pa den anden side er det ogsa tydeligt, at dette ikke
umiddelbart lader sig pavise empirisk.

Det kan der vare to forklaringer pa. Den ene kan vare, at stordriftsfordelene
simpelthen ikke findes. Den anden mulige forklaring er, at stordriftsfordelene
findes i rent teknisk forstand, men at de forstyrres af andre forhold, som ogsa
er knyttet til selskabets starrelse. Der kan sa opstilles en raekke hypoteser om,
hvad disse forhold kunne vere.

En hypotese er, at der i selskaberne findes en institutionel arv fra det
tidspunkt og den made, selskabet blev dannet pa, som satter rammerne for
den selvforstaelse, der findes i selskaberne, og de normer der knytter sig til
selskabets adfeerd. En del af selskaberne er andelsselskaber med rgdder i
landbrugssamfundet. De blev typisk dannet af lokale landmand, som gnskede
at sikre en billig leverance af strem til den enkelte bedrift. Det er séaledes
muligt, at der findes en institutionaliseret ’jysk’ ngjsomhed og forstaelse for, at
pengene ligger bedst i landmandenes lommer.

En anden hypotese — som er supplerende snarere end konkurrerende — er, at
starre organisationer pa nogle mader vil have en tendens til at veere mindre
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effektive end sma. Det kunne for eksempel veere tilfeeldet, hvis sma selskaber i
hgjere grad end store koncentrerer sig om produktionen af kerneydelser. Det
kan fx vere fordi selskaberne i takt med, at de vokser ogsa tager opgaver pa
sig, som ligger ud over den primare produktion i en netvirksomhed. Det kan
veere, at starre selskaber bruger flere ressourcer pa ”branding” og pa at
udvikle nye aktiviteter. Baggrunden herfor kan sa igen vere, at disse starre
selskaber strategisk gnsker at vokse sig endnu stgrre. Det kan ogsa vere, at de
mindre selskaber er bedre til at samarbejde med hinanden og andre lokale
virksomheder om de aktiviteter, hvor der faktisk er stordriftsfordele. Det kan
veere lager, mandskabsstgtte ved nedbrud og materiel. Pa nudansk ville man
maske tale om outsourcing.

Hvilke af disse hypoteser der pavirker sammenhangen mellem
selskabsstarrelse og effektivitet, kan vi ikke sige noget om uden at grave meget
dybere i elselskabernes selvforstaelse, historie, organisatoriske forhold og
deres omkostninger.

5.3 Leerestykker med henblik pa deponi og forbrending

| forhold til effektivisering af affaldssektoren er der grund til at erindre, at
effektiviseringspotentialerne for deponi og forbraending tilsyneladende er
vaesentligt mindre end i elsektoren; 8-10% for forbraending og 25-40% for
deponi (Bagelund m.fl. 2002). Heroverfor star et sammenligneligt
effektiviseringspotentiale pa over 50% for distributionsselskaberne i
elsektoren. | denne sammenhang er den gode nyhed, at det i den noget mere
komplicerede elsektor er lykkedes at etablere et reguleringssystem, der har
potentialet til at realisere disse store gevinster. Den darlige nyhed er, at dette
endnu ikke er demonstreret, og at der tilsyneladende er en vasentlig mindre
driftsbesparelse at komme efter. Dette geelder iseer for
affaldsforbraendingsanlaeggene, hvortil der i modsatning til i elsektoren (jf.
figur 6) kun er et effektiviseringspotentiale pa halvdelen af
forbreendingsanlaeggene (jf. Baggelund m.fl. 2002).

For sa vidt forventninger til effektiviseringer af affaldssektoren bygger pa
forestillinger om effektiviseringspotentialer og stordriftsfordele, tilsiger
erfaringer fra elsektoren — om ikke andet — sa at sikre, at disse stordriftsfordele
er dokumenterede og/eller realistiske.



6 Reguleringens
myndighedsforankring

6.1 Elsektorens regulering

Liberaliseringen af elsektoren har stillet nye krav til reguleringsmyndig-
hederne. Det er en udbredt, men forkert opfattelse, at konkurrence er ensbe-
tydende med mindre regulering. Reguleringsopgaverne under konkurrence vil
veere bade omfattende og komplicerede.

Med hensyn til arbejdsdeling mellem forskellige reguleringsmyndigheder
findes der en del praktiske erfaringer fra de lande, der har indfart
konkurrence i deres el- og gasindustri. Samfundsvidenskabelig (gkonomisk)
teori har desuden en del at sige om forskellige reguleringsformer, herunder
om prisregulering af monopolvirksomheder, jf. tabel 1. Derimod findes der
ikke sa megen teoretisk analyse, der kan hjelpe med at udpege den »rette«
organisering af reguleringsmyndigheden. Da konkurrence for offentlige
forsyningsvirksomheder er et forholdsvis nyt fanomen, er der heller ikke sa
mange empiriske undersggelser af, hvordan de nye reguleringsmyndigheder
fungerer. Samfundsvidenskaberne giver derfor ikke sa meget grundlag for at
vaelge den »bedste« reguleringsmyndighed.

Vi er ogsa her inde pa et omrade, hvor meget forskellige nationale traditioner
for offentlig administration ma formodes at spille en stor rolle, bade for hvad
der er muligt, og hvad der er fornuftigt: det, der er godt i Frankrig, kan veere
en katastrofe i Danmark, hvor aktgrerne har helt andre vaner og
forventninger.

Ud over en evt. kommunal forankring er der typisk tre mulige placeringer af
den nationale regulering af energiselskaber/affaldsselskaber:

1) Ressortministerium (Energistyrelsen for energi, Miljgstyrelsen for
affald)

2) Konkurrencemyndighederne (Konkurrencestyrelsen).

3) Sektorspecifikke uafhaengige regulatorer (Energitilsynet for
energisektoren, ”Affaldstilsynet” for deponi og forbraending).

Det er selvfglgelig ogsa muligt at veelge en arbejdsdeling, hvor nogle opgaver
placeres hos én myndighed og andre hos en anden. Der findes eksempler pa
alle tre mader at organisere reguleringsmyndigheden pa. | EU-direktivet har
unionen dog valgt uafhangige regulatorer pa vegne af medlemslandene. |
naesten alle EU-lande er der nu uafhangige regulatorer. Men disse regulatorer
er meget forskellige med hensyn til uafheengighed og kompetence (Johannsen
2003). | det nuveaerende danske system er monopol og prisreguleringen af
energisektoren delt mellem Energitilsynet (den uafhangige regulator) og
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Konkurrencestyrelsen. Rammerne for reguleringen (Love og
Bekendtgarelser) udarbejdes i Energistyrelsen. Ogsa de systemansvarlige
optraeder i en vis udstreekning som myndigheder, jf. tabel 1.

I Norge med lang tradition for ministeriel styring af elsektoren er de fleste
reguleringsbefgijelser fortsat blevet placeret i ministeriet (pa styrelsesniveau
hos Norges Vassdrags og Energiverk, NVE).

I England valgte man ved liberaliseringen af el- og gassektoren i slutningen af
1980'erne en sektorspecifik reguleringsmyndighed med betydelig
selvsteendighed. Oprindeligt Ofgas og Offer, nu OFGEM.

Med hensyn til arbejdsdeling mellem nationale og internationale myndigheder
er der to modsatrettede tendenser i EU af betydning for den fremtidige
regulering af elmarkedet. Reaktionerne pa de sidste traktateendringer treekker
i retning af en udvidelse (przcisering) af medlemslandenes
kompetenceomrade (subsidiaritet), mens bade konkurrencen i sig selv og
forsggene pa at definere en felles energipolitik vil treekke i retning af at flytte
kompetence til de europaiske myndigheder. Et frit europaisk
konkurrencemarked kraever en rimeligt ensartet regulering i hele unionen.

6.2 Leerestykker for deponi og forbraending

Ifglge traditionen fra andre liberaliserede sektorer (jernbane, energi) vil en
liberalisering af affaldsforbraending og deponi rejse en diskussion af
forankringen af reguleringen bade af monopoler og de dele af
affaldsmarkedet, der kan konkurrenceudsettes. Markeder, hvor der indfgres
konkurrence, vil naturligt nok skulle overvages af Konkurrencestyrelsen. Men
det er ogsa interessant, at man med hensyn til monopolregulering ved hjzlp
af nye reguleringsmetoder fx bench-marking eller rpi-x lader denne
regulering forankre hos nye uafhangige regulatorer. Hvis deponi og
forbraending fx udliciteres, vil man, hvis traditionen fglges (sakaldt
isomorfisme) maske etablere et sakaldt uafhangigt affaldstilsyn. | forhold til
situationen i dag, vil det betyde, at dele af Miljagstyrelsens kompetence skulle
deles med en sadan ny regulator. Ogsa kommunernes opgaver matte
forventes at blive reduceret. Dette gaelder naturligvis iser, hvis der etableres
egentlige konkurrencemarkeder.

Men de nye reguleringsmetoder (bench-mark og rpi-x) adskiller sig ikke sa
radikalt fra hvile i sig selv, at det skulle veaere en naturlov, at der etableres nye
centrale regulatorer med henblik pa disse reguleringsmetoder. I lyset af de
beskedne potentialer, kunne man da ogsa alternativt overveje blot at supplere
hvile i sig selv-reguleringen med flere bench-marking, DEA- BAT- og
BATNEEC- analyser. Sddanne analyser vil gare det muligt for ejere og
brugere af forbrendingsanleg og deponier at stille virksomhederne over for
effektiviseringskrav.
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Projektbeskrivelsen for projektet findes pa: http://www.akf.dk/fulad
Den korte fremstilling i det folgende ligger taet op ad Olsen og Skytte (2001) og
Larsen og Rieper (1995). Disse kilder bygger pd Wistoft m.fl. (1991).

Pa dette sted ville det vaere relevant at give en formel beskrivelse af organiseringen af elsektoren for liberaliseringen. Men af
pladshensyn bliver jeg nedt til at undlade dette, og blot henvise til Larsen og Rieper (1995). Et af problemerne ved en kort
fremstilling er at organisering i 05[- og Vestda.nmark var forskellig. Det ostdanske system var og er (i modsatning til det
vestdanske) praeget af to store selskaber: NESA og Kebenhavns Belysningsvasen (nu Kebenhavns Energi).
Citaterne er fra traktaten (af 1957) om oprettelse af Det europziske okonomiske Fallesskab, preeamblen og artikel 3b.
Kommissionen for De europziske Faellesskaber, Energi i Europa: Det indre Energimarked. DGVII Bruxelles 1988.
Fremstillingen bygger pd Olsen (1993)
En illustration af at der mere er tale om omregulering end en afregulering kan findes I at L 375 senere er fulgt op af: L 1110
29/121999; L 44’7 31/52000; L 448 31/5 2000; L 1227 20/12 2000; L 478’7/6 2001; L ;16 22/52002 og L 1091 17/12 2002. 1
skrivende stund er ny lovgivning pa vej bl.a. om handtering af kommunale provenuer ved salg og forseg pa at beskytte
varmekunderne.
Nér1977 er skeeringsaret er det sikkert et specielt dansk feenomen, som gér ud p4, at der for 1977 ikke var en egentlig lov, der
regulerede elbranchen. D’VS. de aktiver som fandtes pa davarende tidspunkt ubegranset tilhorte ejerne og der vil/og ville vere
b b

b
tale om ekspropriation hvis man via lovgivning nu begrenser raderetten. Problemet er at man aldrig har haft brug for at opgere
b

denne kapital for nu, s& myndigheder og branche er for tiden i gang med meget store hi;toriske studier.

Direktivet 75/442/EQF af 15.juli 1975 om affald, ogsé kaldet Affaldsrammedirektivet.

Radets forordning 259/93 af 1. februar 1993 om transport af affald, Transportordningen. Rédets resolution af 24. februar 1997 om
Feellesskabets affaldsstrategi. Direktivet 1999/31/EF af 26. april 1999 om deponering af affald, Lossepladsdirektivet. Direktivet
2000/76/EF af 4. december 2000 om affaldsforbraending.

Et problem, der som bekendt ogsa opstod som en ubehagelig overraskelse i forbindelse med diskussionen om salg af almennyttige

boliger (Elmer 2003).
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Internationale erfaringer

191



192

1 Sammenfatning og konklusion

| dette notat inddrages erfaringer fra andre lande, hvor markedskrafter spiller
en starre rolle i affaldssektoren. Formalet er at identificere problemstillinger
og eventuelle Izsningsmodeller ved liberalisering af affaldsbehandling.

Liberale ordninger for erhvervsaffald.

Affaldsbehandling i Danmark falger i langt hgjere grad en
planlegningsmodel, end det er tilfeldet i de andre lande. Modellen er
forholdsvis velfungerende i international sammenligning, idet
behandlingspriserne hgrer til blandt de laveste i Europa, og andelen af affald,
der gar til deponering, er ogsa lavere end i de fleste andre europaiske lande.
Det betyder naturligvis ikke , at der ikke kan vere plads til forbedringer.

Affaldsbehandling er underlagt en stor del offentlig regulering i alle de
undersggte lande. Danmark er dog det eneste land, hvor erhvervsaffaldet
falder direkte ind under det kommunale ansvar. | Frankrig og Storbritannien
er erhvervsaffaldet tilsyneladende ikke emne for de samme miljgpolitiske
ambitioner som husholdningsaffaldet. | Tyskland har man med
Kredslgbsloven forsggt at kombinere liberalisering af erhvervsaffaldet med
gget genanvendelse. Loven er dog baseret pa en uklar skelnen mellem
erhvervsaffald til nyttiggerelse og til bortskaffelse, hvilket har abnet store
muligheder for omgaelse af lovens formal. | Sverige har man dog
tilsyneladende starre succes med at kombinere valgfrihed for virksomhederne
med miljgpolitisk styring. Her spiller producentansvar, hgje miljgkrav, tilsyn,
deponeringsskatter og deponeringsforbud store roller.

Private investeringer sker pa baggrund af meget lange kontrakter med offentlige
myndigheder.

Nar private akterer star for deponi og forbreending, foregar det alle steder i
teet samarbejde med offentlige myndigheder. Kapaciteten eksisterer oftest i
kraft af lange kontrakter med kommunale leverandgrer af affald. Det geelder i
gvrigt ogsa i Danmark, hvor der faktisk er en del privatejede
forbraendingsanleeg, som baserer sig pa lange kontrakter med kommunerne.

Der er fa internationale eksempler pa privatejede forbraendingsanleeg, der
etableres pa egen risiko uden en lang forudgaende kontrakt med en offentlig
myndighed. | de fleste lande tager de dog en mindre del af affaldet ind pa
kortere kontrakter. Det kan give incitamenter til krydssubsidiering mellem
kunder pa korte og lange kontrakter. Hvilken vej subsidieringen gar, afhenger
af kapacitetssituationen, offentlig regulering og kontraktvilkar. I de fleste
europaiske lande er der underkapacitet pa forbraending.

For deponier er situationen lidt anderledes. Her er det mere almindeligt, at
private investerer i deponier pa egen risiko for derefter at konkurrere om at
tiltreekke affald pa kortere kontrakter. | lande som Danmark og Sverige, hvor
man leegger store afgifter pa deponering, leegger disse afgifter en deemper pa
konkurrence-potentialet.



Hvordan kombineres offentlig/privat samarbejde med konkurrence?

Nar det gaelder offentlig/privat samarbejde i affaldssektoren lader der til at
veere et dilemma mellem pa den ene side strengt reguleret konkurrence om
offentlige kontrakter og pa den anden side de komplekse
samarbejdsrelationer, der kreeves ved private investeringer i offentlig
infrastruktur — iseer nar det geelder upravet teknologi.

| Storbritannien havde man under den konservative regering en intens
konkurrence om kontrakter pa affaldsbehandling. Det skyldtes ikke mindst de
forholdsvis restriktive regler man havde om udbud af kontrakter. Bagsiden
var at man ikke kunne tilgodese teknologisk kreevende metoder til
affaldsbehandling.

I Frankrig har man derimod svag konkurrence pa affaldsmarkedet. Det
skyldes ikke mindst, at kommunerne foretraekker at skrive kontrakt med et af
de to store selskaber, som er kendt for deres teknologiske kapacitet, og som
kan tilbyde integrerede lgsninger og finansiering af store investeringer. Nar
kommunerne farst har skrevet en starre kontrakt med et selskab, bliver det
svaert at opretholde konkurrencesituationen, hvis der opstar behov for ekstra
ydelser eller andre tilpasninger af kontrakten. Kommunerne beerer saledes
stgrstedelen af risikoen for uforudsete omkostninger, og selskaberne kan
relativt uforstyrret skrue prisen op.

Dilemmaet mellem konkurrence og komplekse samarbejdsrelationer geelder
bade ved udlicitering og ved de forskellige former for langsigtede kontrakter
om levering af affald, der ligger til grund for private opfarsler af
forbreendingsanleeg. Konkurrencen fungerer bedst ved udbud af kortere
kontrakter om afgraensede opgaver med velkendt teknologi.

Det er ofte en fordel at designe udlicitering af opgaver, saledes at den tekniske
kompetence bevares hos de offentlige myndigheder.

Ved joint-ventures mellem offentlig og private skeerpes konkurrence-
problematikken. Det er ikke altid klart, om kommuner kan delegere opgaver
til joint-ventures som til ‘eget tjenested’ eller om deltagelsen af private aktarer
tilsiger et udbud.

Monopolistiske tendenser.

Man bgr ogsa veere opmarksom pa, at deponi og iseer forbraending er
aktiviteter, der kraever store investeringer, og som er integreret med andre
aktiviteter i forsyningssektoren. Dette begraenser antallet af
konkurrencedygtige aktarer pa markedet.

I de af de betragtede lande, hvor forbraending star for en veesentlig del af
affaldsbortskaffelsen, er markedet meget koncentreret. De private selskaber,
der er involveret i sektoren, satser pa at integrere deres aktiviteter horisontalt
og vertikalt, s de kan forbedre deres position pa de konkurrenceudsatte dele
af markedet gennem kontrol over de mere monopolistiske dele. Det stiller
offentlige myndigheder overfor en udfordring mht. at sikre, at selskaberne
ikke udnytter deres markedsmagt til at skabe urimeligt hgje profitter. Det kan
f.eks. ske ved at stille krav om opsplitning af aktiviteterne i forskellige enheder
(unbundling) og/eller ved regulering af prissetningen hos selskaberne.
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Langsigtede dispositioner.

Man bgr ved en eventuel liberalisering af (dele af) affaldssektoren tage hgjde
for, at det er en sektor praeget af langsigtede dispositioner og mange
interessenter og bindinger.

I Tyskland har liberaliseringen af erhvervsaffaldet fort til en veesentligt
forveerret gkonomisk situation i de kommunale selskaber, der har investeret i
behandlingsanleg under den forudsztning, at de kunne gere krav pa
erhvervsaffaldet. | fgrste omgang har de kompenseret for den manglende
indtjening pa erhvervsaffald ved at haeve priserne for husholdningsaffald. Selv
om de tyske problemer skal ses i lyset af en seeregen skelnen mellem
erhvervsaffald til nyttigggrelse og bortskaffelse, kan der drages lerestreger af
den tyske situation for Danmark.

For det farste bgr man efter alt at demme undga hurtige, radikale
omvaltninger, der vender op og ned pa affaldsselskabernes langsigtede
dispositioner og tvinger dem til at reagere uhensigtsmaessigt.

For det andet bar man overveje om liberalisering realistisk kan fare til
strukturtilpasninger i affaldssektoren (m.a.o. lukning eller salg af veerker),
eller om selskaberne vil have mulighed for at have priserne for de ’bundne’
kunder for at kompensere for de faldende indteegter pa den
konkurrenceudsatte virksomhed.

I en dansk sammenhang kunne et alternativ til strukturtilpasning blive import
af affald fra Tyskland, hvor behandlingspriserne er hgjere. Dette ville ikke
fore til en lavere markedspris i Danmark.

Man ber ogsa overveje, hvilken effekt en liberalisering vil fa pa integrationen
med energimarkedet, som pt. skaber forholdsvis lave priser pa forbrending i
Danmark savel som Sverige.

Milje

Nar det gaelder opfyldelsen af miljgmeessige malsatninger er der bade
argumenter for og imod liberalisering.

Pa den ene side bar liberalisering af eksempelvis erhvervsaffald principielt
kunne fare til specialisering i udvinding og oparbejdelse af genanvendelige
materialer og udvikling af nye teknologier. Dette er intentionen bag den tyske
Kredslgbslov og det svenske system.

Pa den anden side vil de private aktgrer pa affaldsmarkedet have incitament
til at skaffe sig af med affaldet med et minimum af behandling frem for at
bruge ressourcer til at udvinde materialer eller energi, nar det ikke kan betale
sig ud fra en ren privatgkonomisk betragtning. Man skal derfor sikre sig, at
man har de ngdvendige styringsmidler, s man undgar en situation, hvor der
eksempelvis deponeres store mangder restaffald efter en let sortering, eller
genanvendelige materialer breendes, fordi sortering ikke kan betale sig.



Deponiafgifter og deponiforbud for nogle affaldsfraktioner kan veere
eksempler pa saddanne styringsmidler. Andre muligheder er at kraeve at
erhvervsaffald holdes adskilt, at fgre gget tilsyn med private indsamlere og
behandlere og at indfere nye procedurer for certificering af private aktgrer pa
affaldsmarkedet. Det kan ogsa blive ngdvendigt med en sterre grad af
registrering af affald, hvis man skal holde styr pa, hvor affaldsstremmene
bevager sig hen.

Det vil sandsynligvis i stigende grad blive ngdvendigt at regulere
affaldsstrammene pa EU-niveau: ikke mindst for at forhindre at lave
miljgstandarder bliver en konkurrenceparameter.

Offentligt ejerskab af deponier.

EU’s deponeringsdirektiv er et eksempel pa feelles EU regulering. Her
formuleres feelles regulering af problemomrader, som hidtil har veeret
handteret vidt forskelligt i forskellige lande. | Danmark har man valgt at
beskytte miljget mod udslip og andre gener gennem et generelt krav om, at
deponier skal vere offentligt ejet. | andre lande har man haft andre
reguleringsmetoder - eller reguleringen har veeret mangelfuld. |
deponeringsdirektivet stilles bl.a. krav til operatgrer af deponeringsanlzeg om
sikkerhedsstillelse og henszttelse af midler til nedlukning, - men der er dog
stadig problemer omkring uforudsete udgifter, som reguleringen ikke tager
hgjde for.
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2 Indledning.

Ved kortleegning af fordele og ulemper ved liberalisering af
affaldsforbrending og deponering er det relevant at inddrage erfaringer fra
andre lande, hvor markedskrafter spiller en starre rolle end i den danske
affaldssektor. De internationale erfaringer kan bruges til at identificere nogle
af de problemstillinger, man kan komme til at sta overfor ved en eventuel
liberalisering af affaldsbehandling i Danmark. De kan ogsa hjalpe os med at
vurdere, om ulemperne ved en liberalisering vil overstige fordelene, eller om
der findes lgsningsmodeller pa liberaliseringens problemstillinger, sddan at
man kan designe en liberaliseringsproces i Danmark, hvor fordelene
overstiger ulemperne.

Der treekkes pa erfaringer fra fem EU andre lande, idet disse lande er
underlagt mange af de samme rammebetingelser som Danmark i form af
feelles EU lovgivning, sammenligneligt gkonomisk udviklingsniveau m.v. Der
fokuseres pa de tre store EU lande Tyskland, UK og Frankrig, som har meget
forskellige erfaringer med liberalisering af affaldsomradet, og desuden pa
Sverige og Holland, der starrelsesmessigt minder om Danmark, og som
desuden har nogle af Europas mest succesrige affaldsmodeller mht. at opna
gode miljgresultater og lave priser.

