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Grad af liberalisering af
affaldsforbreendingssektoren
Ingen Delvis Fuld
liberaliserirg liberalisering | liberalisering
Kgbenhavns Kommunes Kommunen| Scenarie 1 Scenarie 2 Scenarie 3
ejerskab til ejer anleeg | (afsnit 4.4.1) | (afsnit 4.4.2) | (afsnit 4.4.3)
affaldsforbraendingsanlagg
Kommunen| Scenarie 4 Scenarie 5 Scenarie 6
ejer ikke (afsnit 4.4.4) | (afsnit 4.4.5) | (afsnit 4.4.6)
anleeg

Fase B: Analyse af modeller for defkkgbenhavnske
affaldsbehandling
| denne del af rapporten analyser modeller for organiseringen af de
gvrige affaldsbehandlingsaktiviteter (dvs. udover affaldsforbragndi
og behandling af slagger, asker og andre restprodukter fra affalds-
forbreending, som i analysen anskues som en del af
affaldsforbreendingsaktiviteten). De omhandle#isisterende og
forventet fremtidige behandlingktiviteter er:
- Deponi
- Modtagelse og omlastning af farligt affald
- Drift af genbrugsstationer (ikke en egentlig
affaldsbehandlingsaktivitet, men indgdligevel som en del af
analysen, da aktiviteten i dag udfgres som en del af
affaldsbehandlingsselskabernes opgaveportefalje)
- Modtagelse og omlasting af genanvendeligt affald
- Biologisk behandling
- Plastsortering
- REnescience

Analysen i fase B ikke fglger ikke dsamme struktur som analysen i
fase A.Grunden hertil er, at det | faseah rapporterkonkluderes, at
graden af liberalisering afffaldsforbreendingssektoren ikke i
betydelig grad vil pavirke organiseringen af de gvrige
affaldsbehandlingsaktivitetgnvorfor scenarierne i fase A ikke er
relevante for analysen i fase Berfor fglger

| stedet gennemfgres analysen i to trin:
- | detfarste trin (afsnit 5.3.2 — 5.3.7) vurderes den mest

hensigtsmaessige organisering, hvis den enkelte aktivitet
betragtes uden hensyn til de gvrige aktiviteter.
- | det andet trin (afsnit 5.4), vurderes de enkelte aktiviteterne
ift. tre organisatoriske preefancer:
o Feelleskommunal organisering (afsnit (5.4.1)
o Udlicitering (afsnit 5.4.2)
o "In-house-drift” i Kgbenhavns Kommune (afsnit 5.4.4)
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1 Resumeé

1.1 Indledning

Kgbenhavns Kommune har gnsket en strategisk analyse af, hvordan kommunens af-
faldsbehandlingsaktiviteter fremadrettet skal organiseres.

Med en forventning om faldende maengder af forbreendingsegnet affald som fglge af
kommunale, nationale og europaeiske malsaetninger om gget genanvendelse samt even-
tuel liberalisering af markedet for forbraendingsegnet affald er der behov for en analyse af
fremtidige scenarier for forbreendingsaktiviteten.

| forleengelse af scenarieanalysen for forbraendingsaktiviteterne er der behov for en ana-
lyse af, hvordan de gvrige kabenhavnske affaldsbehandlingsaktiviteter organiseres.

1.2 Organisering og metode

Der er nedsat en styregruppe og en projektgruppe for opgaven. Savel styregruppen som
projektgruppen bestar af repreesentanter fra Teknik- og Miljgafdelingen og @konomifor-
valtningen i Kgbenhavns Kommune. Bade styregruppe og projektgruppe bestar af tre
medlemmer.

Radgivergruppen har udfert opgaven i teet samarbejde med projektgruppen. Resultaterne
for hver af faserne er praesenteret til styregruppen — enten af projektgruppen eller af rad-
givergruppen — og styregruppen har pa den baggrund konkluderet for den pageeldende
fase.

| farste fase er der foretaget en strategisk scenarieanalyse pa affaldsforbraendingsomra-
det i forhold til fremtidig organisering set i to perspektiver; medejerskab til forbreendings-
anleeg og ikke-(med-)ejerskab. Scenarierne i de to perspektiver er desuden opstillet i for-
hold til situationerne ikke liberalisering, delvis liberalisering samt fuld liberalisering af det
forbreendingsegnede affald. De enkelte scenarier er vurderet i forhold til kriterierne miljg-
og klimaforhold, forsyningssikkerhed, gkonomi samt ejer- og ledelsesmaessige forhold.

Efterfglgende er der foretaget en strategisk scenarieanalyse for de gvrige affaldsbehand-
lingsaktiviteter, som Kgbenhavns Kommune er ansvarlig for. Der er opstillet en reekke
modeller for organisering af de gvrige behandlingsaktiviteter i et kommunalt, feelleskom-
munalt eller udliciteret perspektiv. De enkelte modeller er vurderet i forhold til kriterierne
miljg og klimaforhold, forsyningssikkerhed, gkonomi samt ejer- og ledelsesmaessige for-
hold.

Analyserne er foretaget pa baggrund af input fra projektgruppen pa workshops, offentligt
tilgeengeligt materiale om behandlingsaktiviteter samt enkelte specifikke nedslag i do-
maeneviden pa vurderingskriterierne, f.eks. konkretisering af affaldsmaengder og kapaci-
tetsvurderinger.
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1.3 Forudsaetninger

Alle analyser tager udgangspunkt i Kebenhavn Kommunes myndighedsforpligtelse pa
affaldsomradet i dag.

Der er taget udgangspunkt i en forventning om, at projekter i Kgbenhavns Kommunes
Ressource- og Affaldsplan 2018 realiseres, og at den behandlingskapacitet som Kgben-
havns Kommune forventes at skulle realisere i 2018, svarer til de affaldsmaengder, der er
forudsat i Ressource- og Affaldsplan 2018.

1.4 Resultater af analysen

1.4.1 Forbreendingsaktiviteten

Forbreendingsaktiviteten er i dag organiseret i to feelleskommunale 8§ 60 selskaber, hhv.
Amager Ressource Center I/S (ARC) og I/S Vestforbraending (VF), hvor Kgbenhavn
Kommunes ejerandel udggr hhv. 64 % og 20 %.

Hvis det forbreendingsegnede affald ikke liberaliseres, vurderes det at veere mest hen-
sigtsmaessigt, at Kgbenhavn Kommune fastholder et ejerskab af forbreendingsanleegge-
ne. Den primaere begrundelse er, at kommunen gennem ejerskabet kan kontrollere miljg,
klima og forsyningssikkerheden for den forholdsmeessige store maengde af forbreen-
dingsegnet affald, som kommunen fortsat har ansvaret for og samtidig har en forholds-
maessig beskeden gkonomisk risiko og forpligtelse pa. Vurderingen skal ses overfor en
situation, hvor et salg af anleeggene vil betyde, at parametrene vil veere mere usikre at
opfylde.

Ved en delvis liberalisering vurderes det, at den mindre maengde forbraendingsegnet af-
fald, som Kgbenhavns Kommune har anvisningsret over, udggr en gkonomisk risiko pa
grund af manglende kapacitetsudnyttelse af anleeggene, safremt den politiske aftale om
ikke at modtage affald fra andre kommuner eller udenlandsk affald fastholdes. Pa miljg,
klima og forsyningssikkerheden vurderes det fortsat at veere mere attraktivt for Kgben-
havns Kommune at eje anlaeggene end at saelge dem. De gkonomiske parametre er dog
vurderet til at veere betydelige i forhold til de @vrige parametre, iseer pa kort og mellem-
lang sigt.

Ved en fuld liberalisering vurderes det mest fordelagtigt for Kgbenhavns Kommune ikke
at eje anleeggene. Den primaere arsag er den store gkonomiske risiko ved at eje et an-
leeg, som maske ikke kan kapacitetsudnyttes pa grund af faldende maengder af forbraen-
dingsegnet affald. Dels fordi det kun vil veere forbreendingsegnet husholdningsaffald, som
kommunen har forpligtelse til at bortskaffe, og dels fordi dette affald ikke kan anvises di-
rekte til behandling pa egne anlaeg, men skal udbydes i konkurrence.

Bade muligheden for at seelge anleeggene samt pris, vilkar og selve salgsprocessen vil
udggre en seerskilt risiko, som ikke er undersggt naermere i denne analyse.

Anbefalingen til Kgbenhavns Kommune om fremtidig organisering af forbraendingsan-

leeggene vil sdledes vaere afhaengig af, hvorvidt der forventes at ske en liberalisering, helt
eller delvis, af forbreendingsmarkedet.
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Pa den baggrund er det vurderet at veere hensigtsmaessigt for Kgbehavns Kommune at
organisere aktiviteten i et selvsteendigt selskab, saledes at et eventuelt salg ikke er af-
haengigt af varetagelse af de gvrige aktiviteter, der i dag er henlagt i eller under ARC og
VF.

1.4.2 @vrige affaldsbehandlingsaktiviteter

De gvrige behandlingsaktiviteter, som Kgbenhavns Kommune har en forpligtelse for, er i
dag organiseret enten hos Kgbehavns Kommune, i feelleskommunale selskaber eller ud-
liciteret til private aktarer.

Graden af liberalisering forventes ikke i betydelig grad at pavirke organiseringen af de
gvrige behandlingsaktiviteter, og der kan derfor bortses fra liberaliseringsparameteren
ved analysen af de gvrige affaldsaktiviteter.

For hver behandlingsaktivitet er der foretaget en vurdering af, hvorvidt den fremtidige or-
ganisering bar fortseette som hidtil eller eendres mod en model med primaert kommunalt,
feelleskommunalt eller udliciteret organisering.

For deponi viser analysen at aktiviteten med fordel kan fastholdes i et faelleskommunalt
selskab, eventuelt fremadrettet som et endnu stgrre feelleskommunalt selskab for f.eks.
hele Sjeelland for at sikre tilstreekkelige affaldsmaengder til at drive selskabet kompetent
og solidt.

Omlastning af farligt affald foretages i dag i et faelleskommunalt selskab, og denne aktivi-
tet vurderes med fordel at kunne fortseette i et faelleskommunalt regi. Men selve ydelsen
ville ogséa kunne foregad hos Kgbenhavns Kommune selvsteendigt eller udliciteres til en
privat udbyder.

Genbrugsstationerne drives i dag i et feelleskommunalt regi under Amager Ressource
Center, og med samarbejdsaftaler med genbrugsstationerne under Vestforbraending.
Denne aktivitet er vurderet til med fordel at kunne fortsaette fremadrettet i et feelleskom-
munalt regi, med den begraensning at Kebenhavns Kommune sa er underlagt et feelles
niveau for service og gkonomi for drift af genbrugsstationerne. Kgbenhavns Kommune
har samtidig mulighed for, pa grund af aktivitetens starrelse med drift af 5 genbrugsstati-
oner, at etablere denne aktivitet internt i kommunens forvaltning. Alternativt kan aktivite-
ten, f.eks. drift af genbrugsstationerne varetages af private udbydere, hvilket dog ikke er
vurderet at veere lige sa attraktivt, set fra Kgbenhavns Kommunes side, som et ejerskab.

Biologisk behandling af kildesorteret organisk affald vil kunne organiseres som et feelles-
kommunalt selskab eller alternativt udliciteres til en privat udbyder af aktiviteten, da der er
tale om en kendt teknologi med flere private aktarer allerede. Kgbenhavns Kommune
vurderes ikke at have tilstraekkelige affaldsmaengder til, at en kommunal organisering
alene er attraktiv.

Aktiviteterne omkring omlastning af genanvendelige fraktioner er i dag varetaget af Ama-
ger Ressource Center og Kgbenhavns Kommune selv. Fremadrettet vurderes det at vee-
re hensigtsmaessigt at samle disse aktiviteter i et feelleskommunalt selskab for at sikre
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stordriftsfordele. Alternativt kan aktiviteten foretages af Kgbenhavns Kommune selv-
steendigt eller udliciteres.

De nye behandlingsteknologier omkring plastsortering og etablering af REnescience an-
leeg kan med fordel organiseres i en form for aktivt samarbejde (OPP)l med en kommer-
ciel part, som besidder de ngdvendige, faglige kompetencer, og hvor kommunen kan fa
indflydelse pa udviklingen og samtidig drager fordel af en gkonomisk risikodeling. Det
skal dog noteres, at et sddant samarbejde erfaringsmaessigt ikke er risikofrit for en kom-
munal udbyder.

Vurderet enkeltvis er den feelleskommunale organisering saledes den foretrukne form for
organisering for de fleste aktiviteter. Tydelige undtagelser fra dette er dog plastsortering
og REnescience, som er mest hensigtsmaessigt organiseret i samarbejde med privat(e)
aktar(er).

| forhold til fremtidig organiseringsform er det dog ikke nok at se pa aktiviteterne enkeltvis
for at vurdere den fremtidige organisering. Allerede i dag er flere aktiviteter samlet under
de eksisterende affaldsselskaber, hvilket indikerer, at der er forhold som taler for at samle
nogle aktiviteter trods forskellig fokus i behandlingsaktiviteten. Det kan f.eks. veere opga-
vefeellesskaber mellem drift af genbrugsstationer og afseetning af genanvendelige fraktio-
ner. Det kan ligeledes veere et gnske om at opna stordriftsfordele i forhold til et ledelses-
perspektiv bade i selskabet og i kommunen, som ger, at nogle aktiviteter samles i ét sel-
skab fremfor opsplitning. Endelig kan der veere modsatrettede hensyn, som taler for at
adskille aktiviteter som f.eks. gnsket om at malrette en bestemt udviklingsaktivitet, hvilket
kan kraeve, at der etableres et selvsteendigt selskab, som Kgbenhavns Kommune f.eks.
gjorde tidligere med etablering af KMC.

Der er opstillet tre praeferencemodeller for en fremtidig organiseringsform anskuet pa
baggrund af, hvilken preeference Kgbenhavns Kommune matte have, dvs. stgrst mulig
organisering i Kgbenhavns Kommune, stgrst mulig feelleskommunal organisering eller
stgrst mulig udlicitering.

Ved stgrst mulig egen organisering i Kgbenhavns Kommune, peger ovennavnte analyse
pa, at omlastning og genbrugsstationer kan organiseres af kommunen selv, uden at der
vurderes at veere stgrre ulemper forbundet dermed ift. gvrige organiseringsformer. Der vil
veere tilstreekkelige meengder til at etablere REnescience i kommunalt regi, men da der er
tale om ny teknologi, vil et samarbejde med en privat udbyder vaere med til at reducere
den gkonomiske risiko. For plastsortering og biogasanleeg vurderes risikoen til gengeeld
at vaere sé betydelig, at de ikke bgr organiseres i kommunen, bl.a. pa grund af utilstraek-
kelige maengder og teknologisk risiko. Deponi og farligt affald anbefales organiseret feel-
leskommunalt, primeert som fglge af utilstraekkelige maengder.

Foretreekkes starst mulig feelleskommunal organisering, er der mulighed for at placere
deponi, farligt affald, omlastning og genbrugsstationer i en sadan lgsning. Anleeg til bio-

! | denne rapport er et sddan aktivt samarbejde benaevnt aktivt OPP (Offentligt privat partnerskab). Det skal dog
pointeres, at der henvises til en bred vifte af mulige former for samarbejde med privat aktagrer, som kan straekke
sig fra udvidet udbudsmateriale til mere omfattende samarbejder om f.eks. udviklingsprojekter. Det almindeligt
anvendte OPP er som regel en mere sneever langtidsaftale om privat ejerskab med tilhgrende vedligeholdelses-
forpligtelser mv. til et aktiv, der over perioden anvendes af en offentlig institution.
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gas og REnescience vil ligeledes kunne organiseres i en feelleskommunal lgsning.
Maengderne vil veere fuldt tilstraekkelige til en s&dan organisering og vil give stordriftsfor-
dele. | forhold til et eksternt udbud vil det i en feelleskommunal Igsning veere lettere at
definere krav og retningslinjer for behandlingen, og den drifts- og investeringsmaessige
risiko deles mellem flere kommuner. Etablering af et plastsorteringsanleeg vil kraeve stor
affaldsvolumen. Det vurderes derfor, at der, selv med det nuveerende feelleskommunale
ejerskab, vil veere en gget risiko for, at meengderne ikke vil veere tilstreekkelige uden er-
hvervsaffaldet. Under de kendte forudsaetninger synes plastsortering dermed ikke egnet
til et faelleskommunalt ejerskab.

| den udstraekning der veelges kommunal eller faelleskommunal organisering, er det rad-
givergruppens anbefaling, at aktiviteterne omkring forbraending, deponering, plastsorte-
ring og biobehandling (enten bioforgasning eller REnescience) organiseres i selvsteendi-
ge selskaber, mens genbrugsstationer, omlastning af genanvendelige materialer samt
omlastning af farligt affald kan overvejes samlet i et eller flere selskaber. Styringsmaessigt
vil Kgbenhavns Kommune have en fordel i at samle de aktiviteter, som det giver mening
at samle, hvilket taler for at etablere et selskab til handtering af genbrugsstationer og af-
seetning af de materialer, der indsamles i kommunalt regi.