2.1 2.1. Metode

Erfaringerne er fortrinsvist indsamlet gennem laesning af litteratur, der
diskuterer aktuelle aspekter og problemstillinger ved landenes
affaldsbehandlingssystemer; artikler, rapporter m.v.

Ved projektets start foreld et 12 &r gammelt litteraturstudie fra ISWA' om
internationale erfaringer med liberalisering af affaldssektoren. Det var derfor
naturligt at tage udgangspunkt i denne rapport og i de kilder, som ligger til
grund for rapporten. ISWA'’s rapport bygger pa et litteraturstudie i affalds-
specifikke databaser, men ikke i samfundsfaglige databaser. Der er derfor
suppleret med sggninger i et antal gkonomiske databaser; EconL.itt, Business
Source Premier og Ingenta og i Handelshgjskolens biblioteks, RUC’s
biblioteks, DTU'’s biblioteks og Det Kongelige Biblioteks databaser og pa
www.bibliotek.dk. Der er sggt pa en kombination af ordene Waste og
Liberalisation, Waste og Privatisation og Waste og Deregulation. Desuden
Garbage og Liberalisation/Privatisation/Deregulation.

Der er ogsa foretaget segninger pa Frankrig, Tyskland, England, Holland,
Sverige og liberalisering/privatisering i Videncenter for Affald’s katalog, og
bibliotikaren pa Videncenter for Affald har foretaget en opdateret segning i
de affaldsspecifikke databaser, der ligger til grund for ISWA'’s rapport.
Forprojektet til naervaerende projekt indeholder ogsa en raekke henvisninger til
litteratur, som er blevet fremskaffet, og der er desuden foretaget sggninger pa

"ISWA (2001)



internettet; pa landenes miljgmyndigheders hjemmesider og andre
hjemmesider, som disse er forbundet med.

Endelig er der rettet henvendelse til en reekke personer, som beskeftiger sig
med erfaringsopsamling for affaldshandtering, og de har varet sa venlige at
sende artikler, rapporter m.v. Det drejer sig om Jean-Louis Bergey fra den
franske miljgstyrelse ’Ademe’, Christophe Defeuilley, tidligere forsker for
Centre Cired — et europaisk miljgforskningscenter - og Colin Burford, som er
konsulent i den britiske affaldsbranche og ekspert mht. de offentlige
affaldsbehandlingsselskaber.

Der er endvidere foretaget et enkelt interview med direktgren for Svenska
Renhallningsforeningen (RVF).

AKF har pa baggrund af projektets arbejdsprogram udarbejdet en
analyseramme, der opsummerer arbejdsprogrammets spgrgsmal i 6 aspekter;
rammebetingelser, konkurrence, forsyningssikkerhed, licitation, 'kontrol og
miljgkonsekvenser’ og ’effektivisering som fglge af liberalisering.” Denne
analyseramme er anvendt ved lesning af hver enkelt tekst, og der er
udarbejdet et referat af teksten med fokus pa analyserammens spgrgsmal.
Disse litteratur-referater kan rekvireres, hvis leseren gnsker det.

Analysen fokuserer pa de erfaringer, man har gjort i andre lande mht.
liberaliseringens samfundsgkonomiske konsekvenser og dens konsekvenser
for offentlig styring. Der redegares for de vaesentligste lovmaessige
rammebetingelser for de internationale erfaringer, men notatet omfatter ikke
en egentlig juridisk analyse af eksempelvis EU lovgivningens konsekvenser for
de nationale affaldsmodeller.

2.1.1 Opbygning af notatet.

| dette notat behandles de opsamlede erfaringer i 3 kapitler med hvert et antal
under-afsnit.

| farste kapitel gares der rede for rammebetingelserne for landenes
affaldsbehandlingssystemer. Der geelder for det fgrste en del EU lovgivning,
som er veesentligt at kende til i diskussionerne om affaldsbehandling. For det
andet har affaldsbehandling nationale rammebetingelser, som det er nyttigt at
kende til, nar man drager erfaringer fra en kontekst til en anden. For det
tredje kan det veere nyttigt at holde sig i baghovedet, at fordelingen af affaldet
mellem behandlingsmetoder langt fra er ens, og at behandlingspriserne
desuden varierer. Derfor har jeg inkluderet en generel sammenligning af
behandlingsmetoder og priser mellem de fem lande.

I andet kapitel foretages en analyse af de indsamlede erfaringer. Analysen er
inddelt i en raekke afsnit, som hver behandler en made, hvorpa
markedskrafter virker i affaldssektoren. I hvert afsnit inddrages relevante
internationale erfaringer, som de beskrives i den indsamlede litteratur.

Det sidste kapitel forholder sig tettere til analyserammens spgrgsmal og
konkluderer pa litteraturanalysen. Det vurderes saledes, hvad en liberalisering
kan betyde for konkurrencen, forsyningssikkerheden, miljgpolitiske
malsatninger, og det diskuteres hvordan udlicitering kan anvendes.
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2.1.2  Betingelser for erfaringsdragning.

Der er graenser for, i hvor hgj grad erfaringer gjort i én kontekst kan overfares
til en anden, nar det gelder affaldsbehandling. I mange andre lande er det
eksempelvis et vaesentligt problem at skaffe tilstreekkelig kapacitet til
forbreending af affald. Det er ikke tilfeldet i Danmark. Andre erfaringer
bygger pa, at der indenfor et land er store forskelle pa lokale standarder for
behandling af affald’, eller at central lovgivning gennemfgres pa en made,
som ikke i tilstraekkelig grad tager hensyn til lokale aktarers mulighed for at
foretage langsigtede investeringer i affaldsbehandlingskapacitet. Atter andre
erfaringer afthaenger af manglende lokal implementeringskapacitet af centralt
udtzenkt lovgivning. Dette er i mindre grad problematisk i Danmark.

En anden begransning ved den anvendte metode er, at de fleste artikler og
rapporter om internationale erfaringer tager afseet i et erkendt problem i
affaldsbehandlingen. Derfor fylder de problematiske aspekter ved
markedskraefter i affaldssektoren muligvis uforholdsmaessigt meget i forhold
til de potentielle gevinster. Der skrives sjeeldent artikler, som henleder
opmarksomheden pa opnaede effektiviseringsgevinster og positive erfaringer.

Endelig er det en begraensning, at nerveerende projekt kun har til opgave at
vurdere liberaliseringens betydning for deponering og forbraending, mens den
indsamlede litteratur afspejler, at affaldsbehandling oftest integreres i
selskaber, der tager sig af mange led i kaeeden fra indsamling af affald til
sortering, genanvendelse, forbreending og deponering. Dette gaelder bade de
offentlige og private selskaber i sektoren. Det er ogsa en begraensning, at
opgaven kun bestar i at vurdere liberaliseringens betydning for
omkostningseffektiviteten pa deponerings- og forbraendingsanlaeg, hvorimod
diskussionen om liberalisering af det danske affaldsbehandlingssystem ofte
fokuserer pa konkurrence om transport af erhvervsaffald og muligheden for
en mere fleksibel genanvendelse af erhvervsaffald.’

Vi vil i det falgende forsgge at kompensere for nogle af de ovenfor naevnte
begransninger ved at beskrive rammebetingelserne for affaldshandtering i de
fem lande.

? F.eks. er der ifolge de tyske 'miljovismand’ store forskelle p4 behandlingsstandarder pa
deponier indenfor Tyskland, idet de tekniske standarder, der er vedtaget pa
forbundsniveau, i utilstraekkelig grad er implementeret i de enkelte Lénder. Jf. Der Rat von
Sachverstiandigen fiir Umweltfragen (2002) p. 52-53.

3 F.eks. Pagh (2002)



3 Rammebetingelser

Rammebetingelserne for affaldshandtering i de fem lande er i vidt omfang
forskellige. Der er stor variation mellem landene med hensyn til

- hvilken lovgivning, der galder for affaldshandtering,

- hvem der er de vigtigste aktarer

- hvilke affaldsbehandlingsmetoder man har flest erfaringer med,
- hvilke affaldsproducerende industrier man har, etc.

I det fglgende beskrives kort EU’s affaldslovgivning. Derefter beskrives de
nationale rammebetingelser i hvert land med fokus pa ansvarsfordelingen for
affaldshandteringen og regulering af sektoren, offentligt og privat ejede
behandlingsanleg og finansieringen af affaldsbehandling. Afslutningsvis
foretages en sammenligning af behandlingsmetoder og priser i de fem
undersggte lande og Danmark.

Ud over de beskrevne rammebetingelser findes der ogsa forskellige
betingelser for privat og offentlig virksomhed i de beskrevne lande, hvad
angar skattepligtighed, sociale afgifter, kreditbetingelser og meget andet. Det
ville dog fare for vidt at tage alle teenkelige nationale rammebetingelser i
betragtning, og der fokuseres derfor pa organiseringen af affaldssektoren. En
analyse af landenes industrielle struktur og dermed affaldsproduktion falder
ogsa udenfor notatets raekkevidde.

3.1 EU lovgivning.

Affaldslovgivningen er karakteriseret ved et teet samspil mellem EU-
regulering og national regulering. EU reguleringen skitserer de overordnede
rammer og principper. Selve organiseringen og den faktiske implementering
til national lovgivning er en opgave for de nationale myndigheder.

EU’s affaldslovgivning bestar af en reekke retsakter, hvor medlemslandene er
palagt forpligtelser vedrgrende affaldshandtering.

Den vasentligste retsakt er Direktivet om affald 75/442/E@F om affald, som
andret ved direktiv 91/156/E@F, det sakaldte Affaldsrammedirektiv.
Herudover indeholder Direktivet om farligt affald (91/689/E@F) generelle
regler om farligt affald. Disse direktiver suppleres af en raekke direktiver, der
regulerer specifikke typer affald. Hertil kommer regulering i form af en raekke
direktiver for behandling af affald: Direktiv om forbraending af affald
2000/76/EF og Direktiv om deponering af affald 99/31/EF.

Herudover regulerer Radets forordning E@F nr. 259/93 graenseoverskridende
transport af affald
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Tjenesteydelse direktivet (Radets direktiv 92/50/E@F) har ogsa relevans for
affaldssektoren, idet indsamling, bortskaffelse og genanvendelse af affald er
offentlige tjenesteydelser.

Der findes ogsa i Traktaten om oprettelse af det Europaiske Fallesskab
(TEF) bestemmelser, som potentielt er relevante for affaldssektoren. F.eks.
forbyder artikel 81 og 82, konkurrencebegraensende aftaler og misbrug af
markedsdominans, nar det kan pavirke samhandlen, mens artikel 86 fastslar
at reglerne, med visse undtagelser, ogsa geelder offentlige virksomheder. Det
ligger dog udenfor dette notats reekkevidde at diskutere
traktatbestemmelsernes anvendelse pa affaldssektoren.

Endelig kan reglerne for det indre energi-marked fa betydning for en
liberaliseret affaldssektor, men en analyse heraf ville ogsa fere for vidt.

I Affaldsrammedirektivet fastslas en reekke principper for og krav til
affaldshandtering i EU.

Det definerer for det farste, hvad der forstas ved affald (affaldsdefinitionen),
og i tilknytning hertil definerer ’farligt affald’ direktivet, hvad der forstas ved
farligt affald. Som en preecisering og eksemplificering af affaldsdefinitionen,
herunder definitionen af farligt affald, er der udarbejdet en liste over affald,
hvori det ogsa er angivet, hvilke affaldstyper der anses som farlige.

Affaldsrammedirektivet definerer de behandlingsformer, der er relevante i
relation til affald. Det sondrer mellem pa den ene side nyttiggarelse, dvs.
behandlingsformer, hvorved der sker en ressourceudnyttelse af affaldet (bl.a.
genanvendelse) og pa den anden side bortskaffelse, dvs. behandlingsformer,
hvor der ikke sker nogen ressourceudnyttelse af affaldet (herunder
deponering og forbraending uden energiudnyttelse).

Affaldsrammedirektivet fastslar ogsa behandlingshierarkiet, hvor affalds-
forebyggelse er det hgjest prioriterede. Herefter falger genanvendelse samt
anden nyttiggarelse. Lavest prioriteres "bortskaffelse’ — dvs. forbreending uden
energiudnyttelse og deponering.

Medlemsstaterne er i henhold til direktivet forpligtet til at oprette et integreret
og tilstreekkeligt net af bortskaffelsesfaciliteter, hvorved savel Fellesskabet som
hver enkelt medlemsstat sattes i stand til selv at bortskaffe eget affald.

Direktivet paleegger medlemsstaterne at sikre, at affald handteres pa en sadan
made, at der ikke opstar skade pa mennesker eller miljget. Direktivet forbyder
ukontrolleret dumpning og deponering af affald og stiller krav om, at alle
behandlingsanleeg skal godkendes, samt at der lgbende skal fgres tilsyn med
anleeggene. Direktivet palegger i forlengelse heraf behandlingsvirksomheder
for affald at fare et register om forskellige oplysninger om affaldet.

Direktivet fastslar endelig princippet om at forureneren betaler”, dvs. at
omkostningerne ved handtering af affald afholdes af indehaveren og/eller de
tidligere indehavere eller producenter af det produkt, hvorfra affaldet
hidrarer.



Endvidere forpligtiges medlemsstaterne til at udarbejde affaldsplaner og til at
kraeve tilladelser for virksomheder, der foretager bortskaffelse og nyttiggarelse
af affald.

Radets forordning nr. 259/93 etablerer regler for anmeldelse og kontrol med
overfarsler af affald. Reglerne baseres pa et skel mellem affald til nyttiggerelse
og affald til bortskaffelse.

Nar det geelder affald til bortskaffelse, kan de nationale myndigheder gere
indsigelser mod international transport med henvisning til princippet om
tilstraekkelig egenkapacitet, neerhedsprincippet og affaldsplanlegningen i
gvrigt. For affald til nyttigggrelse har medlemsstaterne feerre muligheder for
at gare indsigelse mod overfarsel.

Definitionen af nyttiggerelse er omstridt. Tyskland har i ar (2003) faet en EU
dom, der siger at eksport af affald til forbraending i belgiske cementfabrikker
er nyttiggarelse, mens Luxembourg har faet dom for at eksport til franske
forbreendingsselskaber er bortskaffelse, selv om forbraendingen sker med
fuldstaendig energi-udnyttelse.” Dommene tyder pa, at erhvervsaffald anses
som affald til nyttiggarelse, nar det anvendes til energiudnyttelse pa andre
virksomheder og muligvis ogsa pa affaldsforbreendingsanlaeg, nar det kan
godtgares at affaldet substituerer en primaer energi-ressource. Derimod vil
husholdningsaffald til forbreending formentligt skulle anses som bortskaffelse,
medmindre husholdningsaffaldet anvendes direkte i industrien. Det er dog
endnu ikke afgjort, hvordan dommen skal tolkes og evt. fare til nye regler.
Kommissionen overvejer konsekvenserne, og flere EU lande modseetter sig at
dommen far praejudicerende virkning.

Deponeringsdirektivet har til formal at forebygge og begraense
miljgbelastningen fra deponering af affald, - herunder at undga unfair
konkurrence og uhensigtsmaessig transport af affald til deponier med lave
miljgstandarder.

Direktivet omfatter alle nye anleeg, men ogsa bestdende anlaeg skal senest den
16. juni 2009 leve op til direktivets krav hertil eller nedlukkes og
efterbehandles i henhold til direktivets krav hertil.

Deponeringsdirektivet regulerer godkendelse, konstruktion, drift, nedlukning
og efterbehandling af deponeringsanlaeg. Proceduren for godkendelse er
ensartet uanset kategorien af affaldsdeponeringsanlaeg (for farligt-, ikke
farligt- og inert affald).

Der etableres procedurer for modtagelse af affald, og der introduceres et
system, hvor alle ejere og/eller operatgrer af deponier skal have tilladelse og
opfylde felles tekniske standarder for at kunne drive et deponi. Bl.a. skal
operatgren vare teknisk kvalificeret og stille en finansiel garanti for drift,
nedlukning og oprydning af deponiet. Direktivet stiller krav om, at prisen for
deponering skal afspejle alle omkostninger ved etablering og drift af anleegget.
Herunder sa vidt muligt omkostningerne ved sikkerhedsstillelse,
omkostningerne ved nedlukning og efterbehandling i en periode pa mindst 30
ar.

* www.affaldsinfo.dk
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Med henblik pa at reducere maengden af bionedbrydeligt affald pa
deponeringsanlag, fastsatter direktivet mal for, hvor store mangder af denne
type affald medlemslandene ma fare til deponering. Senest to ar efter
direktivets implementering skal medlemsstaterne have en national plan for
reduktion af deponeringen af bionedbrydeligt affald, og senest 5 ar efter skal
de deponerede mangder reduceres til 75 % af de mangder, der deponeredes i
1995. Otte ar efter direktivet skal det bionedbrydelige affald vere reduceret til
50 % af maengderne i 1995, og 15 ar efter skal det veere reduceret til 35 %.

Forbraendingsdirektivet® regulerer godkendelse, konstruktion, udstyring og
drift af anleeg, der forbreender affald. Direktivet fastslar, at alle
forbreendingsanlaeg skal have en tilladelse, der specificerer kapacitetsgraenser,
procedurer for maling af emissioner etc. Direktivet fastsaetter
emissionsgranser og regler for forbraendingstemperatur, og det fastsatter
endvidere krav til maling, inspektion og indberetning i forbindelse med
anleeggene. For farste gang indfares der ogsa regulering af
medforbraendingsanleag, - dvs. anleg hvor bortskaffelse af affald ikke er det
primere formal med forbraendingen, eksempelvis cement ovne og andre
industrielle anleeg. Desuden fastsattes bl.a. regler om, at
forbraendingsenergien sa vidt muligt skal udnyttes, og at offentligheden skal
hgres ved ansggninger om nye tilladelser.

Tjenesteydelse direktivet finder anvendelse pa kontrakter om offentlige
tienesteydelser pa en verdi af mindst 200.000 Euro. Opgaver der overstiger
denne starrelse, og som de offentlige myndigheder ikke selv gnsker at udfare,
skal udbydes i licitation over hele EU. Ved udbud af offentlige tjenesteydelser
skal man velge det bud, der er billigst eller mest gkonomisk fordelagtigt. Det
mest gkonomisk fordelagtige tiloud kan udmeerke sig pa flere punkter; pris,
kvalitet, miljgvenlighed, teknisk eller astetisk vaerdi m.v.

Tjenesteydelse direktivet finder dog ikke anvendelse pa opgaver, der udferes
af den ordregivende offentlige myndighed selv eller af en organisation, der
drives som den ordregivende myndigheds eget tjenestested. | flere af landene
overdrages affaldshandteringsopgaver til organisationer, som ligger i en
grazone mht. om de er myndighedens ’eget tjenestested’.

3.2 Nationale rammebetingelser.

Ifglge det britiske industriministeriums rapport om den engelske
affaldsindustri®, findes der i Europa mindst tre forskellige slags affaldsregimer.
Denne opdeling giver et farste overblik:

e Offentligt finansieret og ejet med dirigering af affald og social
omkostningsdakning. Steerk orkestrering af regionale og nationale
myndigheder; Tyskland, Holland og Skandinavien.

e Statslige licenser men privat kapital. Nogen offentlig stotte.
Begraenset konkurrence. Anlaeg eksisterer i overensstemmelse med
national plan. Nogen dirigering af affald. Frankrig og Belgien.

> Europa-Parlamentet og Radets Direktiv 2000/76/EF
% Department of Trade and Industry (1997)



o Offentlige licenser men fuld markedskonkurrence. Private
investeringer. Ingen national plan. Ingen statsstgtte. Central regering
begreenset til radgivningsrolle. Planlegningsbeslutninger pa lokalt
niveau. UK

I det folgende gives en naermere beskrivelse af affaldshandteringssystemet i
Tyskland, Sverige, Holland, Frankrig og Storbritannien. Der fokuseres pa
ansvarsfordeling og regulering pa affaldsomradet og pa andelen af private og
offentlige aktgrer involveret i deponering og forbraending.

321 Sverige

Sverige har 8,8 mio. indbyggere og store dele af landet er tyndt befolket. Der
er 24 amter (Lan) og 286 kommuner.

Sverige producerede i 1998 23.782 000 tons affald’, hvoraf 3.800 000 tons
var fra husholdninger, handel og service. Af husholdningsaffaldet mv. blev i
2002 31 % genvundet, 9 % blev komposteret, 39 % blev forbraeendt med
energiudnyttelse og 21 % blev deponeret.’

Det gennemsnitlige renovationsgebyr i Sverige var i ar 2000 975 sv.
kr./husstand med 14 dages indsamling. Renovationsgebyret er fastsat af
kommunalbestyrelsen, og grundejerne betaler direkte til
affaldsorganisationerne. Der er ingen kommunal ejendomsskat.

Omkostningerne for producent-ansvarsordningerne udgar ca. 500 kr. pr.
husholdning. Disse omkostninger leegges pa priserne ved indkgb af varer.’

Ansvarsfordeling og regulering.

Kommunerne har ansvaret for husholdningsaffald. Husholdningsaffald
inkluderer affald fra husholdningerne og affald fra restauranter, institutioner,
kontorer osv. Kommunerne har endvidere ansvar for affaldsplanlaegningen,
mens amterne sammenstykker de kommunale planer til amtsplaner. Den
svenske Miljgstyrelse (Naturvardsverket) udarbejder den nationale
affaldsstrategi.

Opfarsel af forbraendingsanlaeg kraever ikke statslig godkendelse ud over
almindelig miljggodkendelse.*

Der findes producentansvarsordninger for emballage, papir, d&k, skrotbiler
og elektriske/elektroniske produkter. Disse ordninger er fortrinsvist
organiseret gennem private 'materialbolag’, der sgrger for indsamling,
oparbejdning og videresalg af materialer i samarbejde med private og
offentlige aktarer.

7 Ekskl. mineaffald og stenbrud.

8 Pers. kommunikation m. Weine Wigqvist, RVF, okt. 2003
? Pers. kommunikation m. Weine Wigqvist, RVF, okt. 2003
10 Personlig kommunikation, RVF, November 2003
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Kommunerne kan ikke (leengere) patage sig ansvaret for almindeligt
erhvervsaffald men derimod for specialaffald, og halvdelen af kommunerne
har valgt at gere dette. Det almindelige erhvervsaffald reguleres ved, at
affaldsindehaveren lovmeessigt set er forpligtiget til at sarge for en korrekt
miljgmaessig handtering, - og det gaelder ogsa de dele af erhvervsaffaldet, der
ikke kan genanvendes.

Man kan opsummerende sige, at der er tre parter, som er ansvarlige for
affaldet i Sverige:

1) kommunen er ansvarlig for husholdningsaffaldet

2) producenterne er ansvarlige for det affald, som omfattes af
producentansvaret (ogsa selv om det indgar i husholdningsaffaldet)

3) ophavsmanden til andet affald er selv ansvarlig for det™

Der er deponiforbud for forbraeendingsegnet affald.” Fra 2005 er der ogsa
forbud mod at deponere organisk affald. Der er en deponeringsafgift pa 370
svenske kr. pr. ton.

Private og offentlige anlaeg.

Der findes 26 forbraendingsanlaeg i Sverige — alle med energiudnyttelse. De
fleste ejes af kommunale energivaerker, som varetager fijernevarmeforsyning
0g nogle gange elforsyning.

Der er 2 private anlaeg (det ene ejes af Sydkraft og det andet ejes af Vattenfall,
som er statsejet men engageret i affaldssektoren ud fra kommercielle hensyn).
Yderligere 2 forbreendingsanleg samejes af kommuner og det delvist
statsejede finske energiselskab Fortum.

4 forbreendingsanleaeg ejes af affaldsselskaber, dvs. regionalbolag (en slags
feelleskommunale selskaber) eller kommunale affaldsorganisationer. De
resterende forbreendingsanleeg ejes af kommunale energivarker.