Foretraekkes starst mulig udlicitering, vil farligt affald, omlastning og genbrugsstationerne
kunne udliciteres uden veesentlige ulemper. Det tilsvarende vil veere en mulighed for bio-
forgasning, men med en gget risiko for miljg og klimabelastning, idet markedet ikke er
tilstreekkeligt til at rumme maengderne fra kildesorteret organisk affald fra Kabenhavn pa
nuveerende tidspunkt. En udlicitering vil sveekke kommunens fleksibilitet i styringen af
fagomradet, herunder indflydelsen pa den lgbende innovation og udvikling, hvilket vil vee-
re en begreensende faktor primaert i forhold til Kebenhavns Kommunes initiativer omkring
genbrugsstationer som flagskibe i den fremtidige affaldshandtering.
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2 Indledning

2.1 Baggrund for undersggelsen

2.1.1 Det danske affaldssystem

Det danske affaldssystem er under aendring. Den tidligere regering har i "Danmark uden
affald"? fastlagt en ny tilgang til omradet, hvor gnsket er, at en langt hajere del af affaldet
skal betragtes som en ressource, der skal genbruges og genanvendes, og hvor mindre
restaffald skal leveres til forbreending.

Visionen er et Danmark, hvor der i hgjere grad tages vare pa ressourcer og materialer i
affaldet. Flere materialer skal sendes tilbage til det gkonomiske kredslgb til gavn for mil-
j@et under hensynstagen til, at omleegningen sker omkostningseffektiv og pa en sam-
fundsgkonomisk hensigtsmaessig made. Eksempler er f.eks. fosfor fra det organiske af-
fald eller aluminium fra elektronikaffaldet, som i hgjere grad skal udnyttes som ressource.

Den hidtidige praksis i Danmark med forbraending af en veesentlig del af affaldet skal over
en arreekke formindskes, saledes at energiudnyttelse alene sker fra affald, som ikke har
et materialegenanvendeligt potentiale. Samtidig er der i "Danmark uden affald” en vision
om at affald skal energiudnyttes pa de anleeg, hvor effektiviteten er stgrst og pa de an-
leeg, der er gkonomisk set mest effektiv, saledes at savel energiudnyttelsen som materia-
lenyttiggerelsen ved forbreending optimeres.

Omleegningen forventes samtidig at resultere i gran veekst pa ressourceomradet, hvor
danske virksomheder kan medvirke til udvikling og effektivisering af lgsninger, hvor mate-
rialer og ressourcer fra affald kan erstatte rastoffer.

Den danske strategi folger gnsket om et ressourceeffektivt EU, som det blev lanceret i
det 7. miljghandlingsprogram "Living well, within the limits of our planet", hvor der er op-
sat malseetninger for effektivitet i 2050. Ligeledes fglger strategien de globale diskussio-
ner om ressourceeffektivitet, cirkuleer gkonomi og gron veekst.

Inden for denne ramme er de kommunale myndigheder pa affaldsomradet en helt central
spiller for at kunne realisere de nationale malsaetninger. Det gaelder bade som planmyn-

dighed, som driftsansvarlig for affaldsordninger og som ejer og interessent i behandlings-
anleeggene.

Behandlingsanleeggene udger et seerligt emne i den kommunale planlaegning pa affalds-
omradet. Ifglge bekendtgerelse om affald skal kommunen i affaldsplanerne redegare for
hvilke behandlingsanlaeg, der planlaegges anvendt til de meengder af affald, som kommu-
nen indsamler eller anviser til behandling. Redeggrelsen deekker alt affald, bortset fra
kildesorteret genanvendeligt erhvervsaffald til materialenyttiggarelse. Endvidere skal

% "Danmark uden affald. Genanvend mere — forbraend mindre”. Regeringen, 2013

% Ibid.: 31
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kommunen redeggre for deponerings- og forbraendingsanlaeg som kommunen anvender
eller anviser til samt oplysninger om tilfgrte maengder af affald og kapacitet til radighed.
For deponerings- og forbreendingsanleeggene geelder endvidere at behovet for etablering
af yderligere kapacitet pa baggrund af de forventede tilfgrte maengder af affald sammen-
holdt med de anvendte anlaegs kapacitet og levetid skal beskrives i affaldsplanen.
Kapacitet og dermed forsyningssikkerhed for forbreending og deponeringsanleeg skal
saledes beskrives eksplicit, mens der for de gvrige behandlingsformer skal beskrives
hvilke anleeg der forventes anvendt, men ikke en egentlig kapacitetsvurdering.

Traditionelt har kommunerne sikret sig adgang til deponerings- og forbraendingskapacitet
gennem oprettelse af kommunale § 60 interessentskaber samt anvisning efter udbud af
affald til private affaldsbehandlere. Med omlaegningen i affaldssektoren i 2010 blev kom-
munernes rolle for at agere som behandler pa det liberaliserede marked for erhvervsaf-
fald til materialenyttiggarelse begraenset, ligesom anvisningspligten og anvisningsretten
for dette affald forsvandt. Det er ikke lsengere muligt for kommunen at styre affalds-
strammene for dette affald i samme grad som tidligere. En kommende sendring af lovom-
radet med hel eller delvis liberalisering af det forbraendingsegnede affald kan skabe yder-
ligere store andringer p4 omradet og et mere begraenset raderum for kommunen til at
styre affaldsstrgmmene. Den forventede udvikling vil pavirke vilkarene for kommunernes
eventuelt fortsatte medejerskab af behandlingsanlaeeggene. Kommunerne bgr derfor for-
mulere strategier for, hvordan organiseringen af behandlingsanleeggene skal ske fremad-
rettet.

2.1.2 Kgbenhavns Kommune

Kgbenhavns Kommune har valgt at ga forrest pa miljgomradet. Med klimaplanen "KBH
2025" sigtes mod en malsaetning om, at Kagbenhavn skal vaere CO2-neutral i 2025.
Synergien til ressource- og affaldsomradet er &benlys, i og med at genanvendelse med-
farer bevarelse af ressourcerne i kredslgb og alt andet lige betyder en mindre udledning
af CO2. | Ressource- og Affaldsplan 2018 har Kgbenhavns Kommune en vision om at
veere "Affaldsfri by i 2050". Der er opsat nogle klare malsaetninger, som skal fungere som
pejlemeerker for kommunens aktiviteter, bl.a. at 45 % af husholdningsaffaldet skal genan-
vendes i 2018, og at meengden af affald til forbreending er faldet med 20 % i forhold til
2010 fra 323.700 tons til 261.500 tons”. Forvaltningen har i forbindelse med dette projekt
oplyst, at forventningen til reduktion af affaldsmaengderne til forbraending ved vurdering af
REnescience teknologien i affaldsplanen er konservative, og at meengden af forbreen-
dingsegnet affald i 2018, ved indfgrelse af denne teknologi ma forventes at blive lavere.

Affaldsforbraendingen skal fremadrettet kun forbraende affald, hvor der ikke findes bedre
muligheder for at udnytte ressourcerne. Sammen med omstilling af energiforsyningen til
mere vedvarende energi forventes det, at en reduktion af forbreending af affald kunne
ske, uden at kommunens fjernvarmeforsyning bliver forringet.

En analyse af Kgbenhavns Kommunes fremtidige muligheder for organisering af affalds-
behandlingen adresserer netop disse skift i vision og gnsket handling for ressource- og
affaldsomradet.

* Ressource- og Affaldsplan 2018 Kgbenhavns Kommune, malsaetningsdel s. 19
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Genanvendeligt erhvervsaffald er allerede i dag konkurrenceudsat, og behandlingsanleeg
hertil drives i hgj grad af private virksomheder. En detaljeret opfalgning pa og afrapporte-
ring af dette affald ligger derfor uden for kommunens ansvarsomrade. Med en stgrre ud-

sortering af genanvendeligt affald fra erhverv vil en starre del af affaldet handteres uden

for kommunens egne anlaeg.

Med en forventet mulig hel eller delvis liberalisering af den gvrige del af det forbraen-
dingsegnede affald, vil kommunens engagement i henholdsvis I/S Vestforbraending og I/S
Amager Ressourcecenter fortsat vaere under stor bevagenhed. Det nye anleeg — Amager
Bakke — som igangseettes fra 2016, har en forbreendingskapacitet mindst pa niveau med
det nuvaerende anlaeg og en forventet levetid pd mindst 30 &r og indgar i scenarieanaly-
sen.

Kabenhavns Kommune har besluttet, at der ikke méa ske import eller tilfgrsel fra eksterne

kommuner af forbreendingsegnet affald til anleeg, som Kgbenhavns Kommune er medejer
af. Andre affaldsforbraendingsanleeg anvender i stigende grad import af forbreendingseg-

net affald til opfyldning af kapaciteten.

Samtidig har Kgbenhavns Kommune et engagement i en reekke behandlingsanlaeg for
avrige affaldsaktiviteter, som skal gentzenkes i forhold til de visioner og malsaetninger,
der opseettes for omradet.

Traditionelt har Kgbenhavns Kommune indgéet i mange udviklingsprojekter pa affalds-

omradet og forventes fortsat at ville veere en veesentlig og aktiv aktgr, ogsa pa behand-

lingsomradet, for at sikre effektivitet og kvalitet af behandlingen. Igangveerende og plan-
lagte projekter sdsom REnescience og sorteringsanlaeg for udsortering af plast indgar i

scenarieanalysen.

2.2 Opgavebeskrivelse

Opgavens beskrivelse fremgar af udbudsmaterialet og kan sammenfattes saledes:

Kgbenhavns Kommune har behov for en strategi for, hvordan de affaldsbehandlingsakti-
viteter, som kommunen er ansvarlig for, fremover skal lgses og organiseres. Strategien
skal bidrage til opfyldelsen af kommunens malsaetninger i forhold til:

= Klima- og miljghensyn
= Forsyningssikkerhed

= @konomi

Analyser gennemfares pa baggrund af falgende forudsaetninger:

1. Kgbenhavn Kommunes nuveerende medejerskab i I/S Amager Ressourcecenter
og I/S Vestforbreending med de tilhgrende aktiviteter

2. Faldende affaldsmeengder generelt og som resultat af hgjere mal for materiale-
genanvendelse, bade p& EU-niveau og pa nationalt niveau

3. Udvikling og behov for nye behandlingsteknologier, f.eks. REnescience og plast-
sorteringsanleeg

4. En forventet hel eller delvis liberalisering pa affaldsforbraendingsomradet og er-
hvervsaffaldets beveegelighed generelt
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5. Stigende import og eksport af forbreendingsegnet affald
6. Nye udbudsdirektiver og ny udbudslov

Selvom en raekke af de bergrte omrader, bade affaldsforbreending og de gvrige affalds-
behandlingsaktiviteter, i dag varetages i et samarbejde mellem flere kommuner, har det
fra Kgbenhavns Kommune veeret et gnske, at opgaven gennemfgres med primeer fokus
pa forholdene for Kgbenhavns Kommune.

2.3 Forudseetninger

Alle analyser tager udgangspunkt i Kebenhavn Kommunes myndighedsforpligtelse pa
affaldsomradet i dag og pa sigt.

Der er taget udgangspunkt i en forventning om, at projekter i Kgbenhavns Kommunes
Ressource- og Affaldsplan 2018 realiseres, og at den behandlingskapacitet som Kagben-
havns Kommune forventes at skulle realisere i 2018, svarer til disse planlagte affalds-
maengder i 2018. Sa&fremt det ikke har veeret muligt at preecisere maengderne i forhold til
de enkelte affaldsordninger, er der anvendt maengdeoplysninger fra 2014 som grundlag.

| tabellen nedenfor er affaldsmeaengder, som Kgbenhavns Kommune er ansvarlig for, for-
sggt oplistet i forhold til, om affaldet afleveres til forbraending, bioforgasning, genanven-
deligt affald eller farligt affald. Efter fraktionen kan der veere anfart "indsamlet”’, hvilket
angiver at meengden er indsamlet via kommunale indsamlingsordninger for hushold-
ningsaffald eller "GBS”, hvilket angiver at maengden er indsamlet pa genbrugsstationerne
i Kegbenhavn. | det videre arbejde er de anfgrte affaldsmeengder fra Kgbenhavns Kom-
mune benyttet til at vurdere omfanget af forventet omlastning- og behandlingsbehov for
de enkelte affaldsfraktioner.

Der er ved beregninger anvendt en nggle p& 280.000 husstande i Kgbenhavns Kommu-
ne, heraf 20.000 enfamilie-boliger med helars affaldsindsamling®.

° Oplyst af Kgbenhavns Kommune, Susanne Lindeneg, mail den 15. juni 2015
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Fraktion

Affald til forbraending

Indsamlet
2014 (tons) ;

Heraf hu s-
holdningsa f-

fald 1

RAMBGLL

Forventet
2018 (tons)

Heraf hu s-
holdning s-
affald

Dagrenovation 153.000 107.000 50.000 4 35.000 4
Breendbart storskrald 14.600 14.600 Ikke oplyst Ikke oplyst
Breendbart pa gen- 4.100 2.500 Ikke oplyst Ikke oplyst
brugsstationer

Breendbart i alt 300.000 Ikke oplyst 261.500 121.700
Affald til bioforgasning

Bioaffald 0 0 25.000 , 16.000 ,
Genanvendeligt affald

Papir (indsamlet) 12.200 12.200 Ikke oplyst 15.250 5
Papir (GBS) 330 230 Ikke oplyst Ikke oplyst
Pap (indsamlet) 3.850 3850 Ikke oplyst 59155
Pap (GBS) 840 310 Ikke oplyst Ikke oplyst
Glas (indsamlet) 8270 8270 Ikke oplyst 11.470 5
Metal (indsamlet) 660 660 Ikke oplyst 1.540 5
Metal (GBS) 1.700 1.025 Ikke oplyst Ikke oplyst
Plast 700 700 15.000 , 2.1505
Plast (GBS) 400 290 Ikke oplyst Ikke oplyst
Farligt affald

Farligt affald (indsamlet) 290 290 Ikke oplyst Ikke oplyst
Farligt affald (GBS) 190 145 Ikke oplyst Ikke oplyst
Farligt affald (SMOKA)3 980 480 Ikke oplyst Ikke oplyst

1 Opgarelse af affaldsmaengder 2014, Kgbenhavns Kommune.
2 Ressource- og Affaldsplan 2018, Kgbenhavns Kommune, plan og kortlaegningsdel
3 Oplyst telefonisk Klaus Steen Hansen, SMOKA den 15/6 2015

+Under forudseetning af etablering af REnescience og fuld kildesortering
s Beregnet ud fra oplysninger om effektivitet af indsamling i 2010 og 2018, jf. Ressource og Affaldsplan 2018,
Kgbenhavns Kommune, Kortleegningsdel

Tabel 1 — Oversigt over affaldsmangder 2014 og 2018 i Kebenhavns Kommune®

Det er forudsat at den nuveerende politiske aftale mellem ejerkommunerne af Amager
Ressource Center mod import af forbreendingsegnet affald fra udlandet eller tredjepart
fortsat er geeldende, selvom markedet for det forbraendingsegnede affald liberaliseres,

helt eller delvist.