I de 26 anlag forbraendes der 3 mio. tons affald om aret. De ’private’ anleeg
forbraender ca. 10 % af affaldet og er derfor relativt store.

Der findes ca. 200 deponeringsanleg. Der har veeret flere, men antallet er
faldende, og mange sma deponeringsanlag er ved at forsvinde. 50
deponeringsanleg star for 2/3 af al deponeringsvirksomhed.

Ud af de 200 deponeringsanlaeg er 6-7 privatejede, og resten er ejet af
kommuner eller affaldsorganisationer. De private deponeringsanlaeg er relativt
store; 4-5 af de private er iblandt de 50 stgrste deponeringsanlaeg og 3-4 hgrer
til iblandt Sveriges 10 starste. De ejes af to private firmaer; SITA Sverige og
Ragnsells.

'SOU (2001)
2 Forbraendingsegnet affald defineres som affald, som braender selv uden energitilskud —
ca. 6000 kal/kg. Personlig kommunikation, RVF. November 2003



322 Tyskland,

Tyskland er et stort land med 82 mio. indbyggere. Det er ogsa et
forbundsland med lokale myndigheder pa mange niveauer. Delstaterne
(L&nder) har stor autonomi og ofte en befolkning, der er stgrre end den
danske. Derudover findes der lokale myndigheder pa flere niveauer; amter’
(Kreise) og 9.000 kommuner (Gemeinden). Kommunerne har generelt vide
befgjelser; men da kommunestyret hagrer under Landernes autoritet, varierer
systemet mellem Lénderne.”

Der er stadig store forskelle pa eksempelvis indkomst og miljgstandarder
mellem de gamle vesttyske delstater og de nye delstater i gst.

Pa grund af de store interne forskelle og den lokale autonomi kan det vaere
sveert at fa et samlet billede af situationen for affaldsbehandling i Tyskland.

Der produceredes i alt 68.265 000" tons affald i 1998, hvoraf 44.094 000
tons kom fra husholdninger, handel og service. Ud af husholdningsaffaldet
blev 59 % bortskaffet, - dvs. deponeret eller forbreendt uden
energiindvinding. De definitioner, der ligger til grund for den tyske
affaldsstatistik, afviger dog fra de andre lande, og det lader saledes ikke til, at
de store mangder affald, der afleveres direkte til private
genanvendelsesfirmaer, telles med i affaldsstatistikken.

Affaldshandtering koster i gennemsnit 1500 sv. kr. pr. ar for en trepersoners
husholdning *° (i dagens kurs 166 Euro), men der er stor variation. Ifalge
RVF (2000) kan forskellen vere op til 2500 sv. kr. mellem laveste og hgjeste
afgift.

Producent-ansvarsordningen Duales System Deutschlands har en arlig
omsatning pa 1,8 mia. Euro. Det svarer til at de tyske forbrugere betaler 21
Euro — eller 155 kr. pr. person pr. ar over deres varekgb."

Ansvarsfordeling og regulering.

Affaldshandtering er traditionelt en kommunal opgave, som dog er underlagt
affaldslovgivning og planlegning pa bade delstatsniveau og federalt niveau.
Kommunerne varetager ofte deres opgaver ved hjelp af feelleskommunale
selskaber.

I lzbet af 1990’erne har man pa federalt plan foretaget to &ndringer, som
begge har fart til en stigende grad af privatisering. Producentansvaret, som
blev indfart i 1991, beted at industri og handel fik ansvaret for at organisere
og finansiere indsamling og genanvendelse af emballage o.lign. Det
organiseres gennem et landsdaekkende aktieselskab; Duales System
Deutschlands AG — eller *der Griine Punkt.” Endvidere gennemfgrtes i 1996

" Gallagher, Laver & Mair (1992)
' Ekskl. mineaffald og stenbrud.

> RVF (2000)

' Personlig kommunikation, Flemming Vestergaard, det tysk-danske handelskammer.
November 2003
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Kredslgbsloven, som stiller erhvervsaffald til nyttiggarelse (verwertung) frit
fra afleveringspligten til kommunerne.

Affaldssektoren bestar derfor af:

a. En offentlig sektor, som baseres pa forsyningspligt/afleveringspligt.
Dette geelder for husholdninger, og for erhvervsaffald til bortskaffelse.

b. Det 'duale system’ til indsamling af emballage, gamle biler, gamle
batterier m.v. under producentansvar.

c. En privat affaldssektor for erhvervsaffald til nyttiggerelse og for
service-ydelser i licitation for det offentlige og det duale system.

Det planlaegges at gennemfare et forbud mod deponering af organisk affald
fra ar 2005.

Private og offentlige anlaeg

Der var i ar 2000 fglgende antal affaldsbehandlingsanlag i Tyskland:

Forbreendingsanlaeg 58
Deponeringsanlag 464
Komposteringsanlaeg 517
Sortering af byggeaffald 83
Sortering af emballage 350
Mekanisk/biologisk behandling 28

Der er stor forskel pa miljgstandarderne imellem forskellige dele af landet.

Deponeringsanlaeg og forbreendingsanleeg er fortrinsvist kommunalt ejet,
mens genanvendelsesanlag er privatejede. Kommunerne og de
feelleskommunale selskaber benytter dog forskellige former for offentligt-
privat samarbejde, f.eks. joint-ventures med private'’. De offentlige selskaber
har ogsa faet nogen grad af forretningsmaessig frihed til f.eks. at konkurrere
om affald uden for kommunegransen.

De kommunale affaldsforbraendingsanlag er ikke integreret i varmesystemet,
og der er derfor ingen (eller kun ringe) energiudnyttelse. Forbraending af
kommunalt affald klassificeres derfor ofte som 'bortskaffelse’. Anlaeggene har
dog ofte forholdsvis hgje standarder for rggrensning.*

323 Holland.

Der er ca. 15, 8 mio. indbyggere i Holland, som har 12 provinser og ca. 500
kommuner. Antallet af kommuner er i lgbet af de seneste ar faldet betydeligt
fra 630 i 1997 til nu ca. 500." Kommunerne har ikke stor autonomi i
Holland.”

" RVF (2000)

'® Lundeberg (1997)
 Det danske Temacenter for Affald og Carl Bro A/S (2003)

2 Gallagher, Laver & Mair (1992)



Der produceres hvert ar 58.700 000 tons affald, hvoraf 9.750 000 kommer
fra husholdninger, handel og service. Af husholdningsaffaldet genvindes 25 %
0g 25 % komposteres. 38 % forbraeendes med energiudnyttelse, og ca. 13 %
deponeres.

Ansvarsfordeling og regulering.

Far 2002 var provinserne ansvarlige for at behandle affald indenfor deres
region, og transport af affald over regionsgraenser var forbudt. | dag er
planlegningskompetencen flyttet til centralt plan og barriererne for transport
af affald mellem provinser er havet. Der findes et Affaldsrad” med
repreesentanter for centrale, provinsielle og kommunale myndigheder, som
koordinerer implementeringen af affaldspolitikken.

Kommunerne er ansvarlige for indsamling af husholdningsaffald, mens
virksomhederne selv har ansvar for indsamling af erhvervsaffald. Der er
producentansvar for en raeekke produkter, - frivilligt eller i kraft af lovgivning.

Behandlingen foregar dog primert pa felleskommunale anlaeg. De
provinsielle og lokale myndigheder har ansvar for at etablere
forbrendingsanlaeg, og koordineringen af dem sker i Affaldsradet. Ministeriet
for boliger, arealplanleegning og miljg bestemmer den samlede kapacitet og
udsteder godkendelser.

Der er forbud mod at deponere affald, der kan genanvendes eller forbraendes.
Deponering af husholdningsaffald har ikke veret tilladt siden 1995, men pga.
manglende forbraendingskapacitet er man alligevel ngdt til at deponere affald,
som burde sendes til forbraeending.

Der findes en deponi-skat pd 79 Euro. pr. ton.”
Private og offentlige anleeg.

Der findes 11 feelleskommunale forbraendingsanlag til husholdnings og ikke-
farligt kommercielt affald.

Deponeringsanlag er bade offentligt og privat ejede — med ca. 80 % under
offentligt ejerskab. Antallet af losse- og fyldpladser er faldet drastisk fra 1000 i
1976 til 36 i ar 2000. Derudover er 21 under lukning.

324 Frankrig.

Frankrig har 60 mio. indbyggere. Landet har 22 regioner, 96 departementer
0g 36.000 kommuner.” Departementerne er lokale administrative enheder af
den centrale stat. De ledes af en praefekt og er sammen med kommunerne de
vigtigste lokale myndigheder.

Der produceredes i 1999 128.506 000 tons affald. | &r 2000 produceredes
31.213 000 tons husholdningsaffald, hvoraf 12 % blev genvundet, 9 %

*! Afval Overleg Orgaan (2003); www.a00.nl
2 Afval Overleg Orgaan (2003); www. a0o.nl
2 Gallagher, Laver & Mair (1992)
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komposteret, 28 % forbreendt med energiudnyttelse, 5 % forbraendt uden
energiudnyttelse og 46 % deponeret.

Den kommunale affaldshandtering koster gennemsnitligt 60 Euro pr. ar pr.
person (dvs. 180 Euro pr. husholdning ved antagelse om 3-personers
husholdninger).” Affaldsbehandling betales via ejendomsskatter, som
opkraves af finansministeriet og betales tilbage til kommunerne. Firmaer
betaler dog meengdebestemte priser for handtering af deres affald.

Ansvarsfordeling og regulering.

I Frankrig har kommunerne siden 1992 haft ansvaret for handtering af
husholdningsaffald.

Der findes dog ogsa affaldsplaner pa departements- eller regionsniveau og pa
nationalt niveau.

Kommunerne kan selv bestemme, hvordan de vil behandle deres affald, men
den centrale myndighed har nogen kontrol, idet nye anlaeg skal have
godkendelse af miljgministeriet.

Erhvervsaffaldet er ikke underlagt affaldsplanleegningen som
husholdningsaffaldet og andet affald, der falder under ’service public’. F.eks.
er der ingen krav om at erhvervsaffaldet ikke ma deponeres, hvorimod kun
slutaffaldet ma deponeres, nar det galder husholdningsaffald.”

| teorien har private affaldsproducenter selv ret til at veelge behandler, men da
der er fa anleeg med licens, og anleeggene ofte kun har licens til at behandle
affald fra et begraenset opland, er valget indskraeenket. Kommunerne har
principielt ikke pligt til at sarge for faciliteter til erhvervsaffald, men i praksis
falder det under deres ansvar.

Private firmaer kan ogsa selv behandle deres affald, hvis de har godkendelse.
Hyvis en affaldsproducent er ude af stand til at finde nogen, der kan behandle
deres affald, kan Miljgministeriet anvise det til et bestemt anlaeg og palegge
dette at behandle affaldet.

Frankrig har producent-ansvar for emballage. Systemet har visse ligheder
med det tyske 'Duale System.’

Private og offentlige anlag.

Kommunerne benytter sig ofte af offentlig-private samarbejder i flere
forskellige former:

- Ofte laver de feellesskaber med andre kommuner, der selv indsamler og/eller
behandler affald eller udliciterer opgaver til et privat firma.

- Kommunerne (eller feellesskaber af kommuner)laver ofte en aftale med et
privat firma, som indsamler og/eller behandler affaldet til en pris, som er

2 Personlig kommunikation fra F. Bergey, den franske miljostyrelse Ademe
25 11,
Ibid



forhandlet mellem firmaet og kommunen. Hvis kommunen ikke vil finansiere
investeringer, skrives kontrakter hvor det private firma foretager investeringer
og far tilstreekkelig tid til at amortisere dem.

- Andre gange indgar kommunerne i kommercielle samarbejder med firmaer
og laver halvoffentlige selskaber, hvoraf kommunen ejer mindst halvdelen.

- Endelig kan kommuner lave kontrakter med udbydere, som kun far
afgraensede opgaver. Dette falder under EU’s krav om udbud af
tjenesteydelser.

Anlag ejes og drives oftest i et samarbejde mellem offentlige og private.
Derfor er det rimeligt at kategorisere anleeggene som falger™:

Ejer form Andel Andel af Type anleeg
anleeg behandlede
maengder
Ejes og drives af det 29,5 % 13 % | Sma deponier og
offentlige forbreendingsanlaeg uden
energiudnyttelse.
Ejes af det offentlige, 215 % 43 % | Fortrinsvis forbreending
drives af private med energiudnyttelse,

kompostering,
veletablerede
behandlingsmetoder

Ejes af private, drives af 29 % 44 % | Store sorteringsanlaeg og
private deponier.

Det private marked for affaldsbehandling er koncentreret. Saledes stod de tre
starste private operatgrer i Frankrig for 52 % af den samlede indtjening i
branchen i 2001, Der var i 2001 200 forbraendingsanlaeg og 400
deponeringsanlaeg med en kapacitet starre end 3000 t/ar.”’Der er ogsé mange
nye anlaeg under opfarelse, - oftest i kraft af offentlig/private kontrakter, hvor

private opfgrer og driver anlaeg for kommunerne.

325 Storbritannien.

Storbritannien har i alt ca. 59 mio. indbyggere. Nordirland, Skotland og
Wales har alle et vist selvstyre, og myndighedsstrukturen er her anderledes
end i England. Selv indenfor England varierer den lokale
myndighedsstruktur. Nogle steder er der ét rad, som er ansvarligt for alle
lokale myndighedsopgaver, andre steder er der en to-leddet struktur.

I London er der 32 London Borough councils, der varetager de lokale
myndighedsopgaver og desuden en samlet myndighed for stor-London. | de
gvrige storbyomrader er der 36 Metropolitan Borough councils, som

26 J£. ISWA (2001)
*7 Price (2001)
% Pers. komm. m. Bergey, J-L.., den franske miljostyrelse Ademe
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varetager alle lokale myndighedsopgaver. | andre dele af landet er der 46
"Unitary Authorities’, som ogsa varetager alle lokale myndighedsopgaver.
Endelig er der 34 County Councils, som under sig har et antal District
Councils, der dekker mindre geografiske omrader. | disse omrader fordeles
de lokale myndighedsopgaver mellem de to niveauer.”

Der blev i Storbritannien i alt produceret 176 000 000 tons affald i 1999.%
Heraf var 33.070 000 tons fra husholdninger, handel og service. Ud af dette
blev 9 % genvundet, 2 % komposteret, 8 % forbraendt med energiudnyttelse
0g 81 % deponeret.

Affaldsansvarlige myndigheder og regulering.

Det offentlige ansvar for affald er principielt fordelt pa de to
myndighedsniveauer. Indsamling forestas af lokale
Affaldsindsamlingsmyndigheder (WCA) pa "district’ niveau, og behandling
forestas af Affaldsbortskaffelsesmyndigheder (WDA) pa county niveau. |
storbyerne og i de omrader, hvor der findes ’unitary authorities’, er det
imidlertid den samme myndighed, der har ansvar for alle
affaldshandteringsopgaver.

Under den konservative regering oprettedes endvidere
affaldsreguleringsmyndigheder pa county niveau. De blev dog nedlagt, og
deres kompetencer blev overfart til den nye miljgstyrelse, Environment
Agency.

Der udarbejdes nationale affaldsplaner med det formal at beveage sig op af
affaldshierarkiet. Der har imidlertid veeret kritik af et
implementeringsunderskud, idet affaldspolitikken bliver formuleret pa
centralt hold, mens de lokale myndigheder, som skal implementere politikken,
ofte mangler ressourcer og muligheder for koordineret planlegning.™

Der er en deponerings-afgift pa £ 14 pr. ton deponeret affald. | et forsgg pa
at nedbringe andelen af deponering af bionedbrydeligt affald pa en
omkostningseffektiv made, har man for nyligt vedtaget et nationalt system
med ombyttelige deponeringstilladelser, som udstedes til
affaldsbortskaffelsesmyndighederne.”

Private og offentlige anlaeg.

Affaldsmarkedet i UK er overvejende et privat marked. 86 % af
deponeringsanleggene og 87 % af forbraendingsanlag er privatejede.

Joint-venture kontrakter pa 20-25 ar mellem myndigheder og private firmaer
er almindelige, nar det geelder opferelse og drift af nye forbreendingsanleaeg.
Det er kun fa forbraendingsanleeg med energiudnyttelse, selv om de store
franske firmaer er ved at bygge nogle.

* http://www.lgiu.gov.uk/

3% Ekskl. mineaffald og stenbrud, ekskl. landbrugs — og skovbrugsaffald.
31 Read (1999)

32 The United Kingdom Parliament (2002)



De lokale myndigheder har tidligere haft deres egne udfagrende
organisationer, men den konservative regering palagde dem at udskille disse
enheder til selvsteendige organisationer pa 'armslengde afstand’. De lokale
myndigheder havde under den konservative regering begreensede muligheder
for at bruge disse organisationer (bl.a. var finansiering besverliggjort), og
mange kommuner har solgt deres aktiver i affaldsbranchen eller de har
indgaet joint-ventures med private firmaer. LAWDC er — dvs. de selskaber
som blev udskilt af amterne - havde godt 20 % af markedet i 1997, dog
fortrinsvist pa deponeringsomradet.

3.3 Sammenligning af behandlingsmetoder og priser.

Det er sveert at lave internationale sammenligninger af priser og
overensstemmelse med affaldshierarkiet, fordi affaldskilder, definitioner,
indrapporteringsformer og statistiske opggrelsesmetoder varierer.

Desuden betyder de liberale ordninger for erhvervsaffald i de andre lande, at
disse affaldsstremme i ringere grad end husholdningsaffald registreres og
indgar i official affaldsstatistik. | Tyskland faldt affaldsmangderne
eksempelvis drastisk fra 1993, hvor der behandledes 285.867 000 tons til
1998, hvor der i alt blev genereret 75.725 000 tons. Det skyldes sandsynligvis
gennemfgrslen af Kredslgbsloven i 1996, som betyder at erhvervsaffald til
"nyttiggerelse’ ma afleveres/selges uden om det offentlige affaldssystem.

Vi har i det falgende opstillet en tabel over mangder af affald og
behandlingsmetoder for affald fra husholdninger, handel og service™ med
udgangspunkt i det Europaiske Temacenter for Affald’s Wastebase. Tallene
geelder saledes den del af affaldet, som i alle landene falder under det
offentlige myndigheders ansvar, og de er ikke umiddelbart egnede til at
beskrive konsekvenserne for affaldsbehandling af liberale ordninger for
erhvervsaffald. Alligevel kan de give et vist indtryk af de systematiske forskelle
mellem affaldsbehandlingssystemerne.

For de fleste lande er der tal for, hvor store maengder HHS® affald, der bliver
genvundet (recycled), komposteret, forbreendt med energiudnyttelse og
deponeret.* For Tysklands vedkommende er der ikke nylige tal for andele
genvinding, forbraending og deponering. De tyske tal gaelder, hvilke andele af
det behandlede affald, der bliver bortskaffet og hvilke andele der bliver
nyttiggjort (disposal og recovery). Tyske opgerelser er baseret pa en skelnen
mellem bortskaffelse og nyttiggarelse, der efter alt at demme afviger fra EU’s
regler, ifglge hvilke begrebet bortskaffelse deekker over deponering og
forbreending uden energiudnyttelse, medens nyttiggarelse daekker over
genanvendelse, kompostering og forbreending med energiudnyttelse m.m.”
Alligevel har vi for sammenlignelighedens skyld inkluderet tal for, hvor store

33 Competitiveness report

3 Denne afgransning af det *husholdningslignende’ affald kommer fra Wastebase.

3% Husholdninger, handel og service er den betegnelse der benyttes i Wastebase. Det svarer
i store traek til begrebet MSW.

36 Kategorierne; genvinding, kompostering, forbraending med energiudnyttelse og
deponering er en oversattelse de kategorier, der anvendes i Wastebase.

37 http://waste.eionet.eu.int/definitions/recovery
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dele af affaldet, der bliver bortskaffet ogsa i de andre lande (resten bliver

nyttiggjort).”
Land Danmark | Sverige Tyskland UK Frankrig Nederlandene
Affald fra 3.545 3.800 44.094 33.070% 31.213 9.750
husholdninger, 664 435 537 560 539 631
handel og service
(HHS)
1000 tons
Kg pr. indbygger.*
Genvundet HHS 775 1.090 2.880 3.627 2.415
affald 22 % 29 % (31%)* 9% 12 % 25%
1000
tons/procent*
Komposteret HHS 560 360 760 2.964 2.415
affald 1000 16 % 9% (9 %) 2% 9%
tons/procent 25 %
Forbreendt med 1.852 1.460 2.580 8,787 3.704
energiudnyttelse 52 % 38 % (39 %) 8% 28 % 38 %
HHS affald
1000 tons/procent
Deponeret 355 1.223 16.190 26.850 14.306 1,314
HHS affald 10 % 32 % * (21 %) 37 % 81 % 46 % 13%
1000 tons/procent
Bortskaffet HHS 355 1.223 25.926 26.860 15,833 1.314
affald 10 % 32 % 59 % * 81 % 51 % 13%
1000 tons/procent
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I forhold til de andre lande, er Danmark kendetegnet ved, at en lille andel af
HHS affaldet deponeres, og en stor del forbreendes med energiudnyttelse.

Nar det kommer til genvinding klarer vi os vasentligt bedre end Frankrig og
England, men ikke helt sa godt som Sverige og Holland.

38 Tallene er fra: Danmark ar 2000, Sverige ar 2000, Nederlandene ar 2000, Frankrig ar

2000, UK ar 1999 og Tyskland ar 1998.

3% Efter egen udregning.

0 Dette tal svarer ikke til "Wastebase’s’ tal for totalt genereret HHS affald i UK, som
forekommer at vaere et skonnet, afrundet tal. I stedet har vi lagt tallene for mangder affald
behandlet ved de enkelte behandlingsmetoders sammen for at na frem til en total mengde
behandlet affald.

! Procent-tal er efter egen udregning pé basis af data fra Temacentrets base.

2 Procentsatserne i parenteser gaelder for 2002 og er oplyst gn. Pers. kommunikation med
Weine Wiqvist, RVR, okt. 2003.

* For de svenske tal gzelder det, at summen af HHS affald fordelt pa behandlingsmetoder
er storre end den totale meengde genereret HHS affald i Wastebase. Det kan skyldes, at
man i Sverige medregner deponering af restaffald fra andre behandlingsmetoder i hgjere
grad end de andre lande.

* Forskellen mellem de 37 %, der bliver deponeret og de 59 %, der bliver bortskaffet,
bestar sandsynligvis af forbraending uden energiudnyttelse. Det samme geelder for de
franske tal.



Sverige har ogsa en forholdsvis stor andel forbreending med energiudnyttelse,
en stor andel genvinding og en vasentlig starre andel deponering end
Danmark.

Holland genvinder ogsa meget affald og har en bemarkelsesvardig stor andel
kompostering. De har ogsa forholdsvis megen forbraending med
energiudnyttelse og kun lidt deponering.

Frankrig deponerer nasten halvdelen af affaldet og forbreender desuden noget
affald uden energiudnyttelse. Desuden forbraender de en del med
energiudnyttelse og genvinder lidt.

UK er bemarkelsesverdig, idet deponi stadig er dominerende og bade
genvinding og forbrending har sma andele.

Der er ikke precise tal for de genvundne mangder i Tyskland. Vi kan kun
konstatere at man, ud af de maengder der behandles i det officielle
affaldsbehandlingssystem, bortskaffer 59 % og nyttigger 41 %.

Nar det geelder fordelingen mellem behandlingsmetoder for de samlede
affaldsmaengder, lader det sig ikke gare at opstille en tabel, der omfatter alle
landene med ens definitioner af affaldsmeangderne. Det er dog lykkedes at
skaffe nogle tal for Sverige, Holland og Danmark.

Pa det svenske Naturvardsverks hjemmeside findes tal over behandlingen af
industriaffald i Sverige. Ifglge disse tal genanvendes 43 %, 32 % forbraendes
med energiudnyttelse og 14 % deponeres. De resterende 11 % handteres pa
anden vis.

I Holland genereredes der, ifelge Wastebase, 58.700 000 tons affald i &r 2000.
Heraf blev 45.300 000 tons genanvendt, svarende til 77 %. 7 200 000 tons
blev forbraendt, svarende til 12 % og 6 200 000 deponeredes, svarende til 10
%.45

Til sammenligning fremgar det af Miljgstyrelsens *Affald 2002’ at der i
Danmark i 2002 blev produceret 13.105 000 tons i alt. Heraf blev 64 %
genanvendt, 26 % blev forbreendt og 9 % deponeret.”

Hvis man ser pa priserne for affaldsbehandling, viser det sig at deponering og
forbraending er forholdsvist billigt i Danmark. Denne fglgende figur er fra et
kapitel udarbejdet af Det Europaiske Temacenter om Affald (ETCW) til en
stgrre rapport om status for miljget i EU." Den viser gennemsnitlige priser
for skatter og afgifter for deponering og forbreending af affald i 1998. Som
det ses har Danmark EU’s tredje laveste priser for forbraending, og de danske
deponeringsanleag ligger ogsa i den billige ende. Det skyldes naeppe lavere
miljgsmaessige standarder, men ma sandsynligvis ses som et udtryk for, at den
sammenhangende planlegning i Danmark er forholdsvis vellykket.

* Disse tal afviger dog fra tallene fra det hollandske affaldsrads publikation
”Afvalverwerking in Nederland.” Ifelge denne publikation er affaldsmangderne sterre, og
en langt sterre del deponeres.

% http://www.naturvardsverket.se

*" European Environment Agency (1999). Kap. 3. 7. Waste generation and Management.
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Avarage treatment prices for landfilling and

Figure 3.7.24 incineration of non-hazardous waste
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EEA countries

Average treatment prices for landfilling and incineration of non-hazardous waste in selected
EEA member countries (excl. waste tax and VAT). It should be noted that all prices are
averages of observed prices and cover large variations between plants.

Frankrig og Tyskland har forholdsvist hgje priser for bade forbraending og
deponering, i Nederlandene er det en anelse billigere, mens UK ligger i den
billige ende med forbraendingspriser, der er en anelse dyrere end de danske og
deponipriser, der er en anelse lavere. Sverige er et af de fa lande, der havde
lavere forbraendings — og deponi-priser end Danmark i 1998.

De lave priser pa forbraending af affald skal sandsynligvis ses i sammenhang
med den hgje grad af integration i elektricitets — og varmesystemet i Sverige
og Danmark. Man kan derved dakke en del af omkostningerne ved salg af
elektricitet og varme. Situationen kan ogsa aflaeses af den naste figur, som
angiver hvor mange TJ, der i 1997 blev udvundet af et ton forbreendt affald i
forskellige lande. Danmark overgas i den henseende kun af Sverige. |
Frankrig og UK udvindes kun lidt energi, i Nederlandene lidt mere og i
Tyskland udvindes der ca. 4000 TJ pr. ton, hvilket dog er langt fra Danmarks
knap 8000 T pr. ton og Sveriges knap 10.000 TJ pr. ton.



Energy recovery from incineration, selected countries Figure 3.7.22

The figure shows a large

12 variation ameong the EEA
countries in total energy
10—+ T recovery (heat+electricity)/
thousand tonne waste and is
81 — based on data obtained

directly from the plants.

P
4kt Source: I5WA, 1997; RIVIM
homepage
|
D 1 r‘ 1 1 1 1 |_|
# & & &

TJA000 tornes waste

y o
\;’? Sﬁ% é\‘ﬁ Py @’i\?\ﬁ' of Q;fa:" Q’&" g
Lol S & 7 L;—*F' &
S A &
< &
N S

De forholdsvis lave priser pa deponering og iser forbreending i Danmark
finder ikke ngdvendigvis gennemslag i eksempelvis lave gebyrer for
dagrenovation for husholdninger. Ifglge en forholdsvis ny konsulent-rapport
til EU Kommissionens Generaldirektorat for Miljg er indsamling af restaffald
(efter sortering og separat indsamling) forholdsvist dyrt i Danmark®,
hvorimod forbreending er forholdsvist billigt far skatter og afgifter, og prisen
pa deponering far skatter og afgifter ligger ogsé i den lave ende.” De danske
afgifter pa forbreending og deponering er ogsa hgjere end i de fleste andre
lande.

Ud fra en samfundsgkonomisk vurdering ma det dog vare relevant for denne
rapports formal at sammenligne de danske priser for forbreending og
deponering far skatter og afgifter med priserne i andre lande. Disse priser er
forholdsvis lave, hvis man skal tro de komparative opggrelser, der er blevet
udarbejdet i EU-regi.

* Eunomia Research (2001) p. 31.
¥ Ibid. p. 57 + 64
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4 Erfaringer med forskellige former
for liberalisering.

Det er karakteristisk for affaldssektoren, at markedskrafterne sjeldent star
alene. Affaldshandtering er alle vegne genstand for offentlige interesser og
politiske malsetninger. Selv i de lande, hvor private aktarer spiller en
vaesentlig rolle i affaldsbehandlingen, sker det saledes i samarbejde med
offentlige myndigheder. Liberalisering i affaldssektoren er derfor teet knyttet
til diskussionen om offentlig-privat samarbejde.

I dette og det naeste kapitel foretages en analyse af de erfaringer med samspil
mellem private og offentlige aktarer i affaldssektoren, som beskrives i den
indsamlede litteratur. Formalet er at vurdere, om liberalisering kan fare til en
form for konkurrence pa affaldsmarkedet, der giver samfundsgkonomiske
omkostningsbesparelser, uden at det gar ud over miljgpolitiske malsatninger.

| dette kapitel opdeles analysen efter, hvilke former for samspil mellem
offentlige og private aktarer, der findes i affaldssektoren i fem behandlede
lande. Der inddrages sa vidt muligt erfaringer fra hvert af de fem lande. | de
fleste tilfeelde er der en eller to problematikker, som i seerlig grad diskuteres i
litteraturen. Disse behandles under deres egen overskrift — igen sa vidt muligt
under inddragelse af erfaringer fra hvert af de fem lande.

Den mest karakteristiske forskel mellem Danmark og de andre undersggte
lande er, at handtering af alt affald, herunder erhvervsaffald, er et kommunalt
ansvar i Danmark. | de andre lande har virksomheder mere valgfrined mht.
hvem de vil aflevere deres affald til. Derfor indledes med et afsnit, hvor
reguleringen af erhvervsaffaldet i andre lande beskrives og sammenlignes med
situationen i Danmark.

Derefter beskrives de internationale erfaringer med, at deponier og
forbraendingsanlaeg konkurrerer om kortere affaldskontrakter. De kortere
kontrakter geelder erhvervsaffald eller affald fra kommuner, som ikke har
deres egne anleeg eller langsigtede kontrakter med private anleeg.

Derefter beskrives erfaringer med at offentlige selskaber gives privatretlige
vilkar, eller at der indgas joint-ventures mellem offentlige og private.

Endelig beskrives erfaringer med kontrakter om opfersel og drift af hele anlaeg
og/eller systemlgsninger, eller udlicitering af driften af offentlige anleeg eller
enkelte opgavelgsninger.

I det sidste kapitel vil liberaliserings-erfaringerne blive analyseret igen; denne
gang ud fra fire af fglgende fokusomrader: konkurrence, forsyningssikkerhed,
miljgpolitiske malsetninger og udlicitering.



4.1 Liberale ordninger for erhvervsaffald.

I Danmark skal kommunerne etablere anvisnings eller indsamlings-ordninger,
saledes at affald, der er frembragt i kommunen, handteres miljgmaessigt
forsvarligt. Nar en kommunal ordning er etableret, er virksomheder som
hovedregel forpligtet til at benytte ordningen. Der er dog en raekke forskellige
undtagelsesmuligheder fra benyttelsespligten.

Kritikerne af den danske affaldsmodel retter ofte opmarksomheden mod, at
danske virksomheder har feerre muligheder for at veelge affaldsbehandler end
virksomheder i andre lande.

| det folgende diskuteres fordele og ulemper ved liberalisering af
erhvervsaffaldet i Danmark, og reguleringen af erhvervsaffald i en raekke
andre lande beskrives.

| Frankrig og Storbritannien har man (haft) begrensede ambitioner om
miljgpolitisk styring af erhvervsaffaldet. | Tyskland og Sverige forsgger man
at kombinere liberale ordninger med miljgpolitisk styring. | Tyskland har man
baseret liberaliseringen af erhvervsaffaldet pa en uklar afgraeensning mellem
erhvervsaffald til nyttiggarelse og bortskaffelse, hvilket har medfart store
muligheder for misbrug og uhensigtsmaessige affaldsstramme. | Sverige har
man tilsyneladende langt starre succes med at kombinere valgfrihed for
virksomhederne med miljgpolitisk styring.

4.1.1 4.11. Fordele og ulemper ved liberalisering af erhvervsaftaldet.

Pa kort sigt vil en liberalisering af erhvervsaffaldet neppe fare til en
samfundsgkonomisk besparelse og billigere priser samlet set. Formodentligt
vil en liberalisering fare til prisstigninger (og windfall profits™) pa de billigste
anleg, samtidigt med at de dyreste anlaeg vil fa gkonomiske vanskeligheder.
Kun hvis liberaliseringen farer til strukturtilpasninger (lukning af inefficiente
vaerker), vil det veere samfundsgkonomisk fordelagtigt.

Til gengeld vil en liberalisering af erhvervsaffaldet betyde, at alle
virksomheder kan sende deres affald til de billigste anleeg og opna ens priser.
For en virksomhed kan det veere vigtigere at opna adgang til relativt lavere
omkostninger i forhold til konkurrenterne frem for absolut lavere
omkostninger. Pa den anden side udger affaldsbehandling en meget lille del af
virksomhedernes omkostninger, og det er derfor diskutabelt i hvor hgj grad de
ville reagere pa nye prissignaler.

Et ofte fremhevet motiv for liberalisering af erhvervsaffaldet, at det vil
muliggere en mere fleksibel genanvendelse. Dette var intentionen bag den
tyske Kredslgbslov og er vel ogsa motivet bag det svenske system. Ogsa i
Danmark fremfares dette som argument for at afskaffe benyttelsespligten af
de kommunale ordninger.™

%0 Dyvs. en stor profit, som kommer ufortjent ud af det bla.
>! Pagh (2002)
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Det falder uden for denne rapports opgaveformulering at vurdere, om
producent-ansvar og frie markeder for erhvervsaffald farer til
omkostningseffektiv genanvendelse af affald.

4.1.2 4.1.2 Regulering af erhvervsaffald i andre lande.
4.1.2.1 4.1.a. Sverige

I Sverige kan virksomhederne velge, hvilken godkendt affaldsbehandler, de
vil aflevere deres affald til. Tidligere kunne kommunerne velge at patage sig
ansvaret for erhvervsaffaldet, men denne mulighed er afskaffet, idet fa
kommuner i forvejen benyttede sig af muligheden.*

Den liberale ordning for erhvervsaffald er del af et system, hvor man
opmuntrer producent-betalt genanvendelse af affald. Affaldsproducenten og
siden de godkendte affaldsbehandlere er ansvarlige for, at ogsa restaffaldet
behandles i overensstemmelse med affaldshierarkiet.

Der er mindre incitamenter til billig (og miljgmaessigt fordringslgs)
deponering af restaffald end i Tyskland, idet der er hgje deponeringsafgifter,
sma forskelle i standarder mellem forskellige dele af landet, og de fleste
deponeringsanlaeg og forbreendingsanlaeg fortsat er offentligt ejet.

4.1.2.2 4.1.b. Tyskland

I Tyskland kan virksomheder efter gennemfgrslen af Kredslgbsloven fra 1996
selv vaelge affaldsbehandler, hvis deres affald kan nyttiggares.

Tankegangen bag Kredslgbsloven er, at omsatning pa et frit marked vil
tillade virksomhederne at finde omkostningseffektive metoder til nyttiggarelse
af deres affald. Loven kan pa sin vis siges at have opfyldt sit formal, idet en
stor del af erhvervsaffaldet nu afleveres til private affaldsfirmaer, som er
billigere end de kommunale forbraendingsanleg, og der er (ogsa blandt de
offentlige aktarer) stor opfindsomhed mht. at finde pa nye mader at udvinde
og oparbejde materialer fra affald.”

Kredslgbsloven har dog fert til store problemer for de kommunale
forbreendingsanlag, stigende priser for husholdningskunderne og
beskyldninger for *skin-genanvendelse’. Systemet hviler pa en uklar skelnen
mellem affald til nyttiggarelse (verwertung) og affald til bortskaffelse.** Det
betyder at erhvervsaffald undertiden kan forbreendes som 'nyttiggerelse’ til
billigere priser i samme anlaeg, hvor husholdningsaffald forbraeendes som
bortskaffelse. | andre tilfeelde forbraendes affaldet 'som nyttiggarelse’ i
industrielle anleeg, hvor miljgkravene er lempeligere end pa de kommunale
anlaeg.

>2 Interview RVF, juli 2003
3 RVF (2000)
>4 Paschlau (2002)



Desuden mangler der et styringsinstrument til at sikre behandling af
restaffaldet (op til 85 %), som ofte finder vej til billige deponeringsanleg.”
Situationen forveerres af, at det fra 2005 vil veere forbudt at deponere
organisk affald. Derfor ser ejerne af eksisterende deponeringsanlag sig
ngdsaget til at udbyde deres resterende kapacitet billigt, far det er for sent.

4.1.2.3 4.1.c. Frankrig

I Frankrig har virksomhederne selv ret til at veelge behandler, og de kan ogsa
gare det selv med en godkendelse fra de offentlige myndigheder. Der gives
dog kun godkendelse til hgjt kvalificerede affaldsbehandlere, som desuden
skal stille sikkerhed. Da der er fa godkendte anleag er valget indskreaenket.
Desuden har anlaeggene ofte kun tilladelse til at behandle affald fra et
begranset opland (for at undga for meget transport).

Erhvervsaffald er ikke veret underlagt samme regulering som
husholdningsaffaldet. Den franske stat kontrollerer ikke at affaldshierarkiet
generelt fglges i den private sektor, men man har dog specifikke regler, f.eks.
omkring farligt affald, ingen deponering af pap etc.”

I 2002 indfarte man en forbud mod at deponere affald, der kan genanvendes
eller forbraendes, men det geelder kun kommunalt affald.

4124 4.1d. UK

| UK er der fri konkurrence om erhvervsaffaldet. Her er ogséa kun en
begranset regulering af erhvervsaffald, udover at man har en deponeringsskat
og producentansvarsordninger for enkelte produkter.

4.2 4.2. Eksisterende anleg konkurrerer om kortere
affaldskontrakter.

Anleg til affaldsbehandling opferes sjeeldent pa rene markedsvilkar. Det
geelder iser forbraendingsanlaeg. | Frankrig findes et enkelt
forbreendingsanlaeg®, som er bygget af private til industrielt affald, men
normalt bygges forbreendingsanlaeg pa basis af langsigtede kontrakter (mindst
20 ar) med en kommunal leverander af affald. For det kommunale affald,
som danner basen for investeringer i nye anlaeg, finder den konkurrence-
baserede pris-dannelse saledes sted med lange mellemrum.

Der kan dog vere en vis pris-baseret konkurrence mellem eksisterende
forbraendingsanleg om at tiltreekke yderligere affald pa kortere kontrakter fra
erhvervene eller fra kommuner, som ikke har deres egne forbreendingsanleg.

I hvert fald i Sverige, Tyskland og Frankrig tager forbraendingsanleeggene en
mindre del af deres affald ind pa kortere kontrakter.

> Karlberg (2000), Sachverstanden von Umweltsfragen (2002), Paschlau (2002),
Lundeberg (1997)

%6 Personlig kommunikation fra F. Bergey, den franske miljestyrelse Ademe

>7 Personlig kommunikation fra F. Bergey, Den franske miljestyrelse Ademe.
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Pa deponeringssiden er der starre potentiale for kortsigtet konkurrence
mellem anleg. Der er langt starre fleksibilitet i kapaciteten pa
deponeringsanleg end pa forbraendingsanlag, som ofte skal have en
nogenlunde konstant mangde affald for at fungere. | hvert fald i
Storbritannien og Tyskland er det er tilsyneladende almindeligt, at
deponeringsanleag etableres pa investorens risiko, hvorefter der konkurreres
om at tiltraekke affald pa kortere kontrakter. For deponering fylder
transportudgifter og afgifter dog ofte meget i udgiftsbilledet, hvilket seetter
greenser for konkurrencepotentialet i hvert fald i Sverige.” Der er heller ikke
ubegraenset adgang til at anleegge nye deponeringsanlag, hvilket giver de
eksisterende anlaeg en vis konkurrence-fordel

Nar det samme forbreendingsanlag varetager affaldsbortskaffelse pa grundlag
af lange kontrakter med kommuner og kortere kontrakter med andre aktarer,
er det relevant at se pa, hvordan omkostningsfordelingen mellem de to slags
kontrakter finder sted. Producenter af affald, der ikke er bundet af lange
kontrakter, har den fordel, at de alle kan bruge de billigste anlaeg, og at de evt.
kan udnytte konkurrencen til at opna lavere priser. Situationen kompliceres
imidlertid af, at der de fleste steder er underkapacitet, og at der ofte vil veere
et politisk gnske om at forhindre krydssubsidiering fra det langsigtede
‘bundne’ affald til det frie affald pa korte kontrakter.

I nogle lande har det varet svert at kombinere konkurrence om kortere
kontrakter med malet om at nedbringe deponeringsandelen. Det geelder
Storbritannien, og efter indferelsen af Kredslebsloven ogsd Tyskland. I
Sverige reduceres problemet, idet der stilles hgje miljomaessige krav til alle
deponeringsanlag, der er et hgjt tilsynsniveau, en hgj deponeringsskat og
forbud mod deponering af forbraendingsegnet affald — og fra 2005 ogsé af
organisk affald.

4.2.1.1 4.2.a. Sverige

I Sverige har de kommunale forbraendingsanleg mulighed for at udbyde
overskydende kapacitet til erhvervskunder og til kommuner, der ikke har eget
forbraendingsanlag.

Der findes en tommelfinger-regel om, at kommunale selskaber ma drive
kommerciel virksomhed indenfor en greense pa 10-20 % af deres omsatning.’
Normalt er kommunale selskaber underlagt et lokalitets-princip, - dvs. at de
kun kan operere indenfor kommune-graenserne. Dette er imidlertid, ifglge
RVF®, sat delvist ud af kraft for affaldsmarkedet, eftersom energi-markederne
er undtaget, og affaldsforbraending bruges til at producere el og varme.

9

Der eksisterer falgelig en vis pris-baseret konkurrence mellem
forbraendingsanleeggene om at tiltraekke ekstra affald. P& deponerings-siden
spiller konkurrencen mellem anlaeg dog ikke den store rolle, eftersom afgifter
og transportudgifter fylder meget i det samlede omkostningsbillede.

¥ Interview, RVF, Juli 2003.
59 Personlig kommunikation, RVF, November 2003
% Tnterview, RVF, Juli 2003



For forbraendingsanlaeggene er omkostningerne til transport mellem anlaeg
ikke sa veesentlig, eftersom man i de fleste tilfeelde alligevel ma laste om til
store container-tog, og det betyder ikke sa meget, om de skal kare 100 eller
300 kilometer.

Det er forbudt for de svenske kommunale anlaeg at krydssubsidiere, saledes at
man tilbyder erhvervsaffald eller affald fra andre kommuner en bedre pris pa
bekostning af eget kommunale affald.

4.2.1.2 4.2.b. Tyskland

| Tyskland er der ogsa en vis konkurrence imellem eksisterende anleeg om at
tiltreekke affald. Denne konkurrence er iser aktuel efter gennemfarslen af
Kredslgbsloven, ifglge hvilken virksomheder selv kan valge behandlingssted
for erhvervsaffald, der indeholder elementer, som kan nyttigggres (mindst 15
%). Det har givet gkonomiske problemer for nogle af de kommunale varker,
som dog har mulighed for at lade husholdningskunderne betale ved
krydssubsidiering mellem erhvervsaffald pa korte kontrakter og
husholdningsaffaldet, som ikke er frit.

Nogle delstater har besluttet at lempe pa kommunal-lovgivningen, sa de
kommunale selskaber kan operere uden for kommunegransen, saledes at de
kan deltage i konkurrencen om at tiltreekke det *frie’ affald.

4213 4.2c UK

| Storbritannien er der i hgj grad prisbaseret konkurrence om kortere
kontrakter mellem eksisterende anlaeg. Dette sker dog pa baggrund af en
situation, hvor deponering har den stgrste markedsandel, og der endnu ikke
er sa store afgifter pa deponering (£14 pr. ton).

4.2.1.4 4.2.d. Frankrig.

I Frankrig kan anleeggene, som behandler kommunernes affald, behandle
mellem 10 og 30 % affald fra det private marked, - under vilkar som er
specificeret i deres kontrakt med kommunen og oftest mod en
kontraktbestemt kompensation til kommunen.

Der findes ogsa private sorterings — og deponerings anlaeg, som konkurrerer
om kortere kontrakter pa erhvervsaffald. I realiteten er der dog begranset
konkurrence, da anleggene ofte har godkendelser, der begraenser det
geografiske omrade, de ma modtage affald fra.

Som regel tager anleeggene hgjere priser for behandling af erhvervsaffald end
for kommunalt affald.”

6! Personlig kommunikation fra F. Bergey, den franske miljestyrelse Ademe
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4.2.2 Kapacitet, krydssubsidiering®, import og eksport.

Der findes en vis konkurrence om en del af affaldet i stort set alle landene. |
nogle tilfeelde kan dette ’frie affald’ opna billigere priser pa de samme anlag
end det kommunale 'bundne’ affald.

Dette er tilfeeldet nogle steder i Tyskland, hvor Kredslgbslovens friszttelse af
erhvervsaffald til 'nyttiggerelse’ har fart til prisstigninger for
husholdningskunder, der stadig er bundet til de dyrere kommunale anlzg. |
nogle tilfeelde er der endog pa samme anlag sket afbraending 'som
bortskaffelse’ af kommunalt affald til hgje priser og afbreending som
‘nyttiggerelse’ af erhvervsaffald til lavere priser. De dyrere anlaeg, som har
mistet erhvervskunder med Kredslgbsloven, har nemlig ledig kapacitet, som
de fristes til at udbyde til samme erhvervskunder til lave priser.”

Om krydssubsidiering er mulig, afheenger dog dels af de kontraktvilkar, som
anlaeggene har med kommunerne, der ofte leverer basen i deres virksomhed,
og dels af kapaciteten pa markedet. | de fleste europziske lande er der
underkapacitet pa forbreendingsomradet, og det er derfor sveert for det 'frie’
affald at opna serligt favorable priser pa forbreendingsanlaeggene. 1 tilfaelde,
hvor der er overkapacitet (som der i nogen grad er i Danmark), kan
anleeggene dog fristes til at subsidiere det konkurrenceudsatte affald med
indkomsterne fra det bundne affald.

Situationen i Tyskland illustrerer, at man ma sikre sig, at konkurrence kan
fere til strukturforandringer, saledes at de dyreste (evt. @ldste) verker far lov
at lukke eller blive solgt til en lavere pris, sa de kan drives videre med mindre
kapitalomkostninger. | Tyskland har kommunerne foretaget (maske for) store
investeringer i forbraendingsanlag ud fra den forudsetning, at bade
husholdningsaffald og erhvervsaffald faldt under deres ansvar. Da det ikke
leengere var tilfeeldet, havde man nogle steder valget mellem at sta med en
urentabel investering eller lade husholdningskunderne betale. Sa leenge man
kan lade husholdningskunderne betale, er incitamentet til
strukturomleaegninger maske for lille. Problemerne i Tyskland skal dog ogsa
ses i sammenhang med den uklare definition af erhvervsaffald til
‘nyttiggerelse’, som skaber mulighed for og incitament til uhensigtsmaessige
affaldsstramme.