2.4 Rapportens opbygning

| afsnit 3 beskrives processen for undersggelsen, herunder de forskellige faser. | afsnit 4
indgar analysen af affaldsforbraendingen, dvs. fordele og ulemper i scenarier ift. graden af
liberalisering og ift. ejerskab hhv. ikke-ejerskab. Afsnit 5 beskriver analysen ift. hvordan
de gvrige affaldsaktiviteter kan organiseres, og afsluttes med undersggelsen af mulige
organiseringsmodeller ift. forskellige ejer-preeferencer. En opsamling og anbefaling pa
hele undersggelsen er inkluderet resumeet i afsnit 1. Bilag 1 og bilag 2 indgar i en saer-

skilt bilagsrapport.

e Oplyst af Kgbenhavns Kommune, Susanne Lindeneg, mail den 15. juni 2015
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3 Organisering og proces

3.1 Organisering

Der er nedsat en styregruppe og en projektgruppe for opgaven. Savel styregruppen som
projektgruppen bestar af repraesentanter fra Teknik- og Miljgafdelingen og @konomifor-
valtningen i Kgbenhavns Kommune. Bade styregruppe og projektgruppe bestar af tre
medlemmer.

Radgivergruppen har udfert opgaven i teet samarbejde med projektgruppen. Involverin-
gen er gennemfart ved, at projektgruppen og radgivergruppen har afholdt workshops i
labet af processen, ligesom der har veeret en mellemliggende dialog. Resultaterne for
hver af faserne er praesenteret til styregruppen — enten af projektgruppen eller af radgi-
vergruppen — og styregruppen har pa den baggrund konkluderet for den pageeldende
fase.

3.2 Oversigt over processen

Undersggelsen er opdelt i tre faser. Faserne er sammenfattet i nedenstaende figur og
uddybes i de efterfglgende afsnit.

FASE A: FASE B: FASE C:
Strategisk scenarie- Udarbejdelse og Beskrivelse af
mulige modeller

analyse analyse af modeller

A Workshop 1

deraf

Walg af scenarier til Fase B
Beslutning om format for
rapport | Fase B

Figur 1: Faseoversigt

B.1 Workshop 2

Walg af modeller til Fase C
Beslutning om format for
rapport | Fase C

C.1 Udarbejde rapport med

HOVED- - Design af scenarier - Design af modeller beskrivelse af modeller til videre
- Design af evalueringsmetode - Design af evalueringsmetode draftelse
AKTIVITETER far scenarier B.2 Analyser og udarbejdelse af C.2 Afleveringsmede med
- Beslutning om format for preesentation styregruppe
rapportering B.3 Styregruppemade 2
A.2 Analyser og udarbejdelse
af prassentation
A3 Styregruppemade 1
Praesentation med Preesentation med forslag til - Slutrapport med beskrivelse
beskrivelse af 6 strategiske modeller ag evalueringsme- og analyse af modeller
LEVERANCER scenarier samt vurdering tode
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3.3 Fase A - Strategisk scenarieanalyse pa affaldsforbreendings-
omradet

Analysen tager udgangspunkt i seks scenarier defineret pa baggrund af to dimensioner:
Ejerskab eller ikke-ejerskab af affaldsforbraendingskapacitet samt ift. graden af liberalise-
ring p& affaldsforbreendingsomradet i forhold til Kebenhavn Kommunes behov for affalds-
forbreending, idet det forudses, at forbraendingsmarkedet liberaliseres — helt eller delvist.
Definitionen af scenarierne er sket i samarbejde med projektgruppen.

Der er foretaget en vurdering af de udvalgte scenarier i forhold til forskellige evaluerings-
kriterier, herunder klima- og miljghensyn, forsyningssikkerhed, gkonomi samt ejer- og
ledelsesmaessige forhold. Som led heri er der for hvert af de neevnte evalueringskriterier
foretaget en gennemgang af de elementer, der vurderes at veere af betydning for scena-
rierne. Der er foretaget en rubricering i fordele og ulemper med henblik p& at kunne fore-
tage en begrundet prioritering, blandt andet i relation til gvrige forhold i kommunen.

3.4 Fase B — Udarbejdelse og analyse af modeller for denk  @ben-
havnske affaldsbehandling

Styregruppen i Kgbenhavns Kommune har pa baggrund af analysen af affaldsforbraen-
dingsomradet i Fase A udvalgt tre scenarier, som danner grundlag for analysen i Fase B.

For hvert af de tre scenarier har vi i teet samspil med projektgruppen undersggt, hvordan
de enkelte scenarier vil pavirke organisering af de gvrige affaldsaktiviteter. Der er define-
ret en raekke mulige organiseringsmodeller og foretaget beskrivelse af fordele og ulemper
med henblik p& at kunne give anbefaling om den optimale organiseringsform for affalds-
behandlingen i Kegbenhavh Kommune.

Evalueringsparametrene har til dels veeret de samme som under Fase A, dog nu set i
forhold til den samlede organisation af affaldsbehandlingen.

Undersggelsen har omfattet fglgende afgraeensede behandlingsaktiviteter, foruden for-
breendingen:
1. Deponi
Farligt affald
Omlastning
Genbrugsstationer
Anlaeg til bioforgasning (med kildesortering) / REnescience-anlaeg (uden kildesor-
tering)
6. Plastsorteringsanlaeg

akrwbd

Bioforgasning og REnescience omraderne er i det vaesentlige vurderet under ét, idet
begge behandlingsmetoder omfatter behandling af bioaffald. Bioforgasning anvendes
hvis Kgbenhavns Kommune fremadrettet veelger at kildesortere bioaffaldet, mens REne-
science teknologien ikke kraever en kildesortering af dagrenovation i bioaffald og restfrak-
tion, men kan behandles samlet.

Indsamling af husholdningsaffald er ikke omfattet af opgaven, og slaggehandtering og

behandling af raggasrensningsprodukter er ikke selvsteendig behandlet, da disse er neert
tilknyttet affaldsforbraendingsanleegget.
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3.5 Fase C — Beskrivelse af mulige modeller for den keabenhavnske
affaldsbehandling til politisk draftelse

Som grundlag for Fase C har styregruppen i Kgbenhavn Kommune besluttet, hvilke or-
ganiseringsmodeller der skal undersgges narmere.

For hver af de valgte modeller er der foretaget dybere analyse, blandt andet med anven-
delse af den oparbejdede viden — med fordele, ulemper og opmaerksomhedspunkter. P&
baggrund heraf er der formuleret anbefalinger til brug for kommunens valg af organise-

ringsmodel. Analyse og anbefaling er opsamlet i denne endelige rapport til styregruppen.
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4 Fase A — Strategisk scenarieana-
lyse pa affaldsforbraendings-
omradet

4.1 Delkonklusion

Forbraendingsaktiviteten er i dag organiseret i to feelleskommunale 8§ 60 selskaber, hhv.
Amager Ressource Center I/S og I/S Vestforbreending, hvor Kgbenhavns Kommune ejer-
andel udgar hhv. 64 % og 20 %.

Hvis det forbreendingsegnede affald ikke liberaliseres, vil det veere mest hensigtsmaes-
sigt, at Kgbenhavns Kommune fastholder et ejerskab af forbreendingsanleeggene. Den
primaere begrundelse er, at kommunen gennem ejerskabet kan kontrollere miljg, klima og
forsyningssikkerheden for den forholdsmaeessige store maengde af forbreendingsegnet
affald, som kommunen fortsat har ansvaret for og samtidig har en forholdsvis beskeden
gkonomisk risiko og forpligtelse pa vurderet i forhold til et fremtidigt salg af anleeggene,
hvor parametrene vurderes at veere mere usikre at opfylde.

Ved en delvis liberalisering vurderes det, at den mindre maengde forbraendingsegnede
affald, som Kgbenhavns Kommune har anvisningsret over, udggr en gkonomisk risiko for
manglende kapacitetsudnyttelse af anlaeggene, safremt den politiske beslutning om ikke
at modtage affald fra andre kommuner eller udenlandsk affald fastholdes. Alternativt kan
man modtage lavkvalitetsbiomasse, som séledes benyttes til produktion af el og fiern-
varme.

P& miljg, klima og forsyningssikkerheden vurderes det fortsat at veere mere attraktivt for
Kgbenhavns Kommune at eje anlaegget end at seelge dette. Men de gkonomiske para-

metre er vurderet til at veere betydelige i forhold til de gvrige parametre, iseer pa kort og

mellemlang sigt.

Det vil desuden spille en ikke uvaesentlig rolle, om det foregede behov for "eksternt” af-
fald medfgrer, at virksomhederne ikke leengere udfgrer "hovedparten af sin virksomhed”
for ejerkommunerne, saledes at EU direktivets virksomhedskriterium i den "udvidede in-
house regel” ikke laengere opfyldes. Virkningen heraf vil i sa fald veere, at forbraendingen
ogsa for ejerkommunerne er omfattet af EU’s udbudsregler.

Ved en fuld liberalisering vurderes det mest fordelagtigt for Kgbenhavns Kommune ikke
at eje anleeggene. Den primaere arsag er den store gkonomiske risiko ved at eje et an-
leeg, som maske ikke kan kapacitetsudnyttes pa grund af faldende maengder af forbraen-
dingsegnet affald. Dels fordi det kun vil veere forbraendingsegnet husholdningsaffald, som
kommunen har forpligtelse for at bortskaffe, og dels fordi dette affald ikke kan anvises
direkte til behandling pa egne anlaeg, men skal udbydes i konkurrence.
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Bade muligheden for at szelge anlaeggene samt pris, vilkar og selve salgsprocessen vil
udggre en saerskilt risiko, som ikke er undersggt naermere i denne analyse.

Amager Bakke vil veere et meget energieffektivt anleeg, som bgr kunne veere gkonomisk
konkurrencedygtigt for tiltraekning af affald ogsa pa et liberaliseret marked, iszer pa kort
og mellemlang sigt. Det vil dog veere afggrende, at der politisk gives mulighed for at er-
hverve affald fra tredjeparts kommuner eller om ngdvendigt ved import. Under disse for-
hold vil et fortsat feelleskommunalt ejerskab fortsat vaere en mulighed, ogsa ved faldende
affaldsmaengder. Som naevnt ovenfor vil ogsa ejerkommunernes leverancer blive omfattet
af EU’s udbudsregler.

Anbefalingen til Kebenhavns Kommune om fremtidig organisering af forbraendingsan-
leeggene vil sdledes veere afhaengig af, hvorvidt der forventes at ske en liberalisering, helt
eller delvist, af forbreendingsmarkedet.

Ovenneaevnte delkonklusion er baseret pa opsummering af den overordnede vurdering i
figur 2.

Scenarie nr. 1 2 3 4 5 6
Ejerskab Ikke ejerskab
% Delvist Fuldt % Delvist Fuldt
Liberaliseret | liberaliseret | liberaliseret | Liberaliseret | liberaliseret | liberaliseret
Miljg
Forsynings-
sikkerhed
Pkonomi
Samlet
vurdering
Rad: Betyder at der samlet set vurderes at veere overvejende uhensigtsmaessigheder, ulemper eller risici

forbundet med scenariet
Orange: Betyder at der er stgrre uhensigtsmaessigheder, ulemper eller risici forbundet med scenariet, men
ogsa fordele i en vis grad — hvilket dog ikke opvejer ulemperne.

Gul: Betyder at der samlet set vurderes at veere en nogenlunde ligevaegt mellem fordele og ulemper for-
bundet med scenariet. Der kan indga veesentlige udfordringer, som skal ngje overvejes
Gron: Betyder at der samlet set vurderes at veere overvejende fordele forbundet med scenariet. Udelukker

ikke, at kan veere vaesentlige udfordringer, som bgr overvejes.

Figur 2 - Overordnet vurdering af pavirkninger pa miljo, forsyningssikkerhed, gkonomi og
samlet i forhold til ejerskab og graden af liberalisering

4.2 Indledning

Nedenfor beskrives, hvilke scenarier der analyseres samt hvilke kriterier disse scenarier
vurderes i forhold til. Der henvises til afsnit 3.3 for en beskrivelse af processen, der er
gennemgaet.
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4.2.1 Definition af scenarier for affaldsforbraendingen

Overordnet set vurderes der at veere to dimensioner i relation til fremtidige scenarier for
affaldsforbreendingen: Graden af liberalisering af forbreendingsegnet affald og kommu-
nens ejerskab til forbreendingsanleeggene.

Graden af liberalisering

Efter reglerne i Affaldsbekendtgrzlrelsen7 har Kgbenhavns Kommune ansvaret for at sikre
kapacitet til alt forbreendingsegnet affald som opstar i kommunen. Kommunen skal be-
skrive, hvilke ordninger, for det forbraendingsegnede affald, der etableres for hhv. private
husholdninger og erhverv i de respektive regulativer. | kommunens affaldsplan beskrives
og fastseettes nuveerende og kommende kapacitet for forbraendingskapacitet. Overvejel-
ser er gjort af diverse ministre i forskellige regeringer om liberalisering af affaldsforbraen-
dingen®, som ogs& har veeret inkluderet i lovprogrammer, mv., men hidtil uden at det har
medfgrt aendring. | 2014 blev der i forbindelse med gkonomiaftalen mellem Kommuner-
nes Landsforening og Regeringen aftalt falgende:

"Effektivisering af affaldsforbreendingssektoren

Regeringen og KL er enige om malsaetningen om at effektivisere affaldsforbraendingssek-
toren med 200 mio. kr. frem mod 2020 til gavn for virksomheder og forbrugere. Der ned-
seettes en arbejdsgruppe, der skal komme med forslag til realiseringen heraf*®. Med den-
ne aftale forventes yderligere diskussioner om liberalisering af affaldsforbreendingssekto-
ren at veere udskudt til 2020.

Den eendrede sammenseetning af Folketinget efter valg 2015 vil kunne have betydning
for denne aftale, herunder den kommende aftale for kommunernes gkonomi 2016. Det er
derfor af gode grunde fortsat uvist, hvordan en liberalisering vil finde sted, nar/hvis den
besluttes.

Scenarierne er opdelt i tre grader af liberalisering:

= Ingen liberalisering:
Kommunen har fortsat ansvaret for at sikre forbreendingskapacitet til det forbreen-
dingsegnede affald fra private husholdninger og fra erhvervsvirksomheder. Med an-
svaret fglger forpligtelsen og rettigheden for at anvise affaldet til specifikke forbraen-
dingsanlaeg.

= Delvis liberalisering:
Kommunen skal sikre kapacitet til det forbreendingsegnede husholdningsaffald, mens
det forbraendingsegnede erhvervsaffald ikke lseengere forventes at veere omfattet af
kommunal forsyningspligt. Kommunen kan saledes kun anvise det forbreendingseg-
nede husholdningsaffald til specifikt anleeg. Behandling af forbreendingsegnet er-
hvervsaffald er ikke laeengere omfattet af det kommunale ansvar.

= Fuld liberalisering:
Kommunen forventes fortsat at skulle sikre kapacitet til det forbreendingsegnede hus-

’ Bekendtggrelse om affald, nr. 1309 af 18. december 2012, Miljgministeriet

® F.eks. efter offentliggerelse af Miljgprojekt 946, 2004 Fordele og ulemper ved liberalise-
ring af forbreending og deponering

° Aftale om den kommunale gkonomi for 2015. Juni 2014 mellem Kommunernes Lands-
forening og Regeringen
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holdningsaffald, mens det forbreendingsegnede erhvervsaffald ikke leengere er omfat-
tet af kommunal forsyningspligt. Ved en fuld liberalisering forventes kommunen at
skulle udbyde behandlingen af det forbreendingsegnede affald (konkurrenceudsaettel-
se), og mister dermed retten og pligten til at anvise til specifikt anlaeg.