I en situation, hvor man velger at liberalisere i Danmark, bgr man veere
opmarksom pa, at der kan opsta et politisk pres for at lade ineffektive og
lukningstruede verker importere affald fra Tyskland, hvor markedsprisen for
affaldsbehandling er markant hgjere (hvilket haenger sammen med, at
affaldsforbraendingen ikke er integreret med fjernvarmeproduktion). Det er
altsa ikke sikkert, at man opnar den gnskede strukturrationalisering, der
indebeerer lukning af de mest ineffektive vaerker. En anden mulighed er, at
der vil ske en harmonisering af markedspriserne i Nordeuropa og dermed

52 Hvornar der er tale om egentlig krydssubsidiering, er uafklaret i den ekonomiske
litteratur. Jf. Ole Jess Olsen (1993) p. 92ff.

I dette notat bruges begrebet om en situation, hvor et overskud fra salg til en kundegruppe
bruges til at tilbyde en anden kundegruppe priser, der ligger under ’deres del’ af de
samlede omkostninger.

5 Der Rat von Sachverstanden von Umweltsfragen (2002)



prisstigninger i Danmark; hvis de ineffektive vaerker far lov at overleve ved at
importere affald fra Tyskland, vil de mere effektive vaerker naturligvis ogsa
presse pa for at fa lov til at importere. Dette kunne fare til stigende
markedspris og windfall profits til de billigste anleeg.

Et rationelt markedssvar pa dette ville vaere etablering af flere
forbreendingsanlaeg i Danmark, da integrationen med fjernvarmenettet
tilsyneladende skaber konkurrencemaessige fordele for affaldsforbreending i
Danmark.

Udviklingen vil dog afhaenge af, hvordan man regulerer varmepriser,
prioriterede el-priser, afgifter etc.

4.2.3 Konkurrence mellem deponering og forbraending.

Det kraever en serlig reguleringsindsats at sikre, at konkurrence mellem anlaeg
ikke farer til stigende brug af deponering.

Det er saledes karakteristisk, at det britiske marked, som prages af den
steerkeste konkurrence mellem anleeg om kortere kontrakter, ogsa er det eneste
undersggte land, hvor deponering stadig er altdominerende. Der lader saledes
til at veere et dilemma mellem konkurrence og affaldspolitisk styring.*

Under Thatcher-regeringen prioriterede man i hgj grad konkurrence. Man
havde strenge regler om, at alle kontrakter skal udbydes jeevnligt, og at
udbudsproceduren ikke matte tilgodese bestemte tekniske lgsninger (og
dermed firmaer). Ifglge det engelske industri-ministeriums® rapport er de
private firmaer imidlertid beteenkelige ved at bygge nye forbreendingsanlaeg
uden en sikker og langsigtet kontrakt med en offentlig myndighed.
Forbreendingsanlaeggene er (i 1997) nemlig udsat for konkurrence fra
storstilet transport af affald til store deponeringsanlaeg uden for byomraderne.

Forst efter at man har slekket pa udbudsprocedurerne under Labour-
regeringen, har man veeret i stand til at indga i de lange forhandlingsforlgb, og
skrive de lange kontrakter, som kreves for at fa private affaldsfirmaer til at
foretage store investeringer i forbreendingsanlaeg. *

I Tyskland har man efter Kredslgbslovens indfgrelse oplevet problemer med
at erhvervsaffald til nyttiggarelse, efter en let sortering, bliver kart til billige
deponier frem for til miljgmaessigt ambitigse kommunale forbraendingsanlag.
Det har naturligvis forringet forbraendingsanlaeeggenes gkonomi og fart til
prisstigninger for husholdningsaffaldet”, samtidigt med at stremmen mod
deponi er i uoverensstemmelse med affaldshierarkiet.

64 Jf. Read (1999). Der findes dog ogsa andre forklaringsfaktorer pa den store anvendelse
af deponering i England. Der har historisk set varet mange egnede deponeringspladser,
hvor der har vearet foretaget minedrift mv. Desuden har der veret en sterk uvilje i
befolkningen mod etablering af forbreendingsanlag, der ses som en sundhedsrisiko.

% DTI (1997)

5 Holmes (1997, 1998)

67 Karlberg (2000), Der Rat von Sachverstanden von Umweltsfragen (2002)
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Ifalge den tyske vismandsrapport bar man skaffe hjemmel til at paleegge
virksomhederne at kildesortere deres affald, s man undgar ’skin-
nyttiggarelse’, hvor op til 85 % af erhvervsaffaldet kan deponeres pa billige
anleg.

”Inhaltlich sinnvoll ware nach Auffassung des Umweltrates die ausdriickliche
Einfuhrung einer gesetzlichen Verpflichtung der Abfallerzeuger und — besitzer, im
Rahmen des wirtschaftlich Zumutbaren Abfélle getrennt anfallen zu lassen und
getrennt zu halten, soweit dies erforderlich ist, um einerseits zumutbare und
maglichst hochwertige Verwertungen und andererseits die umweglose Beseitigung
der nicht zu verwertenden Abfélle zu ermdglichen.*®

Ogsa i Holland er virksomhederne i udgangspunktet forpligtiget til at holde
deres affald adskilt, ifglge den hollandske affaldsplan; ”The point of departure
is that companies are obliged to separate all waste, to keep it separated and to
dispose of it separately unless that is an unreasonable demand.”®

| Sverige lgses problemet tilsyneladende pa anden vis. Erhvervsaffald kan kun
afleveres til miljggodkendte behandlere, som herefter er ansvarlige for, at
restaffaldet ogsa behandles i henhold til miljglovgivningen.

Problemet mindskes ogsa, idet der ikke findes meget billige deponeringsanlaeg
med lave standarder. De fleste anlag er offentligt ejede, undtagen 6-7 stykker,
der drives af store, velrenommerede selskaber. Der er desuden forbud mod
deponering af forbrendingsegnet affald fra 2002 og mod deponering af
organisk affald fra 2005, og der er en hgj deponiskat. Disse treek mindsker
tilsammen deponeringsanlaeggenes ejeres incitamenter til at tilbyde billige
priser pa affald, der burde forbrendes, ifelge affaldshierarkiet. Der er dog for
neervaerende underkapacitet pa forbrending, hvilket muligvis traekker i den
anden retning.

Mange lande bruger saledes deponeringsafgift som et styringsmiddel, der skal
gere det mindre attraktivt at deponere affald. Dette styringsmiddel kan dog
udhules, hvis det i hgjere grad bliver muligt at eksportere affald til lande med
lavere standarder og/eller lavere miljgmaessige afgifter.

De tyske vismeend mener, at man ber handtere problemet med konkurrence
pa basis af falles miljgstandarder gennem udformning af en falles EU
affalds-regulering.”

Deponeringsforbud af bestemte typer af affald er et andet ofte anvendt
middel. | Sverige findes der saledes et deponeringsforbud af
forbrendingsegnet affald fra 2002 og organisk affald fra 2005. | Tyskland ma
man ikke deponere organisk affald efter 2005, i Holland ma man heller ikke
deponere organisk affald og i Frankrig ma man kun deponere restaffald efter
2002™ (denne regel gzelder dog tilsyneladende kun for den del af affaldet, der
falder under kommunernes affald’ og séledes ikke for erhvervsaffald.)

5 Der Rat von Sachverstanden von Umweltsfragen (2002) p. 58
% National Waste Management Plan 2002-2012

" Der Rat von Sachverstanden von Umweltsfragen (2002)

"' ISWA 2001

7 Ifolge personlig kommunikation med Bergey, 2003



Det tyske eksempel viser, at man inden en eventuel liberalisering af en del af
affaldet bar ggre sig umage med at udvikle nye metoder til registrering af
affald, certificering af transportgrer og behandlingsanlaeg og tilsyn med at
private affaldsbehandlere opfylder miljglovgivning og affaldslovgivning.

4.3 Offentlige selskaber under privatretlige vilkar.

| flere lande har de offentligt ejede affaldsselskaber en mere ’privat’ profil, end
det er tilfeeldet i de danske feelleskommunale selskaber. De styres i det daglige
som kommercielle foretagender, og kommunerne udgver deres ejerskab pa
"armslengde’ uden politisk indblanding i den daglige drift.

Det giver mulighed for at styre selskaberne ud fra kommercielle
betragtninger, herunder minimering af omkostninger, uden at man helt mister
kontrollen med prisdannelsen pa markedet. Samtidigt bliver selskaberne
underlagt ensartede regnskabskrav, og det bliver derved nemmere for
kunderne at gennemskue deres gkonomiske forhold og sammenligne
selskabernes praestationer med hinanden. Hvis selskaberne skal konkurrere pa
et liberaliseret marked, kan det ogsa vare en fordel, at de er underlagt samme
regler som private selskaber — f.eks. mht. muligheden for at udvide deres
aktiviteter og geografiske omrade og pligten til at betale moms og skat.

Det er dog ikke uproblematisk, at bevare den politiske styring af
affaldsselskaberne, nar de far en mere ’privat’ identitet. Iseer nar man tager
konsolideringsdynamikken pa markedet i betragtning, kan en
‘selvsteendigggarelse’ af selskaberne betyde, at det ikke leengere er muligt at
styre eksempelvis prisdannelsen pa markedet gennem det offentlige ejerskab,
og man ma supplere med andre reguleringsmekanismer.

4.3.1.1 4.3.a. Sverige

I Sverige er aktieselskabsformen den mest brugte form for
affaldsbehandlingsselskaber. Selskaberne betaler moms og skat og kan agere
som kommercielle enheder pa markedet. Kommunale selskaber kan have 10-
20 % af deres forretninger uden for kommunen. De kan lane af kommunen
eller pa markedet, - oftest med en kommunal garanti. Grundejerne betaler
afgifter direkte til affaldsorganisationerne (og andre forsyningsvirksomheder).
Det betyder at omkostningsniveauet er forholdsvist gennemsigtigt, og der
foretages flittigt sammenligninger af kommunernes 'renholdningsafgifter’ —
bade af RVF og af grundejernes egne foreninger.

RVF mener ikke at kommunerne er forpligtiget til at udbyde deres
affaldsbehandlingsopgaver, nar de selv har organisationer, der har
affaldsbehandling som hovedopgave, - heller ikke selv om disse er organiseret
som et aktieselskab. Konkurrencekommissionen har dog det modsatte
synspunkt.

4.3.1.2 4.3.b. Tyskland
| Tyskland er der ogsa Lander, der har givet mulighed for at de kommunale

selskaber kan fa starre kommercielle frinedsgrader. Ifelge Paschlau har
Kredslgbsloven medfart et konkurrencepres pa de kommunale selskaber, som
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betyder at de kun kan overleve, hvis de far retsformer, som tillader dem at
agere mere offensivt. Alternativt mener han, at man bgr indskraenke
aktiviteterne til at sgrge for basal forsyningssikkerhed.

Paschlau mener at affaldsselskaberne kan komme til at sta i "spagat’ mellem
pa den ene side deres behov for at agere mere selvstaendigt, - og evt. indga i
joint-ventures med private — og pa den anden side EU Kommissionens krav
om at affaldsopgaver skal udbydes, med mindre affaldsorganisationerne
drives som kommunernes ’eget tjenestested.’

4.3.1.3 4.3.c. Holland

I Holland har man ogsd omdannet mange offentlige selskaber til selvstaendige
offentlige virksomheder. De fleste firmaer, der er involverede i
affaldsbortskaffelse ved forbreending og deponi er (strukturerede)
aktieselskaber, hvor lokale myndigheder (provinser eller kommuner) ejer
hovedparten af aktierne. Man har valgt at omdanne selskaberne for at gge
effektiviteten og forberede selskaberne pa privatisering. Selskaberne styres af
en bestyrelse, som har til opgave at varetage selskabets kommercielle
interesser — ikke ejernes. De kan ekspandere geografisk og over forskellige
aktiviteter. De offentlige selskaber har dog szrlige fordele i forhold til private,
fordi det offentlige ejerskab giver dem hgj kreditveerdighed.

4.3.1.4 43.d. UK

| Storbritannien gennemfarte Thatcher-regeringen en reform, der tvang
kommunerne til at opdele deres affaldshandtering i flere dele. Der skulle veaere
affaldsmyndigheder pa District — og County-niveau, som sgrgede for at
planlaegge affaldsindsamling og affaldsbehandling og indkgbe ydelserne hos
affaldsoperatgrer. De udfgrende enheder skulle udskilles fra myndigheden og
for affaldsbehandlingens vedkommende laegges over i sakaldte Local
Authority Waste Disposal Companies. Det skulle sikre, at man kunne udsette
disse enheder for konkurrence, og at kommunerne ikke kunne subsidiere dem
gennem andre poster pa budgettet. De er profitmaksimerende virksomheder,
og de kan patage sig flere aktiviteter og operere uden hensyn til geografiske
grenser. De har en bestyrelse, hvor den lokale myndighed hgjest ma have 20
% repraesentanter. Samtidigt fik disse LAWDCs dog en stor ulempe i forhold
til deres private konkurrenter, idet deres lanoptagelse teeller med pa den lokale
myndigheds kapitalregnskab, som er underlagt stramme restriktioner. Derfor
kan de ikke selv finansiere starre investeringer — f.eks. i forbreendingsanlag,
men ma i stedet indga kontrakter med private firmaer under Private Finance
Initiative. Mange lokale myndigheder har valgt at seelge deres LAWDC eller
indga i joint-ventures — ofte med de store koncerner med base pa det franske
affaldsmarked eller i den engelske vandsektor.

4.3.2 Styring af selskaber i den grd zone.

Offentligt ejede selskaber med privatretlige former opererer i en 'gra zone’.
Deres ejere giver dem privatretlige former for at fastsla deres private
‘identitet’; dvs. for at alle implicerede parter forstar og accepterer, at der er
tale om kommercielle enheder, som treeffer beslutninger ud fra kommercielle
hensyn. De skal m.a.o. ikke kunne bruges — eller beskyldes for at bruges — af
lokale politikere til at forfglge andre politiske mal end affaldsbehandling.



Deres gkonomi skal ogsa veere adskilt fra kommunens gkonomi, sa det er klart
at kommunen ikke subventionerer selskabet, - eller selskabet subventionerer
kommunen.

Samtidigt er de stadig offentligt ejede. Myndighederne udgver ejerskabet pa
armslengde og blander sig ikke i den daglige drift, - men alligevel har de
beholdt ejerskabet for at have en indflydelse pa selskabets politik. Det drejer
sig iseer om at have indflydelse pa selskabernes prissetningspolitik, idet de
hgje investeringskrav og monopolitiske markedsstrukturer giver incitamenter
til at satte priserne veaesentligt over de marginale omkostninger, - og muligvis
ogsa over de gennemsnitlige omkostninger.

Ifglge Waite™, spiller det en rolle for de lokale myndigheder, der endnu ikke
har solgt deres LAWDCs i UK, at de gnsker at bevare indflydelse pa en
ngglespiller i markedet.

I Holland har man haft debatter i parlamentet om de offentlige selskabers
rolle. Det er meningen, at de offentlige selskaber skal bruges til at varetage
offentlige interesser i form af forsyningssikkerhed og tilgaengelighed til
affaldsydelser pa en ikke-diskriminerende basis og med transparente
praemisser og omkostningsorienterede priser.”

Det er dog tvivisomt, at det kan lade sig gare at bruge de offentlige selskaber
til at varetage disse interesser, nar de samtidigt skal have frihed til at handle
kommercielt. Prissaetningen i de offentlige selskaber foregar saledes efter
markedskriterier frem for efter omkostningskriterier. F.eks. havede
forbraendingsanleeggene deres priser, da prisen pa deponering steg pga. af
hgjere deponiskat.

Det er ogsa problematisk at paleegge selskaberne forsyningspligt, eftersom
bortskaffelsen som udgangspunkt reguleres pr. kontrakt med kontraktfrihed. |
forbindelse med mund- og klovsygen var der problemer med at fa anleeggene
til at breende de dgde dyr, da det kunne skade deres image. Godt nok har
provinserne ret til at paleegge anlaeggene at tage imod affald i deres licenser, -
men det sker sjeldent. Hvis myndighederne effektivt skal kunne forpligtige
anlaeggene til at tage imod affald, skal der, ifglge Affaldsradet, ogsa vere en
maksimumspris. Ellers er forpligtigelsen ikke virksom.”

En vaesentlig del af forklaringen pa, hvorfor selskaberne i hgjere grad agerer
efter egne kommercielle interesser, og de offentlige ejere har sveert ved at
handhaeve deres ejerskab, skal findes i den konsolideringsdynamik, der findes
pa affaldsmarkedet. Omsztningen hos de 5 stgrste affaldsselskaber i Holland
svarer saledes til 42 % af markedet. Vand - og energi-selskaberne rykker ind
pa affaldsmarkedet, og affaldsselskaber satser pa vertikal integration. De kan
kontrollere deres risici ved at kontrollere flere led i affaldsbehandlingskaeden.
De offentlige selskaber satser ogsa pa sadanne strategier, - og i processen
overtager de ofte andre selskaber eller bliver selv overtaget. | denne
konsolideringsproces a&ndrer selskaberne identitet og der kommer maske nye
aktionerer ind, hvilket fortynder’ kommunernes indflydelse over selskaberne.

* Waite (1995)
™ Afval Overleg Ogaan — Waste Market Council (2002)
75 :

Ibid.
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Ifglge Affaldsradet kan man ikke varetage offentlige interesser gennem
ejerskab af selvstendige selskaber. Man ma ogsa prisregulere, som det sker i
el-sektoren. Det kan ogsa veere ngdvendigt at regulere, saledes at
forbreendingsanlaeg tvinges til at give ikke-diskriminerende adgang for affald
fra andre selskaber, der ikke ejer anlaeg. Ellers kan selskaberne, i kraft af den
vertikale integration, bruge en fordelagtig position i et monopolitisk led i
keeden til at tilgodese sine egne selskaber i andre led i keeden, der er mere
udsat for konkurrence. Man kan, ifelge radet, betragte forbreendingsanlag
som basal infrastruktur under naturligt monopol, for hvilket man kan krzeve
gennemsigtighed, ikke-diskrimination og omkostningsorienterede priser
geelder. Man kan pa den anden side ogsa veelge at opgive
kapacitetsplanlaegningen, - sa vil priserne, ifelge radet, reflektere forholdet
mellem udbud og efterspgrgsel.

I Sverige lader man til at have fundet en anden balance imellem
affaldsselskabernes gnske om selvsteendighed og myndighedernes gnske om
regulering af deres adfeerd. Her er selskaberne eksempelvis underlagt
prisregulering i form af hvile-i-sig-selv princippet. Desuden ma prisen for det
konkurrence-udsatte affald ikke vaere lavere end prisen for det kommunale
monopol-affald.

4.4  Joint-ventures mellem offentlige og private.

Joint-ventures med private selskaber er en anden form, som ofte benyttes af
offentlige myndigheder, der gnsker at drage fordel af den private sektors
muligheder, samtidigt med at de bevarer nogen indflydelse pa markedets
aktarer.

| Storbritannien har mange lokale myndigheder indgaet i joint-ventures med
private firmaer omkring affaldsbehandling. Ofte ejer den lokale myndighed en
mindretalsandel pa omkring 20 %, mens en partner har 80 % af selskabet.
Indgaelsen af joint-ventures giver den lokale myndighed en mulighed for at
rejse kapital til nye investeringer, samtidigt med at de bevarer nogen
indflydelse pa forretningsfarelsen. "

Formen bruges ogsa ofte i Tyskland, hvor der eksempelvis er opfert et nyt og
teknisk ambitigst forbraendingsanlaeg af et selskab, der ejes 75 % af Kaln by
0g 25 % af Trienekens.” Trienekens er et affaldsselskab, der ejes dels af en
familie og dels af RWE — Tysklands stgrste energi-selskab. Et andet eksempel
er et forgasningsanlag, som ejes af et selskab, der ejes af delstaten og
kommuner. Dette selskab ejer ogsa en proces-operater med hovedsade i
Schweiz.” De offentlige ejere overvejede i 2000 at s&lge ud af deres aktier i
selskabet.

Ogsa i Sverige er der nogle fa eksempler pa anlaeg, der har blandet offentligt
og privat ejerskab. Stockholm by ejer sammen med Fortum — det finske
statsejede el-selskab — et par forbrendingsanleg. Man solgte til Fortum som
led sammenlagningerne pa el-markedet, men man valgte dog at bevare

76 Holmes (1996)
77 RVF Utveckling (2001)
7 Ibid.



delvist offentligt ejerskab for at beskytte fijernvarmekunderne mod
prisstigninger.

Det er ifglge Paschlau uafklaret om kommuner, ifglge EU-retten, har ret til at
overdrage deres affaldsbehandlingsopgaver til joint-ventures, som f.eks. ejes
51 % af kommunen.

Der er ligeledes kun fa eksempler pa offentligt/privat samarbejde i Sverige,
fordi det er sveert for en kommune og en virksomhed at samarbejde, nar
kommunerne har ansvar for indsamling og handtering af
husholdningsaffald.” Den tjeneste er offentligt reguleret og méa udbydes, hvis
den ikke udferes af ’eget tjenested’. Det er svert at vaere bade ejer og
udbyder, nar der er en privat medejer.

4.5 Koncessioner og offentlig/private kontrakter om opfarsel
og drift af anlaeg eller hele systemlgsninger.

En koncession giver en privat virksomhed (ene)ret til at udfgre en opgave og
kraeve betaling herfor. Den offentlige myndighed har dog en vis kontrol med
aktiviteten, idet den i forbindelse med udstedelsen af koncessionen kan
paleegge koncessionshaveren at opfylde en raekke betingelser. Rene
koncessioner bruges tilsyneladende sjeeldent i affaldsbehandlingssektoren.
Derimod bruges offentlig/private kontrakter om opfarsel af hele anlaeg og/eller
systemlgsninger, hvor et privat selskab far betaling for affaldsbortskaffelse i
henhold til en langsigtet kontrakt med en offentlig myndighed.

Modellen bruges isaer i Storbritannien og Frankrig som en made at fa adgang
til den teknologiske ekspertise og finansieringsevne, der ligger i den private
sektor. Offentlig-private kontrakter om opfersel og drift af anlaeg indebarer
komplekse kontrakter og langsigtede samarbejdsrelationer. Det kan veere
problematisk at kombinere risiko-overfgrsel til den private sektor med
mulighed for at tilpasse kontrakterne til &ndringer i politiske krav over de
lange kontrakt-perioder. Der er ogsa et dilemma mellem konkurrence om
kontrakterne og langsigtede samarbejdsrelationer mellem den offentlige
myndighed og den valgte private operatar.

4.5.1.1 4.5.a. Frankrig

I Frankrig benytter man sig ofte af 'delegation de service public’. Dette er en
seerlig fransk form for offentligt/privat samarbejde, hvor man ikke faglger
samme udbudsregler som for afgreensede offentlige kontrakter. Proceduren
for de to kontraktformer minder om hinanden, men ved ’delegation de service
public’ er der starre rum for at fare lukkede forhandlinger med en foretrukken
operatar.

Formen bruges til at overdrage integrerede opgavelgsninger til private
firmaer; f.eks. opfarsel og drift af et anlaeg, som overdrages til kommunen
efter kontraktperiodens udlgb. I et enkelt tilfeelde (i Toulon) er kontrakten en
egentlig koncession, fordi selskabet selv opkraever afgifter af brugerne, - men i

7 Interview, RVF, juli 2003
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det fleste tilfeelde far selskabet en periodisk, forud fastsat betaling af

8. 80

kommunen. Kontrakten lgber oftest over 20 ar.