Maengden af forbreendingsegnet affald fra husholdninger og erhverv udgjorde i 2010
324.000 tons. | "Ressource og Affaldsplan for Kabenhavns Kommune 2018” forudsaettes
maengden af forbraendingsegnet affald at falde til 261.500 tons i 2018 som fglge af pla-
nens initiativer, hvoraf meengden af forbraendingsegnet affald fra private husholdninger
forventes at udggre 121.700 tons. Safremt der etableres et REnescience anleeg til be-
handling af dagrenovation forventes maengden af forbreendingsegnet affald at falde yder-
ligere til 186.000 tons i 2018, hvoraf husholdningsaffaldet udggr 102.000 tons.

De forventede meengder af forbraendingsegnet affald, som kommunen har anvisningspligt
til, falder saledes kraftigt over de kommende ar, ligesom en liberalisering vil betyde en
yderligere reduktion af den meengde forbraendingsegnet affald, som Kgbenhavns Kom-
muneskal sikre kapacitet til.

Ejerforhold

Kgbenhavns Kommune er i dag sammen med en raekke andre kommuner medejer af to
virksomheder med forbraendingskapacitet, Amager Ressource Center (ARC) og Vestfor-
breending (VF), der samlet deekker behovet for affaldsforbraending i ejerkommunerne.
Begge virksomheder er organiseret som sakaldte § 60 virksomheder, jf. den kommunale
styrelseslov.

Fremtidige scenarier er derfor vurderet ud fra to perspektiver:

= Ejerskab: Kgbenhavns Kommune er ejer/medejer af den ngdvendige forbraendings-
kapacitet

= |kke-ejerskab: Kgbenhavn Kommune afheender sine ejerandele i ARC og VF

Ovennaevnte to dimensioner for ejerskab og tre grader af liberalisering giver i alt seks
scenarier, som vurderes i forhold til identificerede kriterier. En oversigt over scenarierne
er vist nedenfor i figur 3.

Ejerskab ARG oa v Ikke ejerskab
Liberalisering (som i dag)
Ikke liberaliseret forbreendingsmarked 1 4
= Husholdningsaffald: Anvisningsret
= Erhvervsaffald: Anvisningsret
Delvist liberaliseret forbraendingsmarked 2 5
+ Husholdningsaffald: Anvisningsret
» Erhvervsaffald: Konkurrenceudsaettelse
Fuldt liberaliseret forbraeandingsmarked 3 6

» Husholdningsaffald: Konkurrenceudseettelse
= Erhvervsaffald: Konkurrenceudsasttelse

Figur 3 — Oversigt over scenarier afhangig af ejerskab og grad af liberalisering. Ved fortsat
kommunalt ejerskab og stigende grad af liberalisering, vil ejerkommunernes leverancer —
ogsa af anvist affald — blive omfattet af EU’s udbudsregler.
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4.2.2 Vurderingskriterier for analysen af scenarier for affaldsforbraendin-
gen

Vurderingskriterierne inkluderer fglgende:
1. Klima- og miljgforhold
2. Forsyningssikkerhed
3. @konomi og ejer- og ledelsesmaessige forhold

En af de veesentligste klima- og miljgparametre at vurdere, er effektiviteten af de mulige
forbreendingsanleeg, séledes at energiudnyttelse af affaldet bidrager mest muligt til for-
treengning af fossilt breendsel, og derved begreensning af CO2-emissionerne ved produk-
tion af fiernvarme og elektricitet. En gennemsnitsbetragtning for forbreending af 1 ton af-
fald er, at det fortreenger 565 kg CO2 i forhold til ikke at behandle affaldet.

Til sammenligning udggr transport af 1 ton affald ca. 0,2 kg CO2 pr. transporteret km i en
16 ton lastbil'®. Hvis forbreendingsanlaeggene er sammenlignelige i forhold til energieffek-
tivitet, vil transporten veere en betydende faktor. Transporten i sig selv er dog af mindre
betydning CO2-maessigt. Aflevering af det forbraendingsegnede affald pa et forbraen-
dingsanleeg vil sdledes veere et plus CO2-maessigt i en afstand af op til 2825 km i forhold
til ikke at behandle affaldet i Kgbenhavn.

De gkonomiske overvejelser omfatter en afvejning af generelle gkonomiske muligheder
0g risici, investeringsrisici og forhold omkring ejerskab, ledelse og indflydelse. Der er tale
om en raekke forhold, som bade hver for sig og samlet set kan fa betydelig veegt pa kort
eller lang sigt.

En vigtig parameter for valg af scenarie vil f.eks. veere en vurdering af prognoserne for
meengder af affald til forbreending sammenholdt med anleeggenes kapacitet og forvente-
de levetid. Svingninger i kapacitetsudnyttelse kan fa stor betydning for bade de daglige
driftsomkostninger, indtjening ved energiproduktion og dermed den gennemsnitlige om-
kostning for behandling af forbraendingsegnet affald. Muligheden for en optimal kapaci-
tetsudnyttelse vil veere steerkt afhaengig af graden af liberalisering og muligheder for at
tiltreekke de ngdvendige maengder af forbreendingsegnet affald, ved tilfarsel fra tredje-
parts kommuner, kgb pa et dansk marked eller eventuelt ved import.

@konomien i affaldsforbraendingen kan efter omsteendighederne blive pavirket af EU’s
udbudsdirektiv, herunder udstraekningen af den udvidede in-house regel.

Alle vurderinger er foretaget med udgangspunkt i Kgbenhavns Kommunes forhold og
interesser og ud fra de oplyste forventninger til affaldsmaengder.

10 Eisted, R., Larsen, A. W., Christensen, T. H., (2009), Collection, transport and transfer
of waste: Accounting of Greenhouse Gases and global warming contribution, Waste
Management & Research, 27, 738-745.
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Omrade Kriterier Uddybning
Klima CO2 Vurdering af CO2 udledning er baseret pa anerkendte
udledning beregningssystemer, hvor klimagasser omregnes til
CO2 akvivalenter lokalt i Kegbenhavn
Energieffektivitet Vurdering af mulig opnéaelig energieffektivitet pa for-
braendingsanleeg ift. fortreengning af fossilt breendsel
Kapacitetsudnyttel- | Vurdering af mulig kapacitetsudnyttelse ved brug af
se til gvrige braend- forskellige erstatningsbraendsler pa baggrund af gen-
selstyper nemsnitlig europaeisk energimiks
Milja Luftemissioner Vurdering er foretaget i forhold til forventning om ud-

ledning af NOx, SO2, dioxin

Vand emissioner

Vurdering er foretaget i forhold til forventning om ud-
ledning af spildevand og kglevand (vaegtes ikke som
et vaesentligt parameter)

Transport-
belastning

Vurdering af transportbelastning

Forsyningssik-
kerhed

Sikring af forbraen-
dingskapacitet

Vurdering af mulighederne for at sikre ngdvendig for-
braendingskapacitet

@konomi

@konomiske mulig-
heder og risici

Vurdering af driftsgkonomiske fordele og ulemper,
samt muligheder og risici ved de enkelte scenarier.
Desuden en vurdering af de gkonomiske effekter af
begraensninger eller muligheder for udgvelse af
kommerciel virksomhed, samt af pavirkninger fra for-
ventet ny lovgivning

Eventuel afhaengighed af eksterne kommercielle virk-
somheder til Igsning af eks. kapacitet, miljgmaessige
krav m.v. vil blive inddraget

Investeringsrisici

Vurdering af risici og muligheder ved investeringer i
tunge, langsigtede anlaeg, herunder vurdering af risiko
for tab ved over- eller underkapacitet, herunder for
ikke at kunne tiltreekke tilstraekkelige maengder affald

Vurdering af risici for ved ejerskab at have forpligtel-
ser til at foretage kraevende teknologiske investerin-
ger og reinvesteringer. Muligvis med begreensede
muligheder for kommerciel udnyttelse

En vurdering af grundlaget for, om forbreendingsan-
lzeggene under nuveerende vilkar eller ved yderligere
liberalisering vil vaere attraktive for eksterne investorer

Ejer- og ledel-
sesmaessige kri-
terier

Ejer- og ledelses-
indflydelse (ejer)

Vurdering af de forventede pavirkninger af forventede
ejer- og ledelsesmaessige konsekvenser ved forskelli-
ge scenarier

Administrative plig-
ter (ejer)

Vurdering af fordele og ulemper for opfyldelse og
handtering af kommunens administrative forpligtelser
som ejer eller myndighed

Tabel 2 — Oversigt over vurderingskriterier
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Nedenfor i afsnit 4.3 er behandlet generelle forhold for scenarierne. Der henvises til bilag
1i bilagsrapporten for en mere detaljeret gennemgang af fordele og ulemper for hvert
scenarie og for hvert af ovennaevnte kriterier. Nedenfor i afsnit 4.4 er givet en mere over-
ordnet vurdering af hvert scenarie baseret pa informationerne i bilag 1.

4.3 Generelle forhold og baggrund

4.3.1 Feelleskommunale virksomheder og pligt til funktionsopdelte regn-
skaber

Bade ARC og VF er organiseret som feelleskommunale selskaber, sakaldte § 60 selska-
ber. Begge selskaber er stiftet som interessentskaber (I/S). § 60 virksomheder er selv-
steendige retssubjekter, som via aftaler mellem de deltagende kommuner har faet over-
draget kompetence p& de omrader, som de skal varetage, og som derfor fungerer som
en del af den offentlige forvaltning. Selskabernes etablering sker efter godkendelse i
Statsforvaltningen og virksomheden reguleres i vedteegterne. Selskaberne kan kun lgse
opgaver, der er hjemlet i vedtaegterne, lovgivningen og som ligger indenfor kommunal-
fuldmagten.

Selskaberne skal lase de opgaver, der af Statsforvaltningen er godkendt som kompeten-
ceoverfart. Alle opgaver, der i henhold til miljgbeskyttelsesloven skal og kan Igses af
kommunerne pa affaldsomradet, kan kompetenceoverfares, dog ikke det genanvendeli-
ge, kildesorterede erhvervsaffald, da det er liberaliseret. Begge selskaber varetager bade
affaldsforbraending og en raekke andre opgaver for de tilsluttede kommuner. Der er ikke
foretaget undersggelser af juridisk karakter vedrgrende de tildelte opgaver, herunder ved-
rgrende raekkevidden af den udvidede in-house regel. Dermed er der ikke undersggt,
hvorvidt nogle af opgaverne vil vaere eller kan blive omfattet af EU tilbudsbestemmelser-
ne. Det er derfor heller ikke undersggt, hvorvidt alle de nuvaerende eller mulige opgaver
lovligt kan varetages af selskaberne, eller om de vil kunne det fremover, enten indenfor
in-house reglen eller efter udbud.

Der skal i henhold til miljgbeskyttelsesloven fgres funktionsopdelte regnskaber for hver
aktivitet, og alle aktiviteter er omfattet af det generelle hvile-i-sig-selv princip. Dette prin-
cip indebaerer, at gebyrer skal opkraeves, sa de deekker de opgjorte udgifter, og séledes
at der ikke sker en sammenblanding af eller overfgrsel mellem de enkelte aktiviteter.

Det fremgar af arsrapporterne for virksomhederne, at der er store usikkerheder vedrg-
rende opggrelse af over- og underdaekninger og dermed virksomhedernes egenkapital.
Dette forhold er ikke omfattet af vores opgave. | relation til valget af modeller for den
fremtidige affaldsbehandling skal dog papeges vigtigheden af, at der tilrettelaegges hen-
sigtsmaessige regnskabsfunktioner, sdledes at den kraevede funktionsadskillelse kan ske
under iagttagelse af hvile-i-sig-selv princippet.

4.3.2 Seerligt om varmeforsyningsloven og et eventuelt salg af forbraen-
dingsanlaeg

Varmeforsyningslovens pligt til at anvende et hvile-i-sig-selv (non-profit) princip betyder
under de nuvaerende forhold, at prisen til varmeforbrugerne svarer til kostprisen. Dette
princip kan fa betydning, hvis det vurderes hensigtsmaessigt at afhzende anleeggene til en
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kommerciel aktar. Vi har nedenfor redegjort for princippet og for de virkninger det kan fa
ved et gnske om afhaendelse.

4.3.2.1 Hvile-i-sig-selv princippet og el-indtaegter

Alle varmevirksomheder er omfattet af varmeforsyningslovens hvile-i-sig-selv princip.
Princippet indebeerer, at varmebidrag skal opkreeves, sa de daekker indregningsberetti-
gede udgifter ved varmeproduktion og salg, herunder afskrivninger og eventuelle hen-
leeggelser efter loven. Hertil kan lsegges en forrentning af indskudskapitalen, hvis denne
forud er godkendt af Energitilsynet. Den godkendte forrentning har ligget pa niveau med
den lange obligationsrente plus 1%-point.

De tilknyttede nettoindteegter ved produktion og salg af el er i princippet ikke omfattet af
hvile-i-sig-selv princippet, men i praksis indregner naesten alle varmevirksomheder netto-
indteegten (eller tabet) fra el i varmeprisen. Dette skyldes blandt andet, at det er meget
vanskeligt at adskille omkostningerne ved produktion af varme og el, og at de fleste virk-
somheder ikke har nogen seerlig interesse i en adskillelse. De centrale veerker ejet af
blandt andre DONG og Vattenfall foretager en sadan adskillelse i en varmedel under hvi-
le-i-sig-selv og en kommerciel el-del. Der findes dog ingen anerkendte metoder for en
sadan opdeling, der under alle omsteendigheder kraever anvendelse af arbitraere forde-
lingsnggler.

Sa vidt det er oplyst indregnes indteegter ved salg af el i ARC og VF som en del af var-
meprisen, saledes at varmeforsyningslovens hvile-i-sig-selv princip anvendes fuldt ud.

4.3.2.2 Prisloft

Varmeprisen fastsaettes i affaldsforbraendingsanlaeg som udgangspunkt pa grundlag af
nettoomkostningerne ved produktionen efter indregning af nettoresultat af elproduktion og
indteegter fra affaldsleverancerne. Affaldsforbreendingsanleeg er dog omfattet af regler om
prisloft i henhold til bekendtgarelse herom. Prisloftet er det laveste af en omkostningsbe-
stemte pris og det af Energitilsynet udmeldte prisloft. Prisloftet er baseret pa varmepri-
serne fra de centrale kraftvarmeanlaeg. For 2015 er det geeldende prisloft for ARC og VF
pa 90 kr./GJ baseret pa det centrale omrade.

Omkostninger der ikke deekkes af varmebidrag skal deekkes af affaldsleverandgrerne.

4.3.2.3 Vilkar ved eventuelt salg

Det fremgar af varmeforsyningsloven, at det vederlag, der betales ved hel eller delvis
overdragelse af et kollektivt varmeforsyningsanleeg hverken direkte eller indirekte ma fgre
til hgjere priser for forbrugerne. En eventuel kommerciel kagber vil derfor ikke kunne ind-
regne en eventuel merpris for anlaegget i forhold til den nedskrevne veerdi i henhold til
varmeforsyningsloven, som det fremgar af de arlige priseftervisninger.

Det vil derfor, blandt andet som fglge heraf, naeppe veere i en eventuel kgbers interesse
at betale mere end den nedskrevne veerdi for anleegget, ligesom en kgber skal veere villig
til at begraense det mulige afkast af investeringen til den forrentning, der kan godkendes
af Energitilsynet. Dertil kommer, at begraensningen i de indregningsberettigede udgifter
for keber ogsa omfatter finansieringsomkostninger. Hvis kagbers lan f.eks. har en hgjere
rente end saelgers, kan de overskydende renter ikke indregnes i varmeprisen.
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Endelig vil det formentlig veere vanskeligt at opné en efterfalgende tilladelse til at adskille
indtaegter (netto) ved varme- og elproduktion, nar begge aktiviteter tidligere har veeret
omfattet af hvile-i-sig-selv princippet. Radgivergruppen kender ikke til nogen praksis pa
dette omrade.

Hvis der for ARC og VF er udsigter til, at der ikke kan opnas en tilfredsstillende kapaci-
tetsudnyttelse indenfor de lovmeessige rammer for udgvelse af virksomhed i et feelles-
kommunalt regi, kan det dog veere attraktivt at saelge til en kommerciel kgber, hvis den-
nes muligheder for en optimal udnyttelse er bedre. Det forudsaetter dog, at kommunen
giver den private aktar de ngdvendige tilladelser til f.eks. import af affald, hvis sddanne er
pakreevet. Der kan derved efter omstaendighederne vaere mulighed for at opna en lavere
varmepris og eventuelt en lavere pris for afbreending af affaldet.