De fleste forbraendingsanlaeg bygges efter denne slags kontrakt, som alt i alt
minder meget om de engelske BOT og BOOT kontrakter. | nogle tilfzelde
geelder kontrakten ikke blot et forbreendingsanleeg eller deponi — men en hel
systemlgsning med indsamling, sortering, kompostering, deponi mv.

4512 45.b. UK

I Storbritannien er det stort set umuligt for de offentlige myndigheder selv at
finansiere nye investeringer i forbreendingsanlaeg. Den konservative regering
indfgrte Private Finance Initiative i 1992.*" Dette var et program, der skulle
gere det muligt at fa private firmaer til at foretage investeringer i den
offentlige sektor. Programmet blev ikke s meget brugt under den
konservative regering, men Labour-regeringen har fgrt idéen videre og
lempet vilkarene i bestraebelsen pa at leve op til valglgfter om massive
offentlige investeringer uden skattestigninger.

Idéen er at det private selskab foretager investeringerne og driver anlegget i
en periode mod en forud aftalt periodisk ydelse. Herefter overgar anlaegget
oftest til offentligt ejerskab. | BOOT (Build-operate-own-transfer) kontrakter
ejer det private selskab anlaegget i perioden, hvorimod det i BOT (build-
operate-transfer) kontrakter er den offentlige myndigheder, der er ejer. Ved
BOT har den offentlige myndighed samme betalingsprofil, som hvis man selv
havde finansieret opfarslen

Modellen forudseatter et teet samarbejde mellem det private selskab og den
offentlige myndighed og ofte lange forhandlinger om kontraktvilkarene, og
kontrakten lgber over mindst 20-25 ar.

De lokale myndigheder har forskellige grunde til at benytte disse
offentlig/private kontrakter.

I Frankrig lader det til at veere en vaesentlig begrundelse, at de store private
affaldsselskaber har en ekspertise, som de kan bringe med fra projekt til
projekt. De kan ofte tilbyde (forholdsvist) teknisk ambitigse totallgsninger pa
en kommunes affaldsproblemer, og kommunerne forsgger at minimere deres
risici for fejlslagne projekter ved at veelge et af de to store kendte franske
affaldsselskaber; SITA, som er en del af Suez/Lyonnaise-des-Eaux gruppen
eller CGEA, som er en del af Vivendi.

| Storbritannien er kontrakterne den eneste tilgeengelige made at fa finansieret
store, teknisk ambitigse projekter som forbreendingsanleg og integrerede
behandlingslgsninger. Investorerne er i gvrigt typisk de samme franske
affaldsselskaber, der kan stille en teknologisk kapacitet til radighed, som ellers
i ringe grad er til stede pa det britiske marked.

% power Point prasentation tilsendt af F. Bergey, Ademe
81 O’Keefe, J. and P. Rice, (1998),



4.5.2 Risiko-fordeling.
Risiko-fordeling er en central problematik i forbindelse med disse kontrakter.

Da det engelske Private Finance Initiative blev vedtaget, var et af
hovedformalene at overfare finansieringsrisici til den private sektor, s man
undgik ’hvide elefanter’ i form af projekter, udtenkt af bureaukrater, der viste
sig at veere et spild af skatteborgernes penge. Derfor er et af kravene ved PFI
programmet, at hele risikoen ved projektet skal bzres af den private partner.
Betalingen skal ogsa gealde et specificeret output og forholde sig til firmaets
praestationer. * Der er i lgbet af programmets levetid udviklet detaljerede
vejledninger i, hvordan PFI kontrakter skal skrives, s man far mest for
pengene og reducerer risici. Udarbejdelsen af kontrakterne sker gennem et
langt og juridisk komplekst forhandlingsforlgb. Der findes centrale instanser,
som bistar de lokale myndigheder i denne proces.*

Der er dog kritikere, der mener at risiko-overfgrslen til den private sektor i
sidste ende er lidt teoretisk.** Endnu er PF1 i Storbritannien for nyt et
feenomen til, at der findes systematiske evalueringer af, hvordan risikoen i
praksis er blevet fordelt mellem offentlige og private partnere, og om PFI pa
langt sigt er en god forretning for de offentlige myndigheder.

Pa det franske affaldsmarked er risikofordeling mellem de offentlige og
private partnere et vaesentligt problem, hvis man skal tro Defeuilly.” Han
skriver at kommunerne ikke i tilstreekkelig grad formar at overfare risici til
deres private partnere — bl.a. ved at skrive precise kontrakter og holde sig til
kontraktens ordlyd. De lokale myndigheder foretager ofte unilaterale
&ndringer af kontrakten ud fra f.eks. nye politiske krav til
affaldsbehandlingen. Nar de ger det, har firmaet ret til en kompensation. De
lokale myndigheder benytter ofte tillegskontrakter, som fastsatter betaling for
en ekstra periode eller ekstra ydelser — eller simpelthen uforudsete udgifter.
Disse tilleegskontrakter tegnes udenfor konkurrence, - hvilket betyder at
firmaet kan forhandle sig til stat stigende priser. Ifglge Defeuilly er de franske
affaldsselskabers offentlige kontrakter stort set risikofri for dem, hvilket
betyder at de har pane profitter, som kan investeres pa udenlandske
markeder.

4.5.3  Konkurrence om kontrakter om hele anleeg og/eller systemlosninger.

Der er i sagens natur et begraenset antal aktgrer, som kan byde pa etablering
af hele systemlgsninger eller 20-arige kontrakter angaende opfarelse og drift
af et forbreendingsanlaeg, som ifalge J. Holmes kostede ml. 35 og 50 mio.
britiske pund i 1998.” Ifglge Defeuilly medvirker de store franske
affaldsfirmaer til at begreense konkurrencen ved at tilbyde 'globale’
operationer inkl. alt fra selektiv indsamling til sortering til kompostering,
forbraending til stabilisering af restaffald. Kontrakternes komplekse og

82 Portnell, F, (1998)

% Der findes mange offentlige, halv-offentlige og private centre, der radgiver om PFI
kontrakter.

¥ Guardian

% Defeuilly (1999)

% Holmes (1998)
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langsigtede karakter betyder ligeledes, at kommunerne i hgjere grad ma vealge
operatgr og forhandle kontraktvilkar uden at fglge strenge konkurrence-
regler.

Defeuilly fremhaver dilemmaet mellem konkurrence og teknisk komplicerede
lasninger ved at sammenligne det franske regime med det britiske regime
under den konservative regering.

Reglerne om "Compulsory Competitive Tendering’ (eller tvungent udbud)
betgd, at de lokale myndigheder vanskeligt kunne stille krav om bestemte
behandlingsmetoder i udbudsmaterialet, uden at blive beskyldt for at
diskriminere til fordel for bestemte operatgrer, der kunne tilbyde disse
behandlingsmetoder. Man var desuden forpligtet pa de kontraktvilkar, som
fremgik af udbudsproceduren, hvilket betgd at man ikke kunne indga i de
langvarige forhandlingsforlgb med en udvalgt operatar, som er ngdvendige
for at tegne kontrakter om opfersel af forbreendingsanleg.

Resultatet var et britisk marked, som var praget af steerk konkurrence og
mange sma operaterer, - men hvor det samtidigt var stort set umuligt at
bevage sig fra deponi opad affaldshierarkiet til mere teknisk kreevende
affaldsbehandlingsformer.

Det franske marked er derimod praget af lange kontrakter, et oligopolistisk
marked med to finansielt steerke affaldsselskaber og, ifalge Defeuilly, teknisk
avancerede behandlingsformer.

I Labour regeringens program er kravet om tvungent udbud erstattet af et
princip om ’best value’, - dvs. at det er op til den lokale myndighed at
bedgmme hvilket projekt, der er mest fordelagtigt samlet set efter inddragelse
af en reekke kriterier®’. Farst herefter har man kunnet give sig i kast med PFI
kontrakter i stgrre stil i affaldssektoren.

4.6  Udlicitering af drift af offentligt ejede anl&g.

Udlicitering af driften af offentligt ejede anleeg bruges i nogen grad i Frankrig
— 0g velsagtens ogsa i Storbritannien og Tyskland, men litteraturen
indeholder ingen evalueringer af erfaringer med den form for offentligt/privat
samarbejde.

Ogsa ved udlicitering kan der veere problemer med at sikre en rimelig pris ved
@ndringer og tilleeg til eksisterende kontrakter med en privat operatgr. Det
kan ogsa veere problematisk at fare tilsyn med efterlevelse af miljgmaessige
forpligtigelser og vedligeholdelsen af anlaegget.

I Sverige har man ikke udliciteret driften af forbreendingsanleeg, men der er en
kommune i Nordsverige, som havde udliciteret driften af et deponi. Man tog
dog opgaven tilbage, da kommunen som ejer havde sveert ved at have kontrol
over hvilket affald, der blev taget ind.

Pa dette omrade findes der i gvrigt ogsa en dansk erfaring, som refereres i
Eskildsen og Jacobsens RUC rapport “’Privatisering i affaldsbranchen” fra

¥ DETR (2001)



1996.% Affaldsselskabet @stdeponi i Herning havde i en tidrig periode
udliciteret totalentreprisen af deres losseplads til en privat
entreprengrvirksomhed — inkl. anleeg af losseplads og drift og administration
heraf. Efter kontraktens udlgb i 1994 hjemtog man dog entreprisen af flere
grunde. For det farste blev ekstraordinzrt arbejde for dyrt, idet man ved nye
opgaver matte betale igen for anvendelse af materiel, som allerede var
afskrevet gennem entrepriseperioden. Desuden var man ngdt til at have en
person fast beskeaeftiget med at kontrollere, at der ikke blev deponeret farligt
affald pa lossepladsen, da entreprengren var dannet som et anpartsselskab
med beskedne krav om ansvarlig kapital, og det derfor kunne blive
problematisk at gare et ansvar geldende ved evt. udslip. Man kan ifglge
Eskildsen og Jacobsen ogsa have svert ved at kontrollere, at en operater
kompakterer affaldet i tilstreekkelig grad, sa lossepladsens kapacitet straekkes
sa lenge som muligt, hvis operatgren ikke selv har interesse i at straekke
kapaciteten. Samtidig mener Eskildsen og Jacobsen, at der er fa operaterer i
Danmark, der kan tilbyde totalentreprise, hvilket ggr konkurrencesituationen
Kritisk.

Muligvis har situationen delvist endret sig i dag, hvor deponeringsdirektivet
fra 1999 stiller krav til savel offentlige som private operatgrer om finansiel
garantistillelse. Det kan ogsa teenkes, at der er europeiske affaldsselskaber,
der kunne have en interesse i at byde pa opgaven, sa konkurrencen kunne
intensiveres noget.

4.7 Udlicitering af enkelte opgavelgsninger.

Denne form for inddragelse af private aktarer benyttes ofte i alle landene. Det
er tilsyneladende nemmere at etablere reel konkurrence, nar det drejer sig om
afgraensede opgaver af en kortere varighed.

¥ Eskildsen og Jacobsen (1996)
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5 Tvaergaende analyse.

I det foregaende kapitel er det blevet beskrevet, hvilke erfaringer der findes
med forskellige former for inddragelse af markedskreefter i affalds-
behandlingssektoren i de enkelte lande.

| dette kapitel er formalet at sammenfatte erfaringerne pa en made, som
besvarer arbejdsprogrammets hovedspgrgsmal. Derfor betragtes materialet ud
fra AKFs sammenfatning af arbejdsprogrammet i en analyseramme med 6
aspekter: rammebetingelser, konkurrence, forsyningssikkerhed, kontrol og
miljgkonsekvenser og udlicitering. Da litteraturen oftest er problemorienteret
ud fra en given kontekst, forekommer der sjeldent estimater af
omkostningsbesparelser som fglge af liberalisering, og dette aspekt er derfor
udeladt af analysen.

5.1 5.1. Rammebetingelser.

De fem behandlede lande og Danmark er efterhanden underlagt mange falles
rammebetingelser i form af EU lovgivning. Affaldsrammedirektivet, Radets
forordning om graenseoverskridende transport af affald og forbraendings — og
deponeringsdirektiverne stiller forholdsvis detaljerede felles krav til
affaldsbehandling i EU. Den gkonomiske organisering er ogsa i nogen grad
feelles lagt feelles regler i kraft tjenesteydelsesdirektivet, konkurrencelovgivning
mv. Efterhanden som f.eks. deponeringsdirektivet bliver implementeret i alle
lande, vil der sandsynligvis ske en yderligere harmonisering af de nationale
rammebetingelser i EU-landene.

Der er dog stadig store forskelle i de nationale rammebetingelser for
affaldssektoren. I nogle lande er deponering stadig den foretrukne
behandlingsform, - det galder isar Storbritannien, men ogsa i Frankrig og
Tyskland er der stadig store deponeringsandele, mens lande som Sverige,
Danmark og Holland i hgjere grad forbraender eller genanvender affaldet. |
Sverige og Danmark er affaldsforbraending integreret i energiplanleegningen,
hvilket giver basis for veesentligt lavere forbraendingspriser end eksempelvis i
Tyskland og Frankrig, hvor det ikke er tilfeeldet.

Der er ogsa store forskelle pa den nationale regulering af affaldet.
Husholdningsaffald er alle steder en kommunal opgave, men Danmark er det
eneste land, hvor alt affald falder under kommunalt ansvar. | Sverige og
Tyskland har man omfattende producent-ansvarsordninger, og erhvervsaffald
afleveres til godkendte anlag efter producentens valg. Ogsa i Frankrig og
Storbritannien kan affaldsproducenterne selv veelge anlaeg, og affaldspolitisk
regulering geelder i mindre grad erhvervsaffald.

Der er ogsa forskel pa, hvem der er de typiske akterer i affaldsbehandlingen. |
Sverige ejes og drives de fleste forbraendingsanleg og deponeringsanlaeg af
kommunerne. Sydkraft, Vattenfall og finske Fortum ejer nogle fa
forbreendingsanlag, ligesom igvrigt en del af de danske forbraendingsanlaeg er
ejet af 'private’ energiselskaber med lange kontrakter med kommunerne — ikke



mindst Elsam ejer mange anlag. | Holland ejes og drives de fleste
forbraeendingsanlaeg og deponeringsanleg af feelleskommunale
affaldsselskaber, - som dog far en mere og mere selvsteendig ’kommerciel’
profil. | Frankrig er det kun en lille del af anleeggene, der bade ejes og drives
af kommunerne. De fleste forbraendingsanlaeg ejes af faelleskommunale
selskaber og drives af et privat firma, de fleste deponier ejes og drives af
private. Joint-ventures og langsigtede kontrakter om opfarsel og drift af anlaeg
er almindelige. | Storbritannien er langt de fleste anleeg privatejede, -
forbreendingsanlaeg opferes dog oftest som joint-ventures mellem offentlige
og private selskaber. | Tyskland er de fleste anlaeg ejet af kommuner og
feelleskommunale selskaber, men ogsa her er man pa vej over mod forskellige
former for offentlig-privat samarbejde — f.eks. joint-ventures.

5.2 5.2. Konkurrence.

Opgaven i nerveerende projekt er at vurdere en evt. liberaliserings
effektivitetsvirkning pa deponerings- og forbraendingsanleeg i kraft af
konkurrence.

Deponi og forbraending varetages oftest af offentlige eller private selskaber,
der er involveret i flere aktiviteter indenfor affaldsbehandling. De kommunale
selskaber varetager bade affaldsplanleegning, forvaltning, indsamling,
sortering, genvinding, forbreending, energiproduktion og deponering og
varmeforsyning.

De private selskaber, som har store markedsandele i andre europaiske lande,
forsgger ogsa at optimere deres planleegning og minimere deres risici gennem
horisontal og vertikal integration.

Sektoren er praget ved, at aktiviteter der udmeerket eller i nogen grad kan
udsettes for konkurrence er tet integreret med aktiviteter (som
varmeforsyning), der nogle steder er et naturligt monopol.

Det vil derfor veere ngdvendigt at overveje ngje, hvilke krav man vil stille til
affaldsbehandlingsselskaberne mht. til 'unbundling’ af aktiviteter, der i
forskellige grad kan udsattes for konkurrence. Det kan blive ngdvendigt med
en forholdsvis taet prisregulering, hvis man vil undga at selskaber
krydssubsidierer fra aktiviteter, som er udsat for ringe konkurrence til andre,
mere konkurrence-udsatte aktiviteter.

52.1 521 Barrierer for konkurrence.

| affaldssektoren findes aktiviteter, som kan udfares af mange konkurrenter,
og som bliver udfert pad markedsvilkar i de fleste europeiske lande. Det
gaelder indsamling, sortering og genanvendelse. For deponering og
forbreending er der nogle markedsbarrierer, som begranser antallet af aktarer
pa markedet.

Forbraendingsanlaeg kraeever meget store investeringer, hvilket begraenser
antallet af potentielle markedsaktgrer. Investorerne gnsker desuden en grad af
sikkerhed for, at de kan afsatte deres kapacitet. Dette er sandsynligvis
grunden til, at man ikke ser mange eksempler pa, at private bygger
forbrendingsanlaeg pa egen risiko. De private firmaer, der bygger
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forbraendingsanlag, ger det som regel pa baggrund af lange kontrakter med
kommunale leverandgrer af affald. Kommunerne foretraekker pa deres side
ogsa lange kontrakter af hensyn til forsyningssikkerheden. Der er eksempler
pa svenske kommuner, der tegner kortere kontrakter med eksisterende
forbraendingsanlag. Disse forbraendingsanleeg eksisterer dog pa baggrund af
deres tilknytning til andre kommuner (de er oftest kommunalt ejet eller opfart
som kommunale verker og herefter solgt til private.)® Affaldsforbreending i
Danmark og Sverige haenger desuden sammen med fjernvarmeforsyning,
som kun nogle steder kan udsattes for konkurrence.

Deponering er ikke meget kapitalintensivt, og i nogle lande foregar
deponering under sterk konkurrence; - f.eks. Storbritannien og Tyskland.
Imidlertid kan det vare politisk vanskeligt at fa tilladelse til at abne nye
deponeringsanlaeg, og deponering er desuden en aktivitet, der er meget
afhaengig af naturlige geografiske forhold. Derfor kan det vare svert at
komme ind pa markedet og konkurrere med eksempelvis ejeren af et stort
deponi pa lerbund eller i et nedlagt stenbrud. Denne situation kan ejeren
eksempelvis bruge til at tage et mark-up op til den naermeste konkurrents
priser. Teoretisk set har han sa ogsa betalt mere for sit deponi, sa han har
stgrre kapitaludgifter, - men det er naeppe serligt ofte tilfeldet i praksis.

522 522 Konkurrencen i de behandlede lande.
5.2.2.1 5.2.2.a. Sverige

I Sverige er der en vis konkurrence mellem private og offentlige
affaldsselskaber om affald fra erhvervslivet, som ikke er underlagt
benyttelsespligt, og affald fra andre kommuner.

Den stgrste barriere for etablering af flere konkurrerende private
forbraendingsanleag er integrationen med varmeforsyningen. | Sverige findes
der to private selskaber, der har affaldsforbraendingsanlaeg (Sydkraft og
Vattenfall). De har begge deres egne fijernvarmenet, sa de kan salge deres
varmeproduktion.

Uden en vis kontrol over tilgeengeligheden af inputs (affald) og muligheden
for at afsaette output (varme og el), er affaldsforbreendingsanlaeg en risikabel
investering. Der er nok private investorer, som er interesseret i at kabe
forbraendingsanleg, men de gnsker som oftest ogsa at kgbe
fijernvarmenettene.” Det kan give selskaberne en forholdsvis stor
markedsmagt overfor varmekunder - men ogsa overfor potentielle
konkurrenter pa affaldsmarkedet.

5.2.2.2 5.2.2.b. Tyskland

I Tyskland stillede man med Kredslgbsloven i 1996 erhvervene frit fra
afleveringspligten til for affald til nyttiggarelse (dvs. affald med mindst 15 %
genanvendelige elementer). Det har medfert en intens konkurrence om
erhvervsaffald til nyttigggrelse og faldende priser for det.

% Jf. Erichsen, (2003), Hauch og Serensen (2003)
* Interview, RVF (2003).



Samtidigt har Kredslgbsloven medfgrt, at de kommunale behandlingsanleg
har mistet kunder og derfor har overkapacitet. Denne overkapacitet har fagrt
til gkonomiske vanskeligheder for mange kommunale anleeg, som har set sig
ngdsaget til at haeve priserne overfor husholdningskunderne. Samtidigt
kritiseres Kredslgbsloven for*, at en stor del af det nyttiggjorte affald
udsorteres som restaffald og dumpes pa billige deponeringsanlag, eller at det
forbreendes pa samme eller miljgmeessigt ringere vilkar end fer, - men nu
under betegnelsen 'nyttiggerelse’ og derfor til billigere priser. De kommunale
anlaeg gnsker ofte starre handlefrihed for at kunne tage konkurrencen op.*

De tyske erfaringer tilsiger, at man skal overveje de fordelingsmaessige
konsekvenser, nar man designer en eventuel liberalisering og at konkurrence
skal ledes af gget registrering af affald og tilsyn, hvis resultatet skal veere
omkostningsbesparelser frem for uhensigtsmaessige affaldsstramme.

I vurderingen af de tyske erfaringer bar man ogsa tage hgjde for den uklare
skelnen mellem nyttiggarelse og bortskaffelse og for at behandlingspriserne er
2-4 gange hgjere end i Danmark, hvilket muligvis skaber stgrre incitamenter
til misbrug af systemet.

5.2.2.3 5.2.2.c. Holland

I Holland praeges situationen af, at de offentlige selskaber har faet starre
mulighed for at opfare sig som private selskaber. Derfor forfalger de samme
konsolideringsstrategi som de private selskaber. De forsgger at integrere
aktiviteter i flere led af keeden af affaldsbehandlingsaktiviteter, ligesom der
sker fusioner og gensidige opkgb mellem selskaber indenfor affald, el, varme
og vand. Hele forsyningssektoren er mere eller mindre monopolistisk; ikke
mindst fordi selskaberne forsgger at skabe gode markedspositioner ved at
integrere deres konkurrence-udsatte aktiviteter med aktiviteter pa markeder
med feerre spillere.

Det betyder at der ma ledes efter nye redskaber til at varetage offentlige
interesser i sektoren — f.eks. prisregulering.

5.2.2.4 5.2.2.d. Frankrig

| Frankrig fungerer affaldssektoren som et oligopol, hvor to store selskaber,
der tilsammen har 50 % af markedet, kender hinanden godt og har store
muligheder for kollision. Konkurrencen er ikke mindst svag, fordi
kommunerne er i en svag forhandlingsposition med ringe viden overfor de
store firmaer, der ofte tilbyder teknisk komplicerede helhedslgsninger. De
sarlige udbudsprocedurer og lange kontrakter betyder desuden, at der
udvikles taette samarbejdsrelationer mellem de kommunale myndigheder og
den udvalgte affaldsvirksomhed, hvilket begraenser konkurrencen.

Nar de store firmaer én gang er kommet ind i et omrade samler de, ifglge
Defeuilley, finansiel kapacitet, kompetencer og kvalifikationer til at etablere en
indflydelsessfaere. Hvis de bliver truet i et omrade, har de forbindelser til
kommunerne og kan f.eks. tilbyde at leegge nogle af deres aktiviteter i

! Der Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (2002)
%2 Paschlau (2002)
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omradet; forskning, uddannelse m.v. Forebyggende investeringer er en
anvendt strategi, - sdledes kan man holde potentielle starre konkurrenter fra
udlandet ud.”

De franske affaldsbehandlingspriser er ikke overraskende forholdsvist hgje i
international sammenligning.

5.2.25 5.2.2.e. UK

| Storbritannien er markedet mindre koncentreret, og priserne er lave, om end
tendensen for tiden er mod stgrre koncentrering.”