4.3.2.4 Priser for forbraending
| forbindelse med naerveerende analyse er der foretaget et pristjek af listepriser for for-

braending af dagrenovation og braendbart affald pa en reekke danske og svenske affalds-
forbraendingsanleeg. Pristjek er foretaget ud fa oplysninger pa selskabernes hjemmeside i
maj 2015. Baseret pa priserne i nedenstaende tabel ses VF og ARC at have behand-
lingspriser som for dagrenovation ligger omtrent midt imellem de dyreste og de billigste
og billigst blandt de sjeellandske anleeg. For smat breendbart er VF og ARC billigst (bort-
set fra Tgnder omlastning).

Listepriser for forbreending af dagrenovation og breendbart affald

Dagrenovation Smét Stort
[kr/t] breendbart breendbart
[kr/t] [kr/t]

Amager Ressource Center 460 420
Vestforbraending Glostrup 420 420
Vestforbraending Frederikssund, (in-
kluderer | forhold til ovenstaende pris 560 560
omkostninger for omlastning)
Nordforbraending 570 570 770
Kara/novoren Roskilde 495 460 660
Affaldsplus Neestved 560 490 760
Affaldsplus Slagelse 560 490
SYSAV Malmg [625 SEK eks.moms] 530
Renonord, Aalborg 632 433
Renovest, Aars (erhvervspris) 500
Affaldsvarme Aarhus 370 476
AVV Forbraending Hjgrring 430 580
Tander omlastning (forbraendingspris) 380 380
TAS 470 530
ARWOS, Abenra* 500 620
L90 366 756
Hammel Fjernvarme 619 663

Alle priser er inkl. afgifter og ekskl. moms.
* |kke eget forbraendingsanleeg, og vil ikke kunne behandle affald fra Kabenhavns Kommune

Tabel 3 - Listepriser for forbraending af dagrenovation og breendbart affald
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4.3.3 Mulighed og vilkar ved afheendelse

Selve afheendelsen af et eller flere affaldsforbraendingsanlaeg kan veere en barriere i sig
selv. Et salg pa acceptable vilkar ma forventeligt forudsaette, at en kommerciel kgber fin-
der vilkarene favorable i forhold til sine egne muligheder for at udnytte anleeggene. Det
bar derfor overvejes, om forbraendingsanleeggene under de nuveerende vilkar eller ved
forventning om yderligere liberalisering vil veere attraktive for eksterne investorer. Mulig-
hed for salg pa acceptable vilkar for seelger kan derfor i hgj grad afhaenge af tidspunkt for
salgsbestreebelser, herunder af pavirkning fra ny lovgivning.

Under normale omsteendigheder vil prisen pa en virksomhed blive fastsat med udgangs-
punkt i en afvejning af indtjeningsmuligheder og patagne risici, samt et niveau for krav til
afkast. Dette forholder sig noget anderledes ved handel med en kollektiv varmeforsy-
ningsvirksomhed. Der henvises til omtalen oven for i afsnit 4.3.2. Varmeprisen ma ikke
(under nogen omsteendigheder) stige som falge af en overdragelse, og afkastet for inve-
stor begraenser sig til en af Energitilsynet fastsat forrentning af den indskudte kapital.
Dertil kommer, at en kommerciel kaber naeppe vil opna tilladelse til at frigare nettoresultat
af elproduktion fra varmeforsyningslovens hvile-i-sig-selv princip. En salgssum péa den
nedskrevne veerdi ifglge priseftervisningerne kan veere opnaelig.

4.4 Vurdering af scenarier

Nedenfor vurderes hvert af de seks scenarier, som er defineret, jf. afsnit 4.2.1. For hvert
scenarie afsluttes med en overordnet vurdering. Vurderingen foretages med fglgende
farvekoder:

Rad: Betyder at der samlet set vurderes at veere overvejende uhensigtsmaessighe-
der, ulemper eller risici forbundet med scenariet

Orange: Betyder at der er stgrre uhensigtsmeessigheder, ulemper eller risici forbundet
med scenariet, men ogsa fordele i en vis grad — hvilket dog ikke opvejer ulem-
perne.

Gul: Betyder at der samlet set vurderes at veere en nogenlunde ligeveegt mellem
fordele og ulemper forbundet med scenariet. Der kan indga veesentlige udfor-
dringer, som skal ngje overvejes

Grgn: Betyder at der samlet set vurderes at veere overvejende fordele forbundet med
scenariet. Udelukker ikke, at kan veere veesentlige udfordringer, som bgr over-
vejes.

4.4.1 Scenarie 1: Ejerskabl/ikke-liberalisering

Dette scenarie svarer til situationen i dag, hvorfor pavirkning pa det miljg- og klimamaes-
sige omrade i stor grad er kendt, herunder har Kgbenhavns Kommune kendskab til og
kontrol med miljgbelastninger (f.eks. CO2, NOXx, transport, mv.), udledninger (bl.a. luft og
spildevand) og energieffektiviteten.

Forsyningssikkerheden ma anses for god, idet Kebenhavns Kommune har direkte ad-

gang til tilstraekkelig forbreendingskapacitet og mulighed for at omdirigere mellem anlaeg-
gene. Der er ikke p& nuvaerende tidspunkt behov for at supplere kapaciteten indenfor feel-
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lesskabets omrade. ARC modtog i 2014 435.989 tons affald til forbreending™* (har milje-
godkendelse til afbreending af 400.000 tons), mens Vestforbraending modtog 555.000
tons affald til forbreending®® (har godkendelse til afbreending af 600.000 tons). | oplandet
er der sdledes aktuelt en hgj udnyttelsesgrad pa forbreendingsanleeggene, men dog til-
straekkelig kapacitet.

De gkonomiske vilkar er velkendte i forhold til optimering af f.eks. driftsomkostninger. In-
vesteringsmaessigt ma risikoen anses for lav, sa laenge der er fortsat fuld kapacitetsud-
nyttelse. Forventningen er dog, at denne fulde kapacitetsudnyttelse ikke vil veere til stede
i Izbet af en kort &rraekke pga. initiativerne med gget genanvendelse og enten udsorte-
ring af bioaffald til bioforgasning eller aflevering af dagrenovation til REnescience. Sidst-
neevnte udger dermed ogsa en potentiel gkonomisk risiko, idet faldende affaldsmaengder
vil betyde en forringet effektivitet. Denne risiko kan p.t. ikke afhjeelpes gennem import af
affald fra udlandet eller tilfarsel fra tredjeparts kommuner, idet dette er forhindret gennem
politisk aftale.

ARC og VF ejes sammen med en reekke gvrige kommuner, der blandt andet giver nogle
stordriftsfordele, men som i sagens natur giver Kgbenhavns Kommune begraensninger i
den direkte indflydelse og dermed muligheden for at foretage individuelle tilpasninger og
optimeringer eller direkte indflydelse pa egne leverancer. Det feelleskommunale ejerskab,
der daekker flere aktiviteter, kreever komplekse regnskabssystemer til handtering af funk-
tionsopdelte regnskaber med fordelingen af gkonomi ift. fordelingsnggler, dataregistrerin-
ger, -styring, m.v.

Med usendrede forudsaetninger om lovgrundlag og leverancer vurderes det, at der i for-
hold til klima/miljg og forsyningssikkerhed overvejende er fordele forbundet med dette
scenarie (Grgn). Hvis den nuveerende og kommende kapacitet kan udnyttes fornuftigt, vil
der veere en stabil driftsgkonomi, og en moderat investeringsrisiko, mens der synes at
veere nogle styringsmaessige ulemper med begreenset direkte indflydelse, som kan traek-
ke scenariet i retning af ligeveegt (Gul).

Samlet set vurderes der at vaere nogle ikke uveesentlige udfordringer i scenarie 1 (Gul).

4.4.2 Scenarie 2: Ejerskab/delvis liberalisering

For s& vidt angar klima-, miljg-, energieffektivitet og forsyningssikkerhed er der tale om
samme vurdering som under scenarie 1. Scenariet vurderes pa disse omrader overve-
jende fordelagtigt (Grgn).

Faldende maengder til forbreending vil forage den gkonomiske risiko, idet driftsgkonomien
forventes at blive forringet ved lavere kapacitetsudnyttelse. Prisen pr. ton méa derfor for-
ventes at stige, medminde affald kan erhverves fra anden side til konkurrencedygtig pris.
En eventuel lavere kapacitetsudnyttelse vil desuden resultere i lavere varmeproduktion,
som skal erstattes af produktion andre steder med deraf falgende omkostninger til
breendsel — flis eller gas/kul.

1 Miljgredeggrelse 2014, ARC — IS Amager Ressourcecenter
12 Arsrapport 2014, I/S Vestforbreending
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Disse forhold medfarer, at scenarie 2 pa det gkonomiske omrade vurderes til at have ikke
uvaesentlige udfordringer eller risici (Orange).

Samlet set vurderes derfor, at der i scenarie 2 er tale om en overvaegt af ulemper (Oran-
ge).

Amager Bakke vil veere et meget energieffektivt anlaeg pa kort og mellemlang sigt, som
bar kunne vaere gkonomisk konkurrencedygtigt ogsa pa et liberaliseret marked. Det vur-
deres, at der ud fra en gkonomisk synsvinkel vil vaere gode muligheder for at tiltreekke
forbreendingsegnet affald fra markedet, saledes at kapaciteten kan udnyttes til gavn for
en god driftsgkonomi og dermed en lav varmepris.

Hvis kapaciteten kan udnyttes optimalt ved, at den politiske aftale opheaeves eller ved at
der pa anden vis indgas aftale om samarbejde med andre kommuner, eller der behandles
lavkvalitetsbiomasse eller andre affaldsfraktioner, vil den gkonomiske vurdering veere
enslydende med scenarie 1 og et fortsat feelleskommunalt ejerskab vil kunne anbefales,
ogsa ved faldende affaldsmaengder (Gul).

4.4.3 Scenarie 3: Ejerskab/fuld liberalisering

Kgbenhavns Kommune gnsker at sikre minimal miljg- og klimabelastning i affaldsbe-
handlingen, herunder stille krav til hgj energiudnyttelse og lave emissioner til luft og vand.
Ved en fuld liberalisering, hvor affaldet skal udbydes, vil Kgbenhavns Kommune kunne
stille krav om lav miljg- og klimapavirkning.

Pa kort sigt er det usikkert, hvor mange anlaeg, der reelt vil kunne efterleve samme effek-
tivitet i forhold til miljg, klima og energieffektivitet som det nye Amager Bakke, da Amager
Bakke er fgrende i Europa hvad angér disse forhold. Over tid forventes denne risiko at
reduceres i takt med at andre anleeg bygges efter samme hgje miljg- og energimaessige
standard, dog med den bemeerkning, at det er vanskeligt at finde anleeg i Danmark og
Europa, som har den samme grad af fiernvarmeafsaetning, som VF og ARC har. Scena-
riet vurderes at vaere ligevaegtigt i forhold til miljg og klima (Gul).

| forhold til forsyningssikkerhed vurderes det som en fordel, at Kgbenhavns Kommune
rader over den ngdvendige kapacitet til egne affaldsmaengder, men der vil veere stor af-
haengighed af et ikke seerligt velfungerende marked for opfyldning af forbreendingskapaci-
teten, som ggr at scenariet vurderes som ligevaegtigt pa dette omrade (Gul).

P& det gkonomiske omrade vil tendensen i scenarie 2 med udfordringer pa kapacitetsud-
nyttelse og dermed forggelse af pres pa driftsgkonomi og investeringsrisiko forsteerkes. |
scenarie 3 er der potentielt en mulighed for, at Kgbenhavns affald ved udlicitering ender
pa andre anleeg, og at Kgbenhavn Kommunes anleeg ikke fyldes op med andet affald.
Safremt Kgbenhavns Kommune fastholder sine hgje miljg- og klimakrav og dermed krav
om hgj energiudnyttelse vil der dog veere et begraenset antal anlaeg, som vil kunne kon-
kurrere med ARC, hvorfor sandsynligheden vurderes at vaere forholdsvis lille, ligesom
prisen for behandling af affald pa ARC og VF ligger i den lavere ende sammenlignet med
andre anleeg. Det er dog valgt at vurdere risikoen forholdsvis konservativt, hvorfor vurde-
ringen af de gkonomiske forhold derfor er negativ (Rad).
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Vurderingen af scenarie 3 er derfor samlet set en overvaegt af negative forhold (Rad).

Som under scenarie 2 vil et fortsat feelleskommunalt ejerskab méaske kunne anbefales,
ogsa ved faldende affaldsmaengder, hvis der politisk gives mulighed for at erhverve affald
fra tredjeparts kommuner eller om ngdvendigt ved import. Amager Bakke vurderes som
et meget effektivt anleeg pa kortere sigt at vaere konkurrencedygtig pa markedet, hvorfor
kapaciteten derigennem vil kunne opfyldes. Det afhaenger dog helt af markedsudviklin-
gen. Som tidligere naevnt vil erhvervelse af eksternt affald veere omfattet af udbudsreg-
lerne. (Gul).

4.4.4 Scenarie 4: Ikke-ejerskab/ikke-liberalisering

Scenarie 4 svarer til en ueendret situation i dag for sa vidt angar affaldsmeengder og lov-
maessige rammer for det kommunale ansvar, men selve forbraendingsanleeggene forud-
seettes ejet af ekstern part.

Et salg af forbreendingsanleeggene vil ikke direkte pavirke det miljg- og energimaessige
omrade, men kommunernes kontrol hermed vil veere svaekket. Som i scenarie 3 vil Kg-
benhavn Kommune kunne stille krav vedrgrende miljg- og klimabelastning (hgj energiud-
nyttelse og lave emissioner til luft og vand) ved udbud af forbreendingsydelsen.

Der vil veere tale om en markedsafhaengighed og da Amager Bakke som anfgrt ovenfor
er fgrende i Europa mht. energiudnyttelse og emissioner er det usikkert om andre anlaeg
kan matche de resultater, der kan opnas pa ARC . Denne ulempe vurderes at blive min-
dre over tid, hvad angar emissioner, da emissionskrav kan implementeres, hvis det bliver
et krav fra markedet. Det er derimod vanskeligt at se, at afseetning af fiernvarme kan ske
pa samme made som i Kagbenhavn. Ingen andre danske affaldsforbraendingsanleeg har
fuld fjernvarmeafsaetning som i Kgbenhavn. Andre europeaeiske lande har ikke den sam-
me integration af energipolitiske og miljgpolitiske malsaetninger som i Danmark, og det vil
veere vanskeligt at finde europaeiske byer, der har samme fijernvarmeudnyttelse som i
Kgbenhavn.

Det skal understreges, at naerveerende opgave ikke rummer mulighed for at gennemfgre
en egentlig analyse af affaldsforbraendingsmarkedet. En overordnet betragtning viser
dog, at en del af de danske anlaeg bestar af zeldre fiernvarmeproducerende (i stedet for
kraftvarme) anleeg, som derfor ikke er tidssvarende, hvad angéar energiproduktion og
hvad angér raggasrensning. Safremt man antager, at de aeldre ovnlinjer lukkes ned efter
30 ars levetid, forventes forbreendingskapaciteten i Danmark at veere reduceret fra om-
kring 3.5 mio t/ar i dag til knap 2,0 mio t/ar i 2030. Dette er illustreret i nedenstaende fi-
gur, som stammer fra affald danmark rapporten fra januar 2008 "Vurdering af maengden
af forbraendingsegnet affald i Danmark”, opdateret i 2013 af Dansk Affaldsforening.
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Figur 4 — Forbreendingskapacitet i Danmark

Pa baggrund af ovenstaende vurderes det, at en del af kapacitetstilpasningen svarer til,
at der over tid ma forventes en gget maengde af affald til genanvendelse. Der vil dog fort-
sat veere et betydeligt behov for affaldsforbreendingskapacitet, og det vurderes, at safremt
ovenstaende kurve bliver realiseret, vil der kunne opsta en konkurrence om forngden for-
breendingskapacitet.

Samme tendens ma forventes i nabolande som Sverige og Tyskland, hvor der i dag er en
kapacitet omtrent svarende til den meengde affald, der i dag modtages til forbraending, og
hvor der er en betydelig andel af seldre anlaeg.

I en reekke europeeiske lande (iszer i de gsteuropeeiske lande) vil der i de kommende ar
opsta et behov for affaldsforbreending, da disse lande vil skulle overholde EU’s depone-
ringsforbud. Dette betyder, at der pa sigt er behov for at etablere en kapacitet stort set
svarende til den nuveerende forbraendingskapacitet, da kun omkring 50% af det i EU ge-
nererede affald i dag gar til genanvendelse eller forbraending; den resterende andel de-
poneres fortsat. Der forventes derfor et behov for at etablere ny forbreendingskapacitet i
de aktuelle lande eller et stigende pres pa de nuvaerende anleeg i fx Danmark ved at ek-
sportere en starre andel til lande med eksisterende anleeg.

Der er en risiko for ggede transportafstande ved udbud af forbreendingsydelsen og der-
med muligvis gget risiko for behov for etablering af omlastestationer. Som tidligere anfart
i afsnit 4.2.2. er transporten i sig selv ikke et betydeligt miljgmeessigt parameter, vurderet
i forhold til CO2. Kun ved ligeveerdige forbraendingsanleeg set i forhold til energieffektivitet
er transporten relevant. Etablering af omlastestationer vil kreeve en anlsegsomkostning,
men vurderes ikke at veere af vaesentlig betydning.

Forsyningssikkerheden skal tilstraebes opnéet ved, at Kgbenhavns Kommune udby-

der/kgber den forbreendingskapacitet, der er ngdvendig for kommunen. Der vil dog blive
tale om en markedsafhaengighed og dermed en vis usikkerhed, om den ngdvendige for-
breendingskapacitet er til radighed jeevnfar ovenfor. Da meengden af forbreendingsegnet
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affald, som kommunen skal sikre kapacitet til, fortsat omfatter bade affald fra husholdnin-
ger og erhverv, vurderes der at veere en betydelig markedsafheengighed, som gar, at
ulemperne vurderes at veere vaesentlige. Kgbenhavns Kommune har en stor maengde
affald, som skal sikres behandling, men har i dette scenarie ikke indflydelse pa, hvor af-
faldet kan behandles og til hvilken pris. Forsyningssikkerheden vurderes at veere vigende
over tid, men konklusionen er forbundet med nogen usikkerhed, da det er vanskeligt at
vurdere, hvordan markedet udvikler sig (rad).

De gkonomiske og ledelsesmeessige virkninger af en afhaendelse af anlaeggene vil over-
ordnet set veere en friggrelse af den bundne kapital i anleeggene, en afvikling af den di-
rekte kontrol med anleaeg og produktion og — som udgangspunkt - en gget uafhaengighed
af kapacitetsudnyttelsen.

Det kan veere en fordel at veere frit stillet i forhold til kapacitetsudnyttelsen, idet udbud til
eksterne affaldsforbreendinger kan give mulighed for lgbende tilpasning af priser under
forudseetning af et nogenlunde velfungerende marked. En kommerciel operatar vil i sa
tilfeelde kunne kompensere for faldende affaldsmaengder ved kgb udefra, dog forudsat at
de ngdvendige tilladelser foreligger. Under de nuvaerende forhold, kan der neeppe siges
at veere et velfungerende marked pa denne type anleeg. Dette skyldes bl.a. de store inve-
steringer, de lange afskrivningsperioder, den teette kobling til varmenettet samt en hgj
grad af regulering, da kapaciteten i dag er underlagt statens godkendelse.

Ved udlicitering skal de gkonomiske betingelser for Kgbenhavn Kommunes affaldsleve-
rancer i hgjere grad styres ved kontrakter med den private operatar og bgr i vidt omfang
kunne tilpasses til Kgbenhavns Kommunes egne behov.

Den politiske aftale om at undlade import af affald til ARC, kan blive udfordret af den
kommercielle operatgr, hvis denne skal baere risikoen for at kunne kompensere for fal-
dende affaldsmaengder. Den politiske aftale forventes at bortfalde i det tilfeelde, at kom-
munerne ikke leengere ejer anlaegget.

Muligheder for fzelles optimeringer for kommuner i Kgbenhavn-omradet bliver pavirket
med en ekstern kommerciel operatgr. Det kan evt. vendes til en fordel med samordning
af udbudsbetingelser. | dette scenarie vil kommunerne fortsat have ansvar for sikring af
behandlingskapacitet for forbreendingsegnet husholdningsaffald og erhvervsaffald, som
er opstaet i kommunen.

Et salg af anleeggene og dermed eksternt ejerskab vil reducere eller eliminere kommu-
nens investeringsrisiko. Hvis et salg sker ved omstrukturering til andre feellesejede forsy-
ningskoncerner vil investeringsrisikoen ikke effektivt blive elimineret. Omvendt vil fordele-
ne ved den feelleskommunale drift kunne bevares, helt afhaengig af den valgte ejer- og
ledelsesstruktur. Problemstillingen omkring reekkevidden af den udvidede in-house regel
vil ogsa veere geeldende, jf. tidligere.

Det kan veere en alternativ mulighed, at Kgbenhavns Kommune udtraeder af ejerskabet af

ARC og VF. Kommunen skal da i stedet for sikre forbreendingskapacitet gennem udbud.
Der kan pa kort og leengere sigt bade vaere gkonomiske fordele og ulemper herved.
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Den ledelsesmaessige indflydelse pa affaldsbehandlingen efter et salg vil blive reduceret.
Der kan dog stilles betingelser til ekstern operatgr om eksempelvis kvalitet, miljg, kapaci-
tet mv. gennem udbud og kontraktvilkar. Indflydelse kan derfor bevares pa veesentlige
punkter, selvom den direkte ledelsesbefgjelse bortfalder. Kgbenhavns Kommune vil dog
veere uden strategisk indflydelse pa driften.

| scenarie 4 med fortseettelse af den nuveerende grad af liberalisering og fortsat tilstreek-
kelige maengder affald til forbraending, vil en afhaendelse af ejerskabet samlet set vurde-
res som overvejende negativ (Orange).

4.4.5 Scenarie 5: Ikke-ejerskab/delvis liberalisering

For sa vist angar klima-, miljgforhold og energieffektivitet er der tale om samme vurdering
som under scenarie 4. Scenariet vurderes pa disse omrader overvejende neutralt (Gul).

Som falge af delvis liberalisering vil meengden af affald, som Kgbenhavns Kommune er
ansvarlig for, falde og kapacitetsbehovet er derfor mindre end i scenarie 4. Da Kgben-
havns Kommune i naerveerende scenarie ikke har egne anlaeg, vil kapaciteten skulle fin-
des ved udbud af affaldet. Med henvisning til den simple markedsanalyse i scenarie 4
vurderes det, at Kgbenhavns Kommune pa kort sigt sandsynligvis vil kunne finde be-
handlingskapacitet.

Pa lang sigt kan der, under forudseaetning af at aeldre anlaeg tages ud af drift og under for-
udseetning af en forventet starre efterspgrgsel fra lande, som ikke har tilstreekkelig egen
behandlingskapacitet eller ikke kan sikre tilstraekkelig energiafsaetning, opsta flaskehalse
og det kan veere sveerere for Kgbenhavns Kommune at sikre forsyningssikkerhed. Da
maengden af affald er mindre end i scenarie 4 vil problemet vaere mindre end i scenarie 4,
hvorfor vurderingen i scenarie 5 vil veere neutral for sa vidt angar forsyningssikkerheden
(orange).

For s& vidt angar de gkonomiske og ledelsesmaessige forhold vil yderligere liberalisering
og faldende maengder reducere afhaengigheden og dermed den gkonomiske risiko ved
ikke at eje anlaeggene, ligesom betydningen af ledelsesmaessig indflydelse veegter min-
dre (Grgn).

Den samlede vurdering af scenarie 5 er derfor sat til neutral med en positiv tendens
(Gul).

4.4.6 Scenarie 6: Ikke ejerskab/fuld liberalisering

Den grundleeggende vurdering i et scenarie 6 er den samme som i scenarie 5. Dog vil
Kgbenhavns Kommune i dette scenarie ikke have anvisningsforpligtelsen, hvorfor Kg-
benhavns Kommunes risiko i dette scenarie er lille, hvad angér alle parametre. P& den
anden side er der heller ikke mulighed for hverken gkonomisk og eller klima- og milja-
maessig gevinst ved at sikre indflydelse pA ARC og VF. Den samlede vurdering ender
overvejende positiv (Grgn).

Undersggelse ift. fremtidig organisering af affaldsbehandling i Kebenhavns Kommune — Rapport

Pluss:



EYBuiId_inq a better R h M B L L
working world

5 Fase B — Udarbejdelse og analy-
se af modeller for den kagben-
havnske affaldsbehandling

5.1 Delkonklusion

| fase A er konkluderet, at det ved en ikke-liberalisering fortsat er mest fordelagtig at eje
anleeg med forbraendingskapacitet, at ulemperne ved fuld liberalisering vil fare til det
modsatte resultat, nemlig ikke-ejerskab samt at en delvis liberalisering balancerer mellem
fordele og ulemper. P& den baggrund vurderes det at veere hensigtsmaessigt at organise-
re aktiviteten i et selvstaendigt selskab, saledes at et eventuelt salg ikke er afhaengigt af
varetagelse af de gvrige aktiviteter, der i dag er henlagt i eller under ARC og VF.

Endvidere er det i fase A konkluderet, at graden af liberalisering ikke i betydelig grad vil
pavirke organiseringen af de gvrige behandlingsaktiviteter, og at der derfor kan ses bort
fra liberaliseringsparameteren i fase B.

De gvrige affaldsaktiviteter, som Kgbenhavns Kommune har en forpligtelse for, er i dag
organiseret enten hos Kgbehavns Kommune, i feelleskommunale selskaber eller udlicite-
ret til private aktarer.

For hver behandlingsaktivitet er der foretaget en vurdering af, hvorvidt den fremtidige or-
ganisering bgr fortsaette som hidtil eller aendres til en organisering som selvsteendig
kommunalt selskab, faelleskommunalt selskab eller udliciteres til privat aktar.

For deponi viser analysen at aktiviteten med fordel kan fastholdes i et faelleskommunalt
selskab, eventuelt fremadrettet som et endnu starre faelleskommunalt selskab for f.eks.
hele Sjeelland for at sikre tilstraeekkelige affaldsmaengder til at drive selskabet mest opti-
malt.

Omlastning af farligt affald foretages i dag i et feelleskommunalt selskab, og denne aktivi-
tet vurderes med fordel at kunne fortsaette i et feelleskommunalt regi. Men selve ydelsen
ville ogsa kunne foregd hos Kabenhavns Kommune selvsteendigt eller udliciteres til en
privat udbyder.

Genbrugsstationerne drives i dag i et faelleskommunalt regi under Amager Ressource-
center, og med samarbejdsaftaler med genbrugsstationerne under Vestforbraending.
Denne aktivitet er vurderet til med fordel at kunne fortseette fremadrettet i et feelleskom-
munalt regi, med den begraensning at Kebenhavns Kommune s er underlagt et feelles
niveau for service og gkonomi for drift af genbrugsstationerne. Kgbenhavns Kommune
har samtidig mulighed for, pa grund af aktivitetens starrelse med drift af 5 genbrugsstati-
oner, at etablere denne aktivitet internt i kommunens forvaltning. Alternativt kan aktivite-
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ten, f.eks. drift af genbrugsstationerne varetages af private udbydere, hvilket dog ikke er
vurderet at vaere lige s attraktivt, set fra Kgbenhavns Kommunes side, som et ejerskab.

Biologisk behandling af kildesorteret organisk affald vil kunne organiseres som et feelles-
kommunalt selskab eller alternativt udliciteres til en privat udbyder af aktiviteten, da der er
tale om en kendt teknologi med flere private aktgrer allerede. Kgbenhavns Kommune
vurderes ikke at have tilstreekkelige affaldsmaengder til, at en kommunal organisering
alene er attraktiv.

Aktiviteterne omkring omlastning af genanvendelige fraktioner er i dag varetaget af Ama-
ger Ressourcecenter og Kgbenhavns Kommune selv. Fremadrettet vurderes det at veere
hensigtsmaessigt at samle disse aktiviteter i et feelleskommunalt selskab for at sikre stor-
driftsfordele. Alternativt kan aktiviteten foretages af Kgbenhavns Kommune selvsteendigt
eller udliciteres.

De nye behandlingsteknologier omkring plastsortering og etablering af REnescience an-
leeg kan med fordel organiseres i en form for aktivt samarbejde (OPP)™ med en kommer-
ciel part, som besidder de ngdvendige, faglige kompetencer, og hvor kommunen kan fa
indflydelse pa udviklingen og samtidig drager fordel af en gkonomisk risikodeling. Det
skal dog noteres, at et sddant samarbejde erfaringsmaessigt ikke er risikofrit for en kom-
munal udbyder.

Ovennaevnte analyse er opsummeret i nedenstaende figur 5.

Kgbenhavns Feellesko m- = Aktivt offen t-

Fraktion Kommune ejet | munalt ejet ligt privat Udlicitering
/organiseringsform selskab selskab partnerskab

Deponi

Farligt affald

Genbrugsstationer

Biologisk behandling
(Kildesortering)

Plastsortering

Omlastning genanven-
delige fraktioner

REnescience (Ikke kil-
desortering)

Rad: Betyder at der samlet set vurderes at vaere overvejende uhensigtsmaessigheder, ulemper eller risici
forbundet med scenariet

Orange: Betyder at der er stagrre uhensigtsmeessigheder, ulemper eller risici forbundet med scenariet, men
ogsa fordele i en vis grad — hvilket dog ikke opvejer ulemperne.

Gul: Betyder at der samlet set vurderes at vaere en nogenlunde ligevaegt mellem fordele og ulemper for-
bundet med scenariet. Der kan indgé veesentlige udfordringer, som skal ngje overvejes

Grgn: Betyder at der samlet set vurderes at vaere overvejende fordele forbundet med scenariet. Udelukker
ikke, at kan vaere vaesentlige udfordringer, som bgr overvejes.

Figur 5 — Oversigt over optimal organiseringsform per affaldsaktivitet

13 | denne rapport er et sddan aktivt samarbejde benaevnt aktivt OPP (Offentligt privat partnerskab). Det skal
dog pointeres, at der henvises til en bred vifte af mulige former for samarbejde med privat aktgrer, som kan
straekke sig fra udvidet udbudsmateriale til mere omfattende samarbejder om f.eks. udviklingsprojekter. Det
almindeligt anvendte OPP er som regel en mere snaever langtidsaftale om privat ejerskab med tilhgrende vedli-
geholdelsesforpligtelser mv. til et aktiv, der over perioden anvendes af en offentlig institution.
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Vurderet enkeltvis er den feelleskommunale organisering saledes den foretrukne form for
organisering for de fleste aktiviteter. Tydelige undtagelser fra dette er dog plastsortering
og REnescience, som er mest hensigtsmaessigt organiseret i samarbejde med privat(e)
aktar(er).

| forhold til fremtidig organiseringsform er det dog ikke nok at se pa aktiviteterne enkelt-
vis, for at vurdere den fremtidige organisering. Allerede i dag er flere aktiviteter samlet
under de eksisterende affaldsselskaber, hvilket indikerer, at der er forhold som taler for at
samle nogle aktiviteter trods forskellig fokus i behandlingsaktiviteten. Det kan f.eks. veere
opgavefeellesskaber mellem drift af genbrugsstationer og afsaetning af genanvendelige
fraktioner. Det kan ligeledes veere et gnske om at opna stordriftsfordele i forhold til et le-
delsesperspektiv bade i selskabet og i kommunen, som ggr, at nogle aktiviteter samles i
ét selskab fremfor opsplitning. Endelig kan der vaere modsatrettede hensyn, som taler for
at adskille aktiviteter som f.eks. gnsket om at malrette en bestemt udviklingsaktivitet, hvil-
ket kan kreeve, at der etableres et selvsteendigt selskab, som Kgbenhavns Kommune
f.eks. gjorde tidligere med etablering af KMC.