Den lavere grad af koncentration haenger sammen med, at man under den
konservative regering havde strenge regler for udbud af offentlige kontrakter
for affaldsbehandling. Disse regler farte til en intens konkurrence, men
samtidigt beted reglerne, at markedet blev fragmenteret mellem mange sma
operatgrer, som ikke har kapacitet til at bevaege sig fra deponering opad
affaldshierarkiet til mere teknisk kreevende behandlingsformer. Politisk har der
dog muligvis heller ikke veret sa stort et gnske om at ga fra deponering til
forbreending i Storbritannien, far det blev et EU krav.

I dag er reglerne for offentligt udbud blevet opbladt, og man ser eksempler pa
at offentlige myndigheder indgar i lange, komplekse forhandlingsforlgb med
private selskaber om levering af hele behandlingsanlaeg (ogsa
forbraendingsanleg) og systemlgsninger pa 20-25 arige kontrakter.

Markedsstrukturerne i de behandlede lande tyder pa, at affaldsbehandlingens
rentabilitet afhaenger af muligheden for at integrere aktiviteter i forskellige led
i keeden og opbygge kapacitet pa flere omrader. Markedet praeges af
internationale affaldsselskaber, der har aktiviteter i alle led af affaldskeeden og
af multi-utilities, som integrerer aktiviteter i affaldsbehandling, vand, energi,
spildevand mv.” Integrationen giver selskaberne mulighed for at rationalisere
deres operationer lokalt, og internationaliseringen og koncentrationen betyder
at der findes nogle store selskaber med kapacitet til at teknologi-udvikle og
overfgre erfaringer fra ét land til et andet. Det giver potentielt
rationaliseringsgevinster, men det giver ogsa et potentiale for udevelse af
markedsmagt.

De offentlige myndigheder star over for en regulerings-udfordring, ndr man

skal sikre, at dette rationaliseringspotentiale bliver til gavn for kunderne frem
for at ende som profitter for forsyningsselskaberne.

5.2.3 523 Prissatning, krydssubsidiering og regulering.

| gjeblikket er de kommunale affaldsselskaber underlagt hvile-i-sig-selv
princippet; dvs. at deres prissetning er omkostningsbaseret.

% Defeuilley (1999)

% Department of Trade and Industry (1997)

% Afval Overleg Ogaan — Waste Market Council (2003), Department of Trade and
Industry (1997), Karlberg, T. (2000).



Private aktgrer pa markedet vil have incitamenter til at prissatte efter
markedsforhold. Det betyder, at de billigste anleeg kan tage et 'mark-up’ pa
deres priser, sa leenge de er billigere end konkurrenterne inkl.
transportomkostninger. Hvis liberaliseringen medfarer, at kunderne i hgjere
grad kan velge anlag, vil de dyreste anleeg derimod fa gkonomiske problemer

Der kan vere incitamenter til at fordele omkostningerne mellem
kundegrupper, saledes at kunder med lange kontrakter far hgjere eller lavere
priser end kunder pa korte kontrakter — alt efter om der er underkapacitet
eller overkapacitet.

| Tyskland har Kredslgbsloven skabt overkapacitet pa de kommunale
forbreendingsanlag, hvilket har fristet anleeggene til at tilbyde erhvervsaffald
pa korte kontrakter bedre priser end det kommunale affald, som ikke er udsat
for konkurrence. | Frankrig og Sverige er det derimod dyrere at fa forbraendt
erhvervsaffald pa de samme anlag; dels pga. offentlig regulering og
kontraktvilkar, - men givetvis spiller det ogsa en rolle, at der er underkapacitet
i Frankrig.

Det hollandske Affaldsrad® foreslar, at man betragter forbreendingskapacitet
som et naturligt monopol, der skal prisreguleres, hvis man vil undga at
selskaber kan bruge deres overskud i dette monopolistiske led til at subsidiere
aktiviteter i andre led af affaldsbehandlingskaeden. Alternativt mener de, at
man bgr forlade kapacitetsplanlaegningen og lade etableringen af
forbrendingsanlaeg vere op til markedskreafterne for at opna en balance
mellem udbud og efterspgrgsel af forbreendingskapacitet.

De tyske vismand mener imidlertid ikke i 2002, at en sadan balance vil veere
opnaelig (selv om de har anbefalet liberalisering i en tidligere rapport).”

Problematikken synes yderligere kompliceret af integrationen med
varmeforsyningen, som fortsat mange steder har karakter af et naturligt
monopol.

Defeuilly argumenterer for, at meget ville veere naet mht. at give
kommunerne mulighed for at presse de integrerede selskaber i pris, hvis der
fandtes mere gennemsigtig statistik over de priser, som opnas ved forskellige
projekter. Denne kunne indsamles, opdateres og formidles af en central
affaldsstyrelse med uafhaengighed af branchen.

5.3 5.3 Forsyningssikkerhed.
5.4

Forsyningssikkerheden én af de vigtigste grunde til, at affaldshandtering
traditionelt har veret en offentlig opgave, og i lande, hvor private aktgrer
spiller en starre rolle i affaldsbehandlingen, udferer de offentlige
myndigheder affaldsplanlaegning, der skal garantere forsyningssikkerheden.
Hvor kommunerne ikke selv har behandlingskapacitet, varetages
forsyningssikkerheden oftest gennem langsigtede kontrakter med private
selskaber.

% Avfal Overleg Ogaan — Waste Market Council (2003)
7 Der Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (2002)
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Iseer for affaldsforbreending lader der til at veere problemer med at
tilvejebringe tilstrekkelig kapacitet i de andre europeiske lande, - f.eks. i
Storbritannien, hvor neesten al affald deponeres. Ogsa i Frankrig, hvor
erhvervsaffaldet star udenfor den affaldspolitiske planleegning, findes der
begreenset kapacitet til forbreending af erhvervsaffald. 1 Tyskland er der
overkapacitet pd nogle forbraendingsanleg, samtidigt med at man har
begraenset succes med at reducere andelen af deponering. Dette haenger
sandsynligvis sammen med en situation, hvor rammebetingelserne har
undergaet hyppige, radikale @ndringer, hvilket gar det sveert for
affaldsselskaberne at disponere.

I Holland har der veeret problemer med forsyningssikkerheden i forbindelse
med mund - og klov epidemien, hvor affaldsselskaberne har vaeret modvillige
til at modtage dyr til forbreending. De kan ifglge hollandsk affaldslovgivning
paleegges forsyningspligt, men det sker sjeldent. Ifglge det hollandske
affaldsrad er forsyningspligten kun virksom i kombination med en vis
prisregulering.” 1 Holland er der ogs& underkapacitet pa forbraeending.

Ogsa i Sverige er der underkapacitet pa forbreendingsomradet. Her er det
meste af affaldsbehandlingssektoren fortsat offentligt ejet, selv om der er
starre liberale elementer end i den danske. De kommuner, der bortskaffer
deres affald gennem kortere kontrakter med andre kommuners
affaldsbehandlingsselskaber, lever dog potentielt livet farligt. Ved en starre
grad af liberalisering kan man risikere at anleeggene far bedre kunder — evt. i
form af affald fra den dyre tyske affaldssektor.*

Denne problematik fortjener ogsa en overvejelse i en dansk kontekst.

5.5 5.4. Kontrol og miljgkonsekvenser.
5.6

Alle de omtalte lande er underlagt EU’s affaldslovgivning, herunder
malsetningen om at beveege affaldsbehandlingen opad affaldshierarkiet fra
deponi til forbreending med energiudnyttelse, genvinding, genbrug og
affaldsminimering. Den hidtidige danske model har haft relativt stor succes
med at fremme affaldsforbraeending med energiudnyttelse, hvorimod den
ligger leengere nede i feltet, hvad angar genanvendelse.

Krav om konkurrence kan i nogle tilfeelde sta i modsetning til malsatningen
om at fremme behandlingsformer, som kreever store og langsigtede
investeringer. Iseer i Storbritannien har politikken om liberalisering og
privatisering spaendt ben for de affaldspolitiske malsatninger," men ogsa i
Tyskland har den liberalisering, som var indeholdt i Kredslgbsloven, medfart
stgrre stramme af affald mod billige former for deponering og
medforbreending i industrielle anleeg med lempeligere miljgkrav. Man kan
ogsa frygte, at konkurrence om affaldet kan sta i modsatning til malsatningen
om affaldsminimering.

% Jf. Afval Overleg Ogaan — Waste Market Council (2002)
% Interview RVF, Juli 2003
1% Read (1999)



Pa den anden side har man i en dansk kontekst flere miljgpolitiske
styringsredskaber, - f.eks. deponi-forbud for organisk og brandbart affald og
hgje deponiskatter. Disse redskaber kan dog veere sarbare overfor en starre
grad af internationalisering i sektoren.

Det kan ogsa vere nyttigt at se til Sverige, hvor man har gode miljgmaessige
resultater, selv om der er flere liberale elementer i sektoren; f.eks. konkurrence
om erhvervsaffaldet.

Sandsynligvis er en vaesentlig forskel mellem den svenske og tyske situation,
at der i Tyskland er gennemfgrt forholdsvist radikale endringer med kort
varsel, hvilket har tvunget ejerne af anleg til at reagere pa en uhensigtsmaessig
made. Deponi ejerne har reageret pa det varslede deponi-forbud for organisk
affald i 2005 ved at seette priserne ned for at udnytte deres resterende
kapacitet. Kommunerne oplevede ligeledes med Kredslgbsloven en radikal
@ndring af forudsaetningerne for deres investeringer i forbreendingsanlaeg.
Hurtige, radikale a&ndringer gor tilsyneladende ikke gavn i en sektor praeget af
meget langsigtede dispositioner.

Den uklare skelnen mellem nyttiggerelse og bortskaffelse har ogsa skabt
incitamenter til misbrug og uhensigtsmaessige affaldsstremme i Tyskland.

Det har i en dansk kontekst ofte veeret brugt som argument for offentligt
ejerskab af deponeringsanlaeg, at kommunen i sidste ende beaerer ansvaret for
oprydning efter et eventuelt udslip. Denne vurdering vinder ikke genklang i
nogle af de andre inddragede lande, - heller ikke i Sverige, hvor man ellers har
overvejet problemstillingen i forbindelse med indfgrslen af reglen om
offentligt ejerskab i Danmark. Man vurderer, at EU’s deponeringsdirektiv,
som forpligter alle operatgrer af deponeringsanlag til at stille tekniske og
finansielle garantier, tager hgjde for risikoen for udslip — bade fra offentligt og
privat drevne deponeringsanlag.'”

5.7 5.5 Udlicitering.
5.8

Det ligger indenfor arbejdsprogrammets opgaveformulering at vurdere,
hvorledes en gget brug af udlicitering kan fare til omkostningsminimering.

For udlicitering synes der ogsa at veere et dilemma mellem pa den ene side en
strengt reguleret konkurrence om offentlige kontrakter, som er velegnet til at
trykke omkostningerne i bund, og pa den anden side de komplekse offentlig-
private samarbejdsformer, som synes ngdvendige for at fa private til at
foretage store og risikable investeringer i offentlig infrastruktur.

| Storbritannien fgrte strenge regler om udbud af offentlige kontrakter under
den konservative regering til en intens konkurrence om kortere kontrakter pa
affaldsbehandling nasten altid baseret pa deponi. Farst under opblgdningen
af konkurrencereglerne under Labour er man begyndt igen at opfare
forbraendingsanlaeg. Det franske marked er derimod praget af l&engere
kontrakter, svagere konkurrence og mere komplekse lgsninger pa
affaldsbehandlingen.

! Interview, RVF, juli 2003
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Nar det gaelder afgreensede opgaver med velkendt teknologi og
overkommelige kapital-investeringer, som f.eks. indsamling af affald, synes
der at vaere enighed om, at udlicitering har en gavnlig virkning pa
omkostningsniveauet.'”

Anderledes forholder det sig derimod, nar det gzlder store og komplicerede
opgaver som drift af et helt anlag eller hele systemlgsninger.
Kontraktperioden vil typisk blive leengere, og konkurrencen dermed svagere.
Hvis de fremtidige vilkar for kontrakten ikke er kendte, risikerer man at skulle
foretage dyre kontrakttilpasninger ved nye miljgkrav, flere opgaver etc.'” Der
kan ogsa veere kontrolomkostninger forbundet med at sikre, at kontrakthaver

104

vedligeholder anlaegget og lever op til anleeggets miljgforpligtigelser—.

Der kan desuden vere informationsproblemer forbundet med at vurdere
veerdien af en kontrakt, hvis den offentlige myndighed kun har ringe indsigt i
den tekniske side af en opgavelgsning. Derfor synes det mere realistisk at
opna omkostningsbesparelser gennem udlicitering, hvis den offentlige
myndighed bevarer den overordnede tekniske kompetence.

Pa den anden side kan dette problem muligvis afhjalpes ved, at en central
myndighed indsamler information om affaldskontrakter og stiller denne til
radighed for kommunerne.'”

12 OECD (2000)

19 Defeuilley (1999), Eskildsen og Jacobsen (1996)

19 Eskildsen og Jacobsen (1996), Interview, RVF, juli 2003.
1% Defeuilly (1999)
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1 Oversigt

Dette notat er en teknisk modeldokumentation for Swahilimodellen. Farst
beskrives kort, hvad der modelleres. Dernast beskrives i afsnit 3 den valgte
modeltype og i afsnit 4 beskrives datagrundlaget for Swabhili. Endelig
praesenteres i afsnit 5 antagelserne bag scenarierne, der er modelleret i
affaldsliberaliseringsprojektet.

2 Hvad bliver modelleret?

SWAHILI (Simulating WAste Handling In Llberalisation) er en model som
simulerer en liberaliseret affaldsbehandling pa deponeringsanleag og til
forbraendingsanlaeg i Danmark 2004-2024. Modellen tager som
udgangspunkt, at omkostningerne ved affaldsbehandling og transport
minimeres under hensyntagen til forskellige begreensninger. Dette svarer pa et
liberaliseret marked til at simulere fuldkommen konkurrence. Pa et reguleret
marked svarer det til optimal regulering. Begraensningernes kan vere af
praktisk/teknisk karakter (f.eks. afseetning af fiernvarme), savel som politisk
fastsatte (f.eks. opretholdelse af kommunernes hidtidige anvisningsmgnstre).
Liberaliseringen af affaldsbehandlingen kan saledes beskrives ved at sleekke pa
de politiske begraensninger i modellen og undersgge i hvilken udstraekning
dette giver anledning til omkostningsreduktioner.

3 B@h{ggﬁ“@gsminimering 0g

I projektet behandles forbraending og deponering. Da affald til deponering og
forbraending relativt let kan transporteres over lange afstande, bliver
lokaliseringen af behandlingsanlag et centralt i modellen. Da projektet ikke
specifikt omfatter konkurrence mellem behandlingsformer, er forbreending og
deponering modelleret separat.

3.1 Modelelementer

En models beregningsmaessige kompleksitet er i hgj grad afhaengig af
modellens tidsmaessige, geografiske og tekniske detaljeringsniveau. En mere
detaljeret model giver mere precise resultater, men der stilles ogsa hgjere krav
til dataindsamling og regnekraft. Valget af detaljeringsniveau ma saledes
afspejle en afvejning mellem gnsket om pracision (der i sagens natur i hgj
grad er betinget af datakvaliteten) og til radighed veerende data og regnekraft.

Periodeinddelte beregninger

Swahili-modellen beregner de optimale affaldsstramme samt lokalisering,
stgrrelse og type af nye affaldsanleeg og udvidelser over en 20 ars periode, idet
der tages hgjde for udviklingen i affaldsmangder.

For forbraending er den valgte periodeinddeling er pa 10 ar. Dette afspejler at
forbraendingsanlaeg har en ganske lang levetid, samt at de producerede
affaldsmaengder ikke udviser svingninger som ngdvendigggr en finere
modellering. Man kan saledes ngjes med at modellere tre repreaesentative ar:
2004, 2014 og 2024.



For deponering er valgt 5 perioder: en pa et ar i 2004, samt fire pa hver fem
ar frem til 2024. Den finere periodeinddeling skal afspejle at
deponeringsanleaeg, i modsatning til forbreendingsanlaeg, far fyldt deres
kapacitet op med tiden.

Modellen er geografisk opdelt pA kommuner. Data om de producerede
affaldsmaengder findes nemlig tilgeengelig ned til kommunalt niveau.
Endelig er der taget udgangspunkt i hvert enkelt affaldsbehandlingsanleeg.
Det er mest hensigtsmeessigt at modellere hvert anleeg eksplicit, fordi
anleggene har omkostninger og kapaciteter, der bade afheenger af deres
lokalisering og tekniske karakteristika.

3.2 Den teoretiske model

| dette afsnit beskrives den teoretiske model. Modellen findes i to udgaver: en
for forbreending og en for deponering. Forskellen bestar primert i, at der ikke
regnes med produktion af el og varme fra deponeringsanleg samt at et
deponeringsanleg har en levetidskapacitet i stedet for en arlig kapacitet.

Den drivende faktor i modelresultaterne er for begge udgaver af modellen
afvejningen mellem pa den ene side at begraense de betydelige faste
omkostninger ved affaldsbehandling ved at begraense antallet af anleeg. Dette
afvejes imod de forggede transportomkostninger ved ferre anleg. For bade
forbraending og deponering geelder endvidere, at der er stordriftsfordele.
Stordriftsfordelen ved forbraending har dog en gvre graense i
afsetningsmulighederne for fjernvarme.

Lokaliseringen af nye anleeg afhaenger derfor af affaldets transportmgnster og
-omkostninger, og anleggenes kapacitetsgraenser. En lokaliseringsmodel der
beskriver dette problem er den sakaldte "Capacitated Plant Localisation"
(CPL) model.

Swahili er en udvidelse af den klassiske CPL model, der beskriver et antal
perioder t i tidsrummet fra 2004 til 2024. Alle affaldsbehandlere i og
affaldsproducenter j har en lokalisering i en af landet 276 primerkommuner

sai,je {ll 1 S } Det koster fc, ; at transportere et ton affald fra

affaldsproducent j til affaldsbehandler i, og affaldsstremmen mellem
affaldsproducent og -behandler er beskrevet af variablen (en sakaldt OD
matrice for affald) I, ;. Hver affaldsproducent (dvs. husholdninger og

virksomheder i en kommune) producerer affaldsmangden wf,t i hver
periode.

Pa en lokalitet i kan der vaere et eller flere anleg af typen k € K der har
variable omkostninger mc, ;, per ton affald. Kapitalomkostninger og faste

omkostninger til driften er henholdsvis @, , og f;, som ikke @ndrer sig over

tid. Heltals- (eller eksistens)variablen £, ,, € N, angiver om der pa

lokaliteten i er et dbent anlaeg af typen k pa tidspunkt t. Variablen
PL, ,, beskriver affaldsbehandlingen (i ton) pa lokalitet i med anlaeg af typen

k pa tidspunkt t, og anleeggets maksimale kapacitet er ﬁk,i.
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Modellen minimerer de samlede omkostninger ved transport, fast og variabel
drift samt anlaegsafskrivninger for affaldsbehandlingen, fratrukket eventuelle
indtaegter (M). Dette optimeringsproblem kan beskrives analytisk som:

. 1
mlnz;?@i thci,jVVi,j,t +Zi Zk [(ai,k + i,k )Ek,i,t + mck,i,tPLk,i,t]_M)
t

underlagt bibetingelserne

1) Zin =w}, forallejogt
@ wi,> E., ~W, >0 foraleijogt;

3) Z,- W, =2 PL,, foralleiogt,

(4) W,,, 20 forallei,jogt;

() E,., —E;;,, 20 forallei, tog nye anleg k;
6) E..,—E., 20 forallei,toggamle anleg k.
(7) PLiiE,, —PL,,, >0forallek, iogt;

Betingelse (1) sarger for at stremmen fra en de affaldsproducerende enheder
aldrig bliver starre end den producerede mangde. Derfor betyder det i denne
sammenhang ikke noget at vi har brudt modelforleeggets betingelse om at
E={0,1} til at E={0,1,...}. Betingelse (2) sgrger for at ingen affaldsstrem ma
ga til en affaldsbehandler der ikke har et abent anleeg. Endelig haegter
betingelse (3) affaldsstremmene op pa affaldsbehandlernes modtagelse,
svarende til behandlernes udbud af affaldsbehandling.

To rent modeltekniske betingelser forhindrer modellen i at ende i urealistiske
udfald. Betingelse (4) forhindrer affaldsstremme tilbage til
affaldsproducenterne som med objektivfunktionen ville medfgre negative
udgifter (dvs. en gevinst). Betingelsen i (5) sikrer at nye anlaeg ikke lukkes
igen perioden efter deres abning (kapitalomkostningerne er annuiserede, sa
ved en lukning kunne med denne modellering spares kapitalomkostninger),
mens (6) sikrer at gamle anlaeg ikke kan leegges i mglpose og gendbnes senere.
Denne sidste antagelse er indfgrt pa baggrund af en konkret affaldsteknisk
vurdering. Den periodevise kapacitetsgraense for anleegget er beskrevet i (7).
Hvis anlaegget ikke er abent (dvs. hvis eksistensvariablen E er nul), har det
naturligvis en kapacitet pa nul.

| basis og udliciteringsscenarierne er der tilfgjet en yderligere betingelse til
modellen, nemlig at den kommunale anvisning som den foregik i 2001
opretholdes. Den kommunale anvisning er reprasenteret ved affalds OD-

matricen K. Betingelsen kan formuleres ved K>3" <W, .

Herudover er der sa en rakke forskelle mellem forbraendings- og
deponeringsudgaven af Swahili.

Forbranding



Ved forbraending kan overskudsvarmen med fordel anvendes til
fiernvarmeforsyning. Variablen H,, angiver afsetningen af fiernvarme, mens

parametrene Ei,t er overgraensen for hvor meget fjernvarme, der kan
afszttes i affaldsbehandler j's lokalitet og ph,, er prisen affaldshehandleren

modtager for fijernvarmen. Fglgende bibetingelser beskriver hvorledes dette er
implementeret i Swabhili:

(8a) D w,PL,,, > H,, foralleiogt.
(8b) Hi > H,, foralleiogt.
(8c) M = ZiHi,tphi,t

Venstresiden af betingelse (8a) opregner at produktionen af varme er
proportionalt afhaengigt af inputtet af affald, i det « er varmeindholdet for

affald. Hgjresiden af uligheden angiver at anlaegget ikke kan afsaette mere
varme end der produceres, men at der godt kan produceres mere varme end
der afsaettes. Dette antages at ske ved gratis bortkaling. Endelig sarger
betingelse (8b) for, at begraensningen for fijernvarmeafsaetningen opfyldes.
Betingelsen (8c) angiver anlaeggets indtegter ved salg af fjernvarme.
Deponering

Ved deponering er der i modsetning til forbreending ikke nogen
driftsindteegter sa her er M=0.

- u<t
(9a) PLiis — Y PL,,, >0foralle gamle anlaeg k, samt i og t;
1t=2004
1<t

(9b) ﬁk,i,tEk’l-J - ) _PL, ., >0foralle gamle anleeg k, samt i og t;

1t=2004

Betingelse (9a) og (9b) omhandler levetidskapaciteten pa henholdsvis gamle
og nye anlaeg. For de nye anlaeg er det som navnt muligt at have flere anleeg
af samme type/starrelse pa samme lokalitet.

Numerisk simulation

CPL modeller harer til klassen af blandede heltalsproblemer (MIP for Mixed
Integer Problem), dvs. at der forekommer bade heltalsvariable og kontinuerte
variable. Som det fremgar af beskrivelsen af modellen, er antallet af ligninger
og variable ganske stort (med den nuvaerende model mange tusinde). Det er
derfor oplagt at benytte sig af numeriske metoder i lgsningen af
optimeringsproblemet.