Der er opstillet tre praeferencemodeller for en fremtidig organiseringsform, anskuet pa

baggrund af, hvilken preeference Kgbenhavns Kommune matte have, dvs. starst mulig

organisering i Kgbenhavns Kommune, stagrst mulig feelleskommunal organisering eller

stgrst mulig udlicitering. En sadan analyse er opsummeret i nedenstdende figur 6.
Nu- Faelles-

Ud-
varende kommunal licitering

Feelles-
Forbraending Forbraending ‘ Forbraending H Forbraending \ Organiseres serskilt kommunal

Partnerskab

Feelleskom.
T T e EEEEEEREEER T T eller udlicit.

Farligt affald Farligt affald Farligt affald

Farligt affald

Kommunal

* ¥ Anlaeg ikke
Genbrugsst. Genbrugsst. Genbrugsst.

Genbrugsst. etableret pt.

Biogas Biogas Biogas Biogas

Rene- Rene-
science science

Rene- Rene-
science science

* Kan alt. organiseres i et stgrre "faellesoffentlig” selskab  ** Kan alt. organiseresin-house in kommunen

— Udviklingsfokus

J—

Figur 6 — Organisering af affaldsaktiviteter ift. eventuel preeference
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Ved stgrst mulig egen organisering i Kgbenhavns Kommune, peger ovennaevnte analyse
pa, at omlastning og genbrugsstationer kan organiseres af kommunen selv, uden at der
er stgrre ulemper forbundet dermed ift. gvrige organiseringsformer. REnescience vil kun-
ne etableres i kommunalt regi, nar henses til maengderne, men givet at der er tale om ny
teknologi vil et OPP veere at foretraekke for at reducere risikoen. Til gengeeld vurderes
risikoen, bl.a. i relation til maengder og teknologi, at veere sa betydelig, at plastsortering
og biogasanleeg ikke bgr organiseres i kommunen. Tilsvarende vil deponi og farligt affald,
pga. primeert maengderne, anbefales organiseret feelleskommunalt.

Foretraekkes starst mulig feelleskommunal organisering, er der mulighed for at placere
deponi, farligt affald, omlastning og genbrugsstationer i en sadan lgsning. Anlaeg til bio-
gas og REnescience vil ligeledes kunne organiseres i en feelleskommunal Igsning.
Maengderne vil veere fuldt tilstraekkelige til en sddan organisering og vil give stordriftsfor-
dele. | forhold til et eksternt udbud vil det i en feelleskommunal lgsning veere lettere at
definere krav og retningslinjer for behandlingen, og den drifts- og investeringsmaessige
risiko deles mellem flere kommuner. Etablering af et plastsorteringsanleeg vil kreeve stor
affaldsvolumen. Det vurderes derfor, at der, selv med det nuveerende feelleskommunale
ejerskab, vil der vaere en gget risiko for, at maengderne ikke vil veere tilstraekkelige uden
erhvervsaffaldet. Under de kendte forudsaetninger synes plastsortering dermed ikke eg-
net til et faelleskommunalt ejerskab.

| den udstraekning der veelges kommunal eller faelleskommunal organisering, er det rad-
givergruppens anbefaling, at aktiviteterne omkring forbraending, deponering, plastsorte-
ring og biobehandling (enten bioforgasning eller REnescience) organiseres i selvsteendi-
ge selskaber, mens genbrugsstationer, omlastning af genanvendelige materialer samt
omlastning af farligt affald kan overvejes samlet i et eller flere selskaber. Styringsmaessigt
vil Kgbenhavns Kommune have en fordel i at samle de aktiviteter, som det giver mening
at samle, hvilket taler for at etablere et selskab til handtering af genbrugsstationer og af-
seetning af de materialer, der indsamles i kommunalt regi.

Foretraekkes stgrst mulig udlicitering, vil farligt affald, omlastning og genbrugsstationerne
kunne udliciteres uden veesentlige ulemper. Det tilsvarende vil veere en mulighed for bio-
forgasning, men med en gget risiko for miljg og klimabelastning, idet markedet ikke er
tilstreekkelig til at rumme maengderne fra kildesorteret organisk affald fra Kgbenhavn pa
nuveerende tidspunkt. En udlicitering vil sveekke kommunens fleksibilitet i styringen af
fagomradet, herunder indflydelsen pa den lgbende innovation og udvikling, hvilket vil vee-
re en begreensende faktor primaert i forhold til Kebenhavns Kommunes initiativer omkring
genbrugsstationer som flagskibe i den fremtidige affaldshandtering.

5.2 Indledning
Der henvises til afsnit 3.4 for en beskrivelse af processen, der er gennemgaet.
Ved undersggelsen af mulige organisationsmodeller til den kgbenhavnske affaldsbe-

handling indgar en vurdering af klima- og miljgmaessige parametre, sikkerhed for opfyl-
delse af mal/opgave og driftsmaessig effektivitet i de enkelte modeller. Da det ikke er mu-
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ligt at have alle faciliteter i umiddelbar naerhed af Kagbenhavn, vil transporten ogsa veere
en parameter, der skal tages i betragtning. Som naevnt i afsnit 4.2.2. er det dog ud fra en
klimamaessigt synspunkt muligt at transportere affaldet langt, uden naevneveerdig betyd-
ning.

@konomien for de enkelte modeller inddrages som en vaesentlig evalueringsparameter i
beslutningsprocessen til opnaelse af en omkostningseffektiv og samfundsmaessigt hen-
sigtsmaessig organisering af Kgbehavns Kommunes affaldsbehandling.

Undersggelsen omfatter desuden en vurdering af ledelses- og styringsmeaessige forhold
for de enkelte organisatoriske modeller.

5.3 Affaldsaktiviteters relation til ejerskab af affaldsforbreending

5.3.1 Feelles kommentarer

5.3.1.1 Pavirkning fra et eventuelt salg af affaldsforbraending
Det er den generelle vurdering for alle behandlingsaktiviteter, at deres fremtidige organi-

sering ikke pavirkes af, om der sker en delvis liberalisering af affaldsforbreendingen, sa
leenge forbreendingsanleeggene (ARC og VF) ejes af kommunerne. Det samme ggar sig i
al vaesentlighed geeldende, selvom det skulle blive besluttet at afhaende affaldsforbraen-
dingsanleeggene. For de aktiviteter, der drives i regi af ARC eller VF eller i samarbejder
herunder, skal der dog findes nye ejerformer i tilfeelde af, at affaldsforbraendingerne af-
haendes, og de to I/S-organisationer derved oplgses. Det feelleskommunale ejerskab kan
godt fortseettes. Der skal dog ske en omgruppering af det feelleskommunale ejerskab, idet
dette i dag ligger under ARC og VF.

5.3.1.2 Opkraevningssystemer
Kgbenhavn Kommunes opkraevning af gebyr pa affaldsomradet sker med hjemmel i Mil-
jobeskyttelseslovens § 48'*. For husholdninger opkraeves gebyret hos grundejer og for
erhvervsvirksomheder pa CVR nr. Kommunen skal ifalge reglerne kunne opdele sit regn-
skab, budget og dermed sine gebyrer i udgifter til:
1. Feelles administration
Ordning for dagrenovation — restaffald
Ordning for haveaffald og storskrald
Ordning for glas, papir og pap
Ordning for farligt affald
Genbrugsstationer
@vrige ordninger og anleeg

No oo~

Behandlingsaktiviteterne betales enten indirekte via renovationsgebyret, hvor hushold-
ninger og erhverv betaler for brug af de kommunale indsamlingsordninger og/eller brug af
genbrugsstationerne, eller direkte af kommunen eller erhvervsvirksomheder ved afleve-
ring direkte pd modtageanlaegget. Denne opkraevningsmetode vurderes at fortseette ogsa
i et fremadrettet perspektiv.

1 Lovbekendtggrelse om lov om miljgbeskyttelse, Miljgministeriet,LBK. nr. 879 af
26/06/2010
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| forhold til behandlingsaktiviteterne vurderes opkraevningssystemet eller betalingsflowet
ikke at seette vilkar for, om aktiviteten bedst organiseres som kommunal, faelleskommunal
eller udliciteres. Ligeledes vurderes opkraevningssystemet eller betalingsflowet ikke at
tale for, om behandlingsaktiviteter organiseres hver for sig eller samles i ét selskab. Det
vil dog veere af afggrende betydning, at aktiviteterne holdes regnskabsmaessigt hver for
sig.

Det geelder for alle behandlingskategorier, at udgiften til aktiviteten skal konteres saerskilt
i budget og regnskab alt efter, hvilken ordning der er tale om, jf. Miljgbeskyttelsesloven §
48 mv.

5.3.1.3 Ovrige forpligtelser

Som anfgrt i afsnit 5.3.2 Deponi foreskriver Miljgbeskyttelsesloven, at taksterne skal
daekke alle omkostninger ved etablering og drift af anleegget, herunder omkostninger ved
sikkerhedsstillelse og ved anlaeggets nedlukning og efterbehandling i en periode pa
mindst 30 ar.

For de gvrige behandlingsaktiviteter vil der veere krav om, at aktiviteten skal miljggod-
kendes forud for etablering, eller at selve brugen af materialerne, f.eks. genbrug af slag-
ger som vejfyld, opfylder geeldende krav i lovgivningen. Der er ikke tilsvarende krav om
statslige sikkerhedsstillelser og/eller garantier.

5.3.2 Deponi

Kabenhavn Kommune har i dag adgang til deponeringskapacitet pa AV Miljg i Hvidovre.
AV Miljg er organiseret som en samarbejdsenhed under de faelleskommunale I/S Amager
Ressourcecenter og Vestforbraending I/S.

Deponiet er etableret i 1989 med en total kapacitet pa 2 mio. m3 affald. AV Miljg er op-
bygget som et multicelle deponi med separate dreensystemer, som primaert modtager
deponiaffald fra industrivirksomheder og genbrugsstationer Desuden er der etableret
specialdepot for asbestholdigt affald og shredderaffald. Foruden modtagelse og depone-
ring af affaldet er aktiviteterne koncentreret om modtagekontrol af affald samt overvag-
ning af perkolat, gas, grundvand mm samt slutafdaekning.

AV Miljg modtager affald fra det meste af Region Hovedstaden svarende til oplandet hos
kommunerne under Amager Ressourcecenter og Vestforbraending. Desuden har deponi-
et specialaftaler om modtagelse af bestemte affaldstyper fra kommuner uden for oplan-
det. | 2013 modtog AV Miljg 35.863 tons affald til deponering, hvoraf Kgbenhavn Kom-
mune afleverede de 12.817 tons. Der er en restkapacitet pa ca. 130.000 m3 svarende til
at deponiet forventes opfyldt ultimo 2017. Efter 2017 forventes et nyt deponi p& Kalvebod
Miljgcenter at kunne tages i brug. Deponiet benyttes pt. som mellemlager for forurenet
jord.

Miljgbeskyttelsesloven foreskriver, at den der driver deponering af affald, skal sikre daek-
ning af alle omkostninger ved etablering og drift af anlsegget, herunder omkostninger ved
sikkerhedsstillelse og ved anlaeggets nedlukning og efterbehandling i en periode pa
mindst 30 ar. Der er derfor forudsat en efterbehandlingsperiode pa 30 ar, nar deponiet
lukker.
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Deponi skal i den fremtidige organisering bevares i offentligt regi, idet dette foreskrives i
lovgivningen™. Der kan saledes ikke ske overdragelse til privat operatgr. Det mest hen-
sigtsmaessige synes at veere et faelleskommunalt ejerskab, idet Kgbenhavn Kommunes
egne deponeringsegnede maengder ikke er store nok til at opna en optimal driftsgkonomi,
ligesom omradet kraever saerlige kompetencer, som mest rationelt kan etableres i feelles-
skabet.

5.3.3 Farligt affald

Kgbenhavn Kommune har i dag adgang til omlastning af farligt affald gennem SMOKA
(Storkgbenhavns modtagecenter for farligt affald). SMOKA er etablereti 1973 som et feel-
leskommunalt selskab af 16 kommuner. | 2014 blev selskabet omstruktureret, og er i dag
organiseret som en samarbejdsenhed under de feelleskommunale I/S Amager Ressource
Center og Vestforbraending I/S, der betjener 23 kommuner i Region Hovedstaden.

Selskabet afhenter og modtager farligt affald fra virksomheder, genbrugsstationer, apote-
ker samt kommunalt indsamlet affald. Langt stgrstedelen af affaldet afleveres til destruk-
tion p& forbraendingsanleegget NORD i Nyborg, mens en mindre del sendes til specialbe-
handling med henblik p& genanvendelse eller aflevering pa& kontrolleret deponi. Foruden
afhentning og modtagelse af affald varetager SMOKA oplagring af uemballeret farligt af-
fald pa Pravestenen, klassificering af farligt affald og deklarationsaktiviteter, kurser og
beredskabsfunktion.

| 2014 modtog SMOKA ca. 8.000 tons affald til omlastning, hvoraf Kgbenhavn Kommune
afleverede de 980 tons™.

Foruden aktiviteten omkring omlastning af farligt affald sker der en indsamling af klinisk
risikoaffald, som Kgbenhavn Kommune selv varetager driften af. Affaldet forbreendes pa
Amager Ressourcecenter. Endvidere er der etableret en indsamlingsordning for olie og
benzinudskillere, hvor driften er udliciteret til privat vognmand. Affaldet afleveres til opar-
bejdning pa& godkendt anleeg.

Omlastning af farligt affald kan med fordel organiseres i feelles kommunalt selskab, som
det sker i dag. Primeert fordi den enkelte kommunes affaldsmeengder er forholdsvis sma,
samt at selve aktiviteten kraever specifikke kompetencer. Alternativt kan omlastning af
farligt affald ogsa udliciteres til privat akter, som vil have fordelen af at kunne handtere
bade genanvendeligt og ikke genanvendeligt farligt affald fra erhverv, sammen med farligt
affald fra private husstande. Hensynet til gnske om kontrol med miljgbeskyttelse kan dog
vaegte mod bibeholdelse i feelleskommunal handtering.

5.3.4 Genbrugsstationer

Genbrugsstationerne i Kgbenhavn Kommune ejes og drives i dag af Amager Ressource
Center. Der er etableret fem genbrugsstationer i Kgbenhavn Kommune, og en yderligere
er under planleegning (Sydhavnens Genbrugscenter). Borgerne og virksomheder har ad-
gang til de fem genbrugsstationer i Kgbenhavn Kommune, men kan ogsa benytte gen-

1515 Bekendtggrelse om lov om miljgbeskyttelse, LBK nr. 879 af 26. juni 2010, § 50

10 Oplyst telefonisk af Klaus Steen Hansen, SMOKA, den 15/6 2015
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brugsstationer i de gvrige kommuner under Amager Ressource Center og Vestforbraen-
ding, da der er indgaet samarbejdsaftaler pa tvaers af de to affaldsselskabers oplande.

Aktiviteten omkring genbrugsstationer omfatter etablering, drift og vedligehold af de eksi-
sterende genbrugsstationer, hvor der modtages affald fra husholdninger, erhverv og byg-
ge- og anleegsvirksomheder. Endvidere omfatter aktiviteten indkab af containere, kar-
selsudbud samt afszetning af indsamlede affaldsmaengder. Pa nogle genbrugsstationer er
der endvidere aktiviteter omkring byttecentraler og skoletjeneste.

Der blev i 2014 modtaget 42.100 tons affald p& de fem genbrugsstationer i Kgbenhavns
Kommune.