Til dette formal er benyttet programpakken GAMS med den tilhgrende MIP-
solver CPLEX, der er meget velegnet til dette formal. CPLEX gennemsgger
alle relevante lgsningsmuligheder, og derved sikres at modelresultatet er et
globalt omkostningsminimum.

Ressourceforbruget ved modellgsningen af forbrandingsscenarierne er
behersket. Til karslerne i COWI kunne en PC med en 2,6 GHz Pentium 1V
processor med 512MB arbejdshukommelse lgse problemet pa nogle minutter.
En mindre kapabel processor vil ogsa kunne lgse problemet, dog pa leengere
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tid. Derimod vil en mindre arbejdshukommelse erfaringsmaessigt indebeere
umiddelbare problemer.

Deponeringsscenarierne kan imidlertid veere voldsomt beregningsintensive,
fordi bade antallet af modellerede ar og anleg er veesentligt sterre, og fordi
beregningstiden stiger eksponentielt med netop disse parametre. Pa
ovennavnte udstyr tog beregningen af et enkelt scenarie mellem 45 minutter
og 2% time. Derfor har det veeret ngdvendigt at simulere @st- og
Vestdanmark serskilt, samt at "sammenlagge" en reekke mindre kommuner.
Det vurderes dog, at dette ingen praktisk betydning har for de overordnede
resultater.

Ud over de bibetingelser, som direkte er palagt optimeringsproblemet
beskrevet ovenfor, har Swahili andre karakteristika. Disse er beskrevet i
fglgende tre underafsnit om data for affaldsproduktionen i Danmark

4 Data

I dette afsnit beskrives data for efterspgrgslen efter affaldsbehandling,
transportomkostningerne for affald og de tekniske karakteristika ved
affaldsbehandlingen, nemlig kapitalomkostningerne, de faste
driftsomkostninger og de variable driftsomkostninger.

4.1 Affaldsproduktionen i Danmark

De behandlede affaldsmangder og deres oprindelse er hentet fra ISAG
databasen 2001, der indeholder oplysninger om alle affaldsstremme i
Danmark fra producent (kommunernes husholdninger og virksomheder) til
behandlingsanlaeg fordelt pa forskellige fraktioner. Fyldpladser er ikke
omfattet af undersagelsen. Fra affaldsmangderne er derfor trukket halvdelen
af deponeringen pa fyldpladser (der antages at vere jord). Den anden halvdel
er allokeret til nzrliggende deponeringsanlag.

Der findes tre tilbagevaerende deponier/fyldpladser som af miljghensyn skal
lukke senest i 2009." Den kommunale anvisning til disse anleeg omallokeres til
narliggende anlaeg efter 2009.

Efter disse korrektioner findes der en raekke kommuner, som tilsyneladende
ikke producerer affald. Det skyldes formentlig primeert, at affaldet er omlastet
og at afsenderkommunen derfor er den, hvor omlastningen fandt sted.
Modellen krever at alle kommuner har en affaldsproduktion, sa disse
kommuner er tilordnet en mangdemaessigt ubetydelig affaldsstrem (0,1 ton)
til det neermeste anlaeg. Disse ubetydelige mangder har ingen indflydelse pa
modellens samlede resultater.

! Det drejer sig om Miljeanlzeg Hedeland i Roskilde (465 t.ton), Frederiksvark
Affaldscenter (104 t.ton) og Dstdeponi i Herning (182 t.ton). Yderligere tre anlaeg er
endvidere antaget lukket i 2004, nemlig Dybdal Losseplads (Vojens), Teelt (Fredensborg)
og Sandholdt-Lyndelse (Broby, Fyn). De tre sidstnaevnte har ogsa faet reallokeret deres
anvisning til neermeste dbne deponi.



4.2 Transportomkostninger for affald

Swahili tager udgangspunkt i stramme af affald mellem kommuner, og derfor
er selve indsamlingen af affald og transporten inden for en kommune ikke
beskrevet i modellen. Transportomkostningerne er saledes udelukkende
opgjort som omkostningerne til transport fra en vilkarlig kommune i
Danmark til en anden.

Som udgangspunkt for afstandsmalingen mellem kommunerne i Danmark er
benyttet en afstandstabel mellem danske postdistrikter stillet til radighed af
PostDanmark. Hver kommune er blevet tilknyttet et postdistrikt (ved at
sammenholde kommunenavn og postdistriktnavn, eller alternativt ved at
bruge det postdistrikt hvor kommunekontoret er placeret). Herudfra har det
vaeret muligt at lave en afstandstabel mellem alle kommunerne.

Man kunne alternativt have indsat adresse for kommunens tyngdepunkt samt
eksisterende anlaegs adresser i et vejleengdeprogram. Men givet den
forventede ringe fglsomhed overfor transport over sma afstande er det
vurderet at benyttelsen af postdistrikter giver en tilstraekkeligt preecis
bedgmmelse af afstanden i forhold til modellens gvrige egenskaber.

Transportomkostninger

Fra Danske Vognmand er indhentet oplysninger om transportomkostninger i
kroner per tonkilometer. Disse er opdelt pa mindre (5-15 ton) og starre (over
15 ton) lastbiler. For korte afstande med mindre lastbiler er omkostningen
opgjort til 1,25 kr per ton-km. (kaldet PM), mens den for store afstande er
opgjort til 0,85 kr per ton-km (kaldet PS). Disse omkostninger er fordoblet,
siden vognene kgrer tomme retur.

For kortere afstande vil det dog vere naturligt at kere affaldet i den vogn, det
er blevet indsamlet i. Denne er dyrere per tonkilometer end almindelige
lastbiler pga. starre anskaffelsesomkostning og evt. at flere (Iennede) personer
kerer med i bilen (serligt for dagrenovation). Et bud pa en omkostning herfor
er saledes 1,75 kr. per tonkilometer.

Omlasning mellem sma og store lastbiler

Da det er billigere at kare langt i store lastbiler, vil det typisk kunne betale sig
at omlaste affald. Omkostningen for omlastning til starre lastbiler (kaldet PO)
er sat til 25 kroner per ton. Dette er baseret pa skan fra COWIs
affaldseksperter.

| fglge disse kilder sker omlastning typisk hvis kareafstanden er starre end 25-
35 kilometer (om end valget af omlastning ogsa afheenger af en reekke andre
komplicerende faktorer som ikke indgar i SWAHILI, og derfor heller ikke
bruges i den generaliserede transportomkostning). For de valgte transport- og
omlastningsomkostninger kan man beregne en optimal omlastningsafstand,
A, som den afstand hvor transport med mindre lastbiler koster det samme
som transport med stor lastbil plus udgifter til omlastning, nemlig:

A*PS+0=A4*PM < A=0/(PM — PS)
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Med de valgte parametre fas A=(25 kr per ton)/(1,75 kr per ton-km-0,85 kr
per ton-km) = 27,8 km, hvilket bestyrker valget af PM=1,75 kr per ton-km
(naturligvis givet at de gvrige antagelser er rimelige).

Omkostninger ved broer og feerger

Broafgift og feergebillet skal betales for overfarterne over Storebelt og til/fra
Bornholm, Z&rg, Lase og Samsg. Prisen er sat til 1.600 kr tur/retur baseret pa
prisen pa overfart over Storebzlt for en stor lastbil. For Bornholmsoverfarten
er prisen sat til 3.000 kr tur/retur for at opveje at der enten skal kares over
Skane, eller bruges flere chauffgrtimer for Renne-Kage.

4.3 Tekniske karakteristika ved forbraending

Eksisterende anlag

Data fra de eksisterende anleeg stammer fra analysen
Effektiviseringspotentiale pa forbrendingsanleg og deponeringsanleeg i
Danmark” (herefter Effektiviseringsprojektet), og bestar af drifts- og
anleegsomkostninger, samt behandlingskapaciteten. Disse er dannet pa basis
af skan indhentet fra de enkelte anleeg. Endvidere er der skannet et lukningsar
for de modellerede anlaeg pa basis af forventede restlevetider®.

De variable driftsomkostninger, der er lagt ind i modellen, er gennemsnitligt
pa 328 kr per ton, mens det vejede gennemsnit er 370 kr per ton.
Standardafvigelsen er 108 kr per ton, mens den stgrste hhv. mindste
marginalomkostning er 579 og 167 kr per ton.

De faste driftsomkostninger har et gennemsnit pa 85 kr per ton, mens det
vejede gennemsnit kun er pa 30 kr per ton. Analyser af
Effektiviseringsprojektets data kan ikke klart fastsaette de faste omkostninger,
hvilket er arsagen til forskellen mellem det vejede og uvejede gennemsnit.
Standardafvigelsen for de faste omkostninger er 85 kr per ton, mens den
hgjeste og laveste omkostning er hhv. 253 og 0 kr per ton.

Som det ses af figuren er der store forskelle mellem anleeggenes faste og
variable enhedsomkostninger. Der er dog en tendens til, at store faste
enhedsomkostninger felges af sma variable enhedsomkostninger og omvendt.
Dette forhold kan meget vel teenkes at skyldes forskellig opgarelsesmetode i
afgrensningen mellem faste og marginale omkostninger.

Man bgr séledes ved fortolkningen af modellens resultater veare yderst
opmarksom pa, at lukning af specifikke anleeg ikke ngdvendigvis betyder, at
anlaegget er urentabelt, men meget nemt kan skyldes en relativt stor del
anlaeggets omkostninger er opgjort som variable frem for faste.

Med de anvendte data bar modellen saledes kun bruges til at beskrive det
overordnede billede for sa vidt angar starrelsen og antallet af anleeg og
oplandsomrader, savel som de samlede omkostninger for affaldsbehandlingen
i hele landet.’ Det vil vaere ngdvendigt med en vasentlig forbedring af

? De anvendte data fra effektiviseringsprojektet er de anlagsspecifikke data, som analysen
resulterede i, men som ikke er offentliggjorte i rapporten.

? Der er intet der tyder pa, at forskelle i opgerelsen af omkostninger systematisk haenger
sammen med bestemte affaldsstremme eller bestemte typer anlaeg. Séledes vil brug af
disse data ikke resultere i et skaevt billede vedrerende modellens overordnede resultater.



datagrundlaget far modellen er egnet til at beskrive fremtiden for specifikke
anlaeg, og modelresultater, der peger i retning af at enkeltanlaeg vil blive
lukket, bgr derfor tages med betragtelige forbehold.
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Figur 1 Faste og variable driftsomkostninger for forbrendingsanleag, kr
per ton, 2003 priser
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Nye anleeg i modellen

I modellen er der anvendt tre starrelser anleeg som anses for repraesentative
for anleeg, som man ville etablere i dag. | de faste arlige omkostninger er
indregnet udgifter til aflanning af ansatte samt delvist vedligehold af
maskiner, bygninger og anlag. | de variable omkostninger er indregnet den
resterende vedligeholdelse af maskiner, forbrug af materialer som kalk, aktivt
kul, olie og elektricitet, samt udgifter til deponering af slagge, ristegennemfald
og flyveaske. Endvidere er driftsstop ogsa indregnet som variabel omkostning.
Antagelserne for disse anlaeg kan ses i tabellen nedenfor.

Tabel 1 Data for nye forbrendingsanlag,2003 priser

Anlaegstype Varme Varmel/el Varmel/el
Arlig kapacitet (tons/ar) 32.000 100.000 400.000
El-produktion, brutto (MWh/tons affald) - 0,69 0,69
Varmeproduktion, brutto (GJ/tons affald) 8,5 7,76 7,76
Faste arlige omkostninger (mio kr/ar) 3,6 9,1 19,8
- omregnet til enhedsomk. (kr./tons affald) 113 91 50
Variable omkostninger (kr/tons affald) 278 275 263
Investerings omkostninger (mio kr) 98 375 1.050
Levetid (ar) 20 20 20

Salg af fjernvarme

Overskudsvarmen fra afbraending af affald kan omsaettes til fjernvarme og
seelges, i fald der er afsetningsmuligheder herfor. Generelt har anleeggene
ifglge data fra Effektiviseringsprojektet en relativt ens varmeproduktion per
ton affald, som spander mellem 6,0 og 8,6 GJ per ton affald. Gennemsnittet
er 7,1GJ per ton affald.




Da indteegterne fra salg af fjernvarme dakker en betydelig del af de samlede
omkostninger, er flernvarmemangden og prisen herfor af afggrende
betydning for, hvilket anleeg der er mest rentabelt at bygge. Imidlertid kan der
veaere store forskelle mellem fjernvarmepriserne i de forskellige
fijernvarmeomrader, hvilket er illustreret i figuren nedenfor.

Figur 2 Fjernvarmepriser, kr per GJ
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Note: Linjen angiver den gennemsnitlige varmepris

Affaldsforbreending forsyner ikke al fijernvarme

Generelt vil der til hvert affaldsforbreendingsanleeg veere forbundet en backup
fijernvarmeforsyner. Denne varetager ikke bare udfald, men ogsa
spidsbelastningsperioder. Et teknisk karakteristika ved
affaldsforbraendingsanleg er, at forbreendingskapaciteten malt i tons per time
kun kan variere ganske lidt, og at der er store omkostninger ved at starte og
stoppe et forbraendingsanlaeg. Da fijernvarmebehovet varierer noget mere
(f.eks. pa grund af forskelle pa nat/dag og sommer/vinter), ma en relativt stor
andel af fiernvarmeforsyningen — selv i fravar af gvrige kraftvarmeanleeg med
elproduktion som hovedformal — komme fra andet end affaldsforbrending.
Beregninger viser, at et flisfyret varmeanlag vil kunne producere fijernvarme
til 65 kr per GJ (inkl. kapitalomkostninger), hvilket ikke er sa langt fra de 48
kr per GJ, som er gennemsnitsprisen for de eksisterende forbraendingsanlag.

Det er antaget, at affaldsforbraending pa grund af svingninger i efterspgrgslen
derfor kun kan forsyne 30 % af den samlede fjernvarmeefterspgrgsel.” Dette
indgar i modellen som en overgreanse for hvor meget af affaldsproduktionens
overskudsvarme (jf. modellens ligning 7a), der kan seelges som fjernvarme (jf.
modellens ligning 7b). Som baggrund for den samlede
fijernvarmeefterspergsel pa affaldsbehandlernes lokaliteter er anvendt

* Kilde: Ekspertskon fra COWI. Til en analyse, som i stedet har fokus pa enkeltanlaegs
fortsatte eksistens eller lukning, ber man fremskaffe varighedskurver og
kapacitetssammenstning for hvert enkelt fjernvarmeomréde, og pé baggrund heraf
vurdere afsaetningspotentialet. Da nervarende analyse udelukkende beskaeftiger sig med
det overordnede billede, er dette udeladt her.
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fjernvarmeleverancerne ab verk for hvert net tilknyttet en affaldsbehandler.
Disse data stammer fra Energiproducenttallingen 2001 fra Energistyrelsen.

I Danmark er fijernvarmepriserne i hgj grad udsat for offentlig regulering
gennem hvile-i-sig-selv princippet. Som vist ovenfor er der store forskelle
mellem fiernvarmeomraderne, og det har betydning for modellens resultater.
Saledes vil affaldsforbraendingsanleg have en tendens mod at blive anlagt i
fijernvarmeomrader med en hgjere pris end gennemsnittet. Dette afvejes i
modellen naturligvis mod drifts- og transportomkostninger. En
falsomhedsanalyse med modellen viser da ogsa, at ensartede fiernvarmepriser
kun giver anledning til sma eéendringer i valg og lokalisering af anleg.

4.4 Tekniske karakteristika ved deponering

Eksisterende anleaeg

De eksisterende modellerede deponeringsanleeg er beskrevet ved data fra
Effektiviseringsprojektet. Herfra er taget drifts- og anleegsomkostninger, savel
som restkapaciteter og potentielle udvidelser. Som det ses i figuren nedenfor,
er der store forskelle mellem bade deponeringsanleggenes
enhedsomkostninger.

Den viste fordeling mellem faste og variable omkostninger er fremkommet
ved hjelp af skan fra anleggene, og den er behaftet med usikkerhed.

Figur 3 Faste og variable driftsomkostninger for deponeringsanlag, kr
per ton
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Den simple gennemsnitlige variable omkostning er 190 kr. per ton, mens det
veegtede gennemsnit er 169 kr./ton. For de faste enhedsomkostning er det
simple gennemsnit 156 kr. per ton, mens det veegtede kun er 68 kr. per ton.
Dette deekker dog over betydelige variationer mellem anlaeggene, bade for de
variable omkostninger, men is&r for de faste enhedsomkostninger.’

> Af data fra effektiviseringsprojektet fremgar, at den store forskel mellem de simple og de
vejede gennemsnitlige faste enhedsomkostninger skyldes, at en reekke anleeg modtager
ganske lidt affald, men alligevel opretholder de faste omkostninger ved at vaere abne.



Dette billede slgres dog noget af, at de faste enhedsomkostninger i figuren er
beregnet pa baggrund af deponeringsanlaggets indberetning omkring
deponeret affald i ar 2001. I modellen er benyttet de arlige faste
omkostninger, jf. afsnit 249. De faste enhedsomkostninger i figuren er
udelukkende til illustrative formal.

Som det ogsa var tilfeeldet for forbreending, vil modellen med disse data ikke
veere velegnet til at forudsige specifikke anlegs fremtid mht. til eksistens eller
lukning, hvorimod det overordnede billede mht. totale omkostninger, antal
anlaeg og deres stgrrelser er upavirkede.

Der er en betydelig samlet kapacitet pa de eksisterende deponeringsanlag.
Samlet set har de eksisterende modellerede anlaeg en beregnet kapacitet pa
17.6 mio. tons, hvoraf en ret stor del findes pa relativt store anleg, jf. figuren
nedenfor.

Figur 4 Restkapacitet pa de eksisterende modellerede deponeringsanlag,
ult. 2001, 1000 tons
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Nye anleaeg i modellen

For deponering er det muligt at udvide kapaciteten med 6 forskellige
anlaegstyper. De tre af dem er udvidelser af eksisterende anlaeg, mens de
resterende tre er nybyggede anleeg. For nybyggede anlaeg gelder, at de kun
kan etableres i kystngere kommuner.

Omkostningerne for udvidet kapacitet er inddelt i faste, variable og
investeringsomkostninger. De variable omkostninger bestar primeert i
maskinel og drivmidler hertil, mens de faste omkostninger udggres af
bemanding, drift og vedligehold af bygninger, perkolatbehandling, samt
administration og kontrol. Ved opgarelsen af investeringsomkostninger er
benyttet skan over arealkgb, celleetablering, slutafdaekning, hegn, veje,
bygninger, perkolatopsamling, installationer og projektering mv., samt

Endvidere er det ogsa typisk anleeg med lille restkapacitet, som har hgje
enhedsomkostninger.
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henlaeggelser til nedlukning. Dette giver anledning til omkostningerne vist i
tabellen nedenfor.
Tabel 2 Omkostningsstruktur for ny deponeringskapacitet

Kapacitet | Variabel omk. | Fast omk. Investerin

(1000 (kr per ton) (mio kr) g

tons) (mio kr)
Udvidelse, lille 250 89 2.6 35.6
Udvidelse, mellem 500 52 3.3 58.5
Udvidelse, stort 800 40 4.0 88.2
Nyt, lille 250 89 2.7 404
Nyt, mellem 750 52 3.9 84.6
Nyt, stort 1500 23 5.5 146.0

Anlegsomkostningerne til udvidelser er efterfolgende tilpasset storrelserne pa

de faktisk mulige

udvidelser.

5  Scenarieforudsatninger

Til beregning af konsekvenser for behandlings- og transportomkostninger er
der defineret en raekke scenarier. Tabellen viser en oversigt over, hvordan
parametrene fastsaettes i de forskellige scenarier.

Hvor der ikke skelnes eksplicit mellem deponering og forbraending, behandles
de parallelt i scenarierne og modellen.

Tabel 3 Scenarieforudsatninger

Basis Udlicitering Fuldkommen
konkurrence
Effektiviseringspotentiale realiseres |25 % 100 % 100%

pa bade nye og eksisterende anleaeg
med

Affaldsstrgmme, forbraending

Fastholdt kommunal anvisning: Basisars
flow fastfryses.

Fri simulering i Swahili
(dvs. i eksisterende
fiernvarmeomrader)

Affaldsstrgmme, deponering

Fastholdt kommunal anvisning: Basisars
flow fastfryses.

Fri simulering i Swabhili,
dvs. udvidelser af
eksisterende samt i
udvalgte kystneere
omrader

Fjernvarmepriser

Der anvendes de nuverende fijernvarmepriser i alle omrader, bade
for eksisterende og nye anlaeg. Der er gennemfart en
falsomhedsanalyse med gennemsnitlig varmepris.

Forrentning af kapital

6%

9 % i Swabhili simulering,
6 % i den perfekte plan.
Forskellen er
risikopreemie.

Omkostninger

Gennemsnit, svarende til hvile i sig selv.

Marginalomkostninger

Ejerskab

Der skelnes ikke mellem former for ejerskab i analysen, dvs. f.eks. er
kommuner pa et liberaliseret marked ligesa efficiente som private

selskaber




Anvisning Anvisning til Anvisning til Anvisning til
behandlingsform behandlingsform behandlingsform
0g anleeg og anleeg

Konkurrence, fiernvarme

| analyserne antages det, at problemstillingen med naturligt
monopol pa fijernvarmedele er Igst via regulering, og at der udbydes
til de specificerede priser

Kapacitet

Opbygges som i dag pa baggrund af Opbygges pa
kommunal anvisning markedsvilkar

Fjernvarmemarked

Der kan szlges fjernvarme svarende til 30 % af den samlede
fiernvarmeproduktion i eksisterende fijernvarmeomrader (pa grund
af svingninger i efterspgrgslen kombineret med, at
forbreendingsanleegget skal kare dggnet rundt aret rundt). Der kan
produceres mere, men det bortkales (omkostningen O kr, men
naturligvis mistes indteegterne).

Affaldsmangder

Givne fra Risg-prognose. Affaldsmaengde uafhaengig af prisen.
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Bilag F

Eksterne omkostninger fra transport
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I opgorelsen af de eksterne omkostninger fra luftforurening er anvendt
folgende data.

For det forste er transporten antaget at foregd med enten en 48 tons lastbil eller
en 24 tons lastbil. Begge lastbiler er antaget at opfylde EUROII norm. For
situationen i 2024 er disse lastbiltyper et konservativt valg. Lastbilernes
emissionsfaktorer ses i folgende tabel.

Tabel 1 Emissionsfaktorer for affaldstransport, g/km

Lastbilstarrelse, Partikler | NOx SO2 Cco HC Cco2
bruttoveegt

48 tons 0,25 11,61 0,04 1,34 0,58 1.127
24 tons 0,20 6,84 0,02 0,92 0,43 674

Kilde: TEMA2000.

Der er anvendt den seneste verdisatning pa omradet, som vist i felgende tabel.

Tabel 2 Enhedsomkostninger for luftforurening, kr/kg
Lokalitet Partikler | NOx SO2 CO HC CO2
Land 133 20 30 0,003 10 0,12
By 720 40 80 0,014 10 0,12

Kilde: TEMA2000.
Endelig er det antaget, at 25% af transporten foregar i byomréade, samt at
halvdelen af transporten foregér med store lastbiler (dvs. biler hvor der er

foretaget omlastning). Disse valg kan begge betragtes som konservative.

Tabel 3 @vrige anvendte data

Element Veerdi
Belaegning 48 tons lastbil 25 tons
Belaegning 24 tons lastbil 10 tons
Andel transport med 48 tons lastbil 50%
Andel transport i byomrade 25%

Pé basis af disse antagelser fis en enhedsomkostning pa 40 ere per lastbil-
kilometer, hvilket svarer til 2 ore per ton-kilometer. Medregnes lastbilernes
tomme returtransport fis en vaerdi pa knap 5 ere per ton-kilometer.