Analysen viser, at Kgbenhavns Kommune hensigtsmaessigt vil kunne organisere aktivite-
ter omkring genbrugsstationer i egen kommunal organisering, idet de ngdvendige kompe-
tencer, gkonomigrundlag og indflydelse pa service vurderes at veere til stede. Egen
kommunal organisering kan, afhaengig af vaegtning af hensyn, veere mere fordelagtigt
end en feelleskommunal lgsning, idet kommunen da vil skulle tilpasse sig et feelleskom-
munalt serviceniveau, og dermed potentielt mister fleksibilitet. Hertil kommer endvidere
en forventning om en hgjere eller lige sa hgj effektivitet som i et feelleskommunalt regi, da
genbrugsstationerne i Kgbenhavns Kommune er relativt store. Til gengeeld vil en feelles-
kommunal Igsning betyde, at borgerne i Kgbenhavns Kommune kan benytte genbrugs-
stationerne i nabokommunerne (forudsat disse indgar i den feelleskommunale lgsning),
hvilket for nogle borgere vil betyde en stgrre naerhed til en genbrugsstation, og dermed
stgrre oplevet service for borgerne.

En udliciteret organisering vil, pa trods af muligheden for at regulere dette i udbuddet,
indebeere risiko for mindre fokus pa miljg og @get klimabelastning til falge. Begge alterna-
tiver er dog en mulighed, der vil kunne realiseres.

En tredje mulig variant er at Kgbenhavns Kommune udliciterer driften af genbrugsstatio-
nerne. Som ved den fuldt udliciterede Igsning er der ogsa ved udlicitering af driften en
risiko for, om serviceniveauet kan sikres tilstraekkelig godt i kontraktgrundlaget.

5.3.5 Biologisk behandling

Aktiviteten omkring biologisk behandling omfatter forsortering af kildesorteret organisk

affald (KOD), bioforgasning samt afsaetning af kompost til jordbrugsformal. | Kabenhavns
Kommune er det ikke et krav, at private husholdninger udsorterer organisk affald. Kaben-
havn Kommune har ikke behov for adgang til behandlingskapacitet pa noget anlaeg i dag.

Via I/S Vestforbreending vil Kebenhavn Kommune kunne opna adgang til behandlingsan-
leegget Biovaekst A/S i Audebo. Biovaekst A/S ejes i dag af Solum A/S, I/S Vestforbraen-
ding og Kara/Noveren I/S. Anlaegget har i dag godkendelse til behandling af 26.000 tons
organisk affald og 11.000 tons strukturmateriale pr. ar, og har ikke overskydende kapaci-
tet. Der pagar i gjeblikket en myndighedsbehandling af en udvidelsesansggning samt
overvejelser om andret ejerforhold.

Hvis Kgbenhavns Kommune veelger at udsortere den organiske del af dagrenovationen til
biologisk behandling, forventes maengden at udgare ca. 25.000 tons arligt fra 2018, hvor-
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af de ca. 16.000 tons forudseettes indsamlet i private husstande og ca. 9.000 tons hos
erhverv'’. Maengderne fra Kebenhavn Kommune vil udgere en sterrelse svarende til det
allerede eksisterende anleeg, og vil ikke kunne behandles pa det nuveerende Bioveekst,
ligesom den planlagte udvidelse ikke vil kunne rumme maengderne fra Kgbenhavns
Kommune.

Hvis Kgbenhavn Kommune beslutter at etablere sortering til biologisk behandling, vil
maengderne veere tilstraekkelige til at drive at anleeg selv. Det kan dog blive sveert at finde
egnet lokalisering indenfor kommunens graenser. Der kan veere yderligere stordriftsforde-
le ved feelleskommunalt ejerskab, som ogséa giver bedre mulighed for lokalisering. | beg-
ge tilfeelde bevarer kommunerne den direkte kontrol med behandlingen.

En udlicitering kan give lettere adgang til afseetning og vil reducere investeringsbehovet.
Til gengeeld vil den direkte kontrol fra kommunen blive sveekket og skal handteres via
kontraktvilkar.

5.3.6 Plastsortering

Det er planen, at aktiviteten omkring plastsortering skal omfatte etablering af et anlaeg,
der kan sortere indsamlet plast fra husholdninger, genbrugsstationer, erhverv og bygge-
aktiviteter, samt sikre opnaelse af tilstreekkelig kvalitet af det udsorterede plastmateriale
til, at de kan afsaettes til genanvendelse eller anden materialenyttigggarelse.

| dag indsamles der pa genbrugsstationerne en fraktion med hard plast, som afseettes til
anleeg i DK og udlandet uden yderligere sortering. Under Amager Ressource Center er
maengden opgjort til ca. 800 tons pr. ar. Der indsamles ikke hard plast fra husholdninger
ved henteordninger. Indsamling og behandling af plast fra erhverv og byggeri er udlicite-
ret til private aktarer.

Pa europaeisk plan er der etableret sorteringsanleeg for plast, typisk med en kapacitet pa
50.000 tons eller mere om aret.

| forbindelse med Miljgstyrelsens fyrtdrnsprojekt om etablering af centrale sorteringsan-
leeg i Danmark har det veeret fremfart, at forventningen er maksimalt to anleeg under for-
udsaetning af, at de kan modtage bade affald fra private husholdninger og erhvervsaffald.

| Kgbenhavn Kommune forventes der udsorteret ca. 15.000 tons plastaffald pr. ar fra
2018 fra husholdninger, genbrugsstationer, erhverv og byggeri, hvoraf de 2.150'® tons
udggr husholdningsaffald.

Det er vurderingen, at den mest hensigtsmeaessige Igsning for etablering af plastsorte-
ringsanleeg i Danmark kan veere en form for aktivt OPP, idet der derved kan etableres
store driftseffektive anleeg, og at kommunerne (Kgbenhavn Kommune) kan fa indflydelse
pa det udviklingsarbejde, der méa forventes at skulle forega pa et teknologisk avanceret
anleeg.

' Ressource- og Affaldsplan 2018 for Kgbenhavns Kommune, planlaegningsdel
18 Beregnet ud fra oplysninger om effektivitet af indsamling i 2010 samt 2018, jf. Res-
source og Affaldsplan 2018, Kgbenhavns Kommune
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Et OPP-samarbejde vil desuden have den fordel, at en stor og maske usikker investering
kan deles mellem kommunerne og den private operatgr. Det skal dog bemaerkes, at et
OPP-samarbejde af denne art og med deltagelse af formentlig mange kommuner ikke vil
veere uden ulemper eller risici, idet aftalekomplekset vil skulle indeholde bestemmelser
om fordeling af beslutningskompetencer, driftsrisiko, investeringsforhold, udviklingsarbej-
de samt priser og afkast for den private investor.

Omfang og indhold af et sadant projekt skal dog tilretteleegges under hensyntagen til
kommunernes begreensede muligheder for at deltage i kommerciel virksomhed (kommu-
nalfuldmagten). En naermere undersggelse af disse muligheder og begraensninger ligger
udenfor denne undersggelse.

5.3.7 Omlastning genanvendeligt affald

Omlastning af genanvendeligt affald indsamlet via henteordninger fra husstandene og
decentrale miljgstationer sker i dag delvist af Amager Ressourcecenter (metal, plast og
elektronik), delvist af Kgbenhavn Kommune via udlicitering til private entreprengrer (pa-
pir, pap og glas). Aktiviteterne vurderes at omfatte modtagekontrol (i begraenset omfang),
klarggring til afsendelse (opballering, presning mv), midlertidig oplagring samt afssetning.
Kgbenhavn Kommune har ikke i dag egne lokaler, hvor denne omlastning og midlertidig
oplagring kan forega.

Aktiviteten omkring omlastning af genanvendelige materialer ma forventes at omfatte fal-
gende maengder af affald (jf. tabel 1, afsnit 2.3):

Papir: ca. 15.000 tons pr. ar
Pap: ca. 6.000 tons pr. ar
Glas: ca. 11.500 tons pr. ar
Metal: ca. 1.500 tons pr. ar
Plast: ca. 2.100 tons pr. ar

Aktiviteten kan ses i teet sammenhaeng med genbrugsstationerne, hvor afsaetning af gen-
anvendeligt affald ogsa indgar som en aktivitet.

Analysen viser, at Kgbenhavns Kommune formentlig mest hensigtsmaessigt vil kunne
organisere aktiviteterne i feelleskommunalt samarbejde pa grund af stordriftsfordelen, og
da maengderne for nogle fraktioners vedkommende er meget sma. Hvis prioriteringen
leegges pa stor fleksibilitet og mulighed for individuel omstilling, vil aktiviteten kunne dri-
ves af Kgbenhavn Kommune selv. Alternativt kan aktiviteten ogsa udliciteres til en privat
entreprengr.

5.3.8 REnescience

REnescience er meget forsimplet skitseret en teknologi, hvor usorteret dagrenovation
tilfares vand og enzymer, som opblandes til en masse, som bioforgasses. Forinden er
den faste del af affaldet, restprodukterne (ikke nedbrydelige materialer), frasorteret.
Restprodukterne sendes efterfglgende til forbreending.
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REnescience er afpragvet i et demonstrationsprojekt i perioden 2009-2011 i et feellesskab
mellem Amager Ressource Center og DONG Energy med behandling af 800 kg/time.
Teknologien er uprgvet i fuldskala. Et fuldskalaanleeg forventes at kunne modtage ca.
80.000 tons dagrenovation arligt, hvoraf ca. halvdelen returneres til forbreending efter be-
handling™. Der vil vaere en teknologisk, miljgmaessig og gkonomisk risiko ved opskale-
ring af teknologien, da der ikke er tale om kendte og velafprgvede teknologier og investe-
ring i udvikling og tilpasninger ma forventes.

| 2014 udg@r maengden af dagrenovation i Kgbenhavn Kommune ca. 150.000 tons inkl.
erhvervsaffald. Kgbenhavn Kommune har saledes maengder til knap to moduler af et
fuldskala REnescience anlaeg. Kgbenhavn Kommune har oplyst, at maengden af restaf-
fald fra REnescience anlaegget til forbreending ud af de 150.000 tons forventes at udggre
40.000 tons™.

Det er vurderingen, at den mest hensigtsmaessige lgsning for etablering af Renescience
anleeg vil vaere en form for partnerskabslgsning med en eller flere private aktgrer, idet
Kgbenhavns Kommune kan fa indflydelse pa det udviklingsarbejde, der ma forventes at
skulle forega pa et teknologisk avanceret anleeg. Det er radgivergruppens vurdering, at
der reelt er tale om meget fa mulige samarbejdspartnere pa dette udviklingsprojekt, hvil-
ket gar aktiviteten meget vanskelig og sarbar at realisere.

Dertil kommer, at investeringsrisikoen deles med den private operatgr. Det skal dog be-
maerkes, at aftalekomplekset med den private investor og operatgr vil skulle indeholde
bestemmelser om fordeling af beslutningskompetencer, driftsrisiko, investeringsforhold,
udviklingsarbejde samt priser og afkast for den private investor.

Da Kgbenhavn Kommunes egne mangder af affald vil veere tilstreekkelige til etablering af
et méaske to fuldskala anlaeg, vil organiseringen kunne varetages af Kgbenhavn Kommu-
ne selv, hvorved der opnas starre frihedsgrader i projektets udvikling. Konsekvensen vil
til gengeeld veere, at Kgbenhavn Kommune selv baerer hele investeringsrisikoen og risi-
koen for styring af det ngdvendige udviklingsarbejde.

Valget mellem OPP eller egen kommunal Igsning vil derfor afheenge af kommunens prio-
riteringer af forskellige malseetninger.

5.4 Praeferencemodeller
5.4.1 Indledning

| afsnit 5.3 er analyseret og inkluderet anbefaling om, hvad der er den optimale organise-
ring af den enkelte affaldsaktivitet.

Vurderingen viser, at der er en harfin greense mellem, om det er den ene eller anden or-
ganiseringsform, der er den optimale. Analysen viser ogsd, at den optimale organise-
ringsform for den enkelte affaldsaktivitet i en vis udstreekning afhaenger af, hvilke vurde-
ringskriterier, der vaegtes hgjst, eksempelvis om muligheden for en teet miljgkontrol eller
hensynet til stgrre effektivitet er vigtigst.

¥ Ressource- og affaldsplan 2018, Kgbenhavns Kommune, Planleegningsdel
20 Oplyst pa projektgruppens workshop nr.1, den 10. april 2015
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Udover prioriteringen ift. de anfgrte vurderingskriterier, vil Kgbenhavns Kommunes preae-

ferencer have betydning for valget af organiseringsform, iseer fordi der pa en del omrader
er sma forskelle i vurdering af den optimale organiseringsform. Det er i rapporten tydeligt
anfgrt, hvis den pageeldende organiseringsmodel vurderes som ikke optimal.

I afsnit 5.4.2 — 5.4.4 nedenfor indgar vurderingen af, hvilke konsekvenser det vil have for
organiseringen af affaldsaktiviteterne afhaengig af, om der er en preeference for kommu-
nalt ejerskab, feelleskommunalt ejerskab eller udlicitering.

Generelle betragtninger om forskelle mellem de tre organiseringsformer er, at en feelles-
kommunal Igsning vil give starre volumen ift. en kommunal organisering, som sa til gen-
geeld vil give bedre mulighed for stor indflydelse, som kan mistes i en feelleskommunal
organisering. | forhold til et udliciteringsscenarie, hvor det kan veere en udfordring skarpt
at definere krav og betingelser og hvor det kan veere en udfordring fuldt ud at tage hgjde
for og definere mulige udfald i fremtiden, er der til gengeeld primaert gkonomiske og sty-
ringsmeessige fordele forbundet dermed, herunder bl.a. en forventelig reduceret drifts- og
investeringsrisiko.

5.4.2 Feelleskommunal organisering

Analysen i afsnit 5.3 viser, at den optimale organiseringsmodel for mange af affaldsaktivi-
teterne er en feelleskommunal organisering. Dette geelder for deponi, farligt affald, om-
lastning og genbrugsstationer.

Biogas og REnescience vil ligeledes kunne organiseres i en faelleskommunal Igsning.
Maengderne vil vaere fuldt tilstraekkelige til en sddan organisering; der vil veere stordrifts-
fordele forbundet med etablering af et anlaeg, primaert p& administration og service; i for-
hold til et eksternt udbud vil det veere lettere at definere krav og retningslinjer for behand-
lingen og risikoen drifts- og investeringsmaessigt deles mellem flere kommuner. Udsorte-
ring af det biologiske affald til bioforgasning eller afseetning af dagrenovation til REnesci-
ence vil skulle gennemfares i alle kommuner for at opna genanvendelsesmalet pa 50 %
af husholdningsaffaldet, og der formodes derfor at veere en vis interesse fra gvrige kom-
muner til at indga i en form for feellesskab eller levering af affaldsmaengder til et af disse
anleeg,

Et plastsorteringsanleeg kraever stor affaldsvolumen. Hvor det feelleskommunale ejerskab
er at foretraekke fremfor et kommunalt ejerskab, sa vil der fortsat vaere en gget risiko for
at meengderne ikke vil veere tilstraekkelige uden erhvervsaffaldet. Umiddelbart bar plast-
sortering dermed ikke indgd i et feelleskommunalt ejerskab.

5.4.3 Udlicitering

Praeferencen for et udliciteringsscenarie kan veere begrundet i flere forhold.

Udlicitering vil medfare en tydelig afgraensning mellem myndigheds- og driftsopgaven.
Hvor bade myndighed og driftsansvaret ligger i samme organisation, fgrer man principielt

kontrol med sig selv. Dette er generelt ikke en god praksis. En adskillelse mellem de to
funktioner, f.eks. gennem et eksternt udbud vil bestyre en klarere rolleafklaring.
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En privat udbyder vil have et reelt incitament til at sikre fortsat optimering af driften med
henblik p& at effektivisere. En kommunal myndighed vil i stedet skulle drive aktiviteten
efter "hvile i sig selv” princippet. Det kan vaere sveert at sige noget entydigt om effekten af
dette forhold. Der kan opstilles argumenter der taler for en stgrre innovation og udvikling
hos en privat aktgr grundet et fokus pa profitmaksimering, mens en kommune omvendt
ikke har et direkte moneteert incitament til at effektivisere, men omvendt heller ikke skal
skabe en gget indtjening.

En aktivitet som i stort omfang kan betegnes som en udviklingsaktivitet, hvor f.eks. ny
teknologi skal afprgves eller udvikles, taler i stagrre omfang for at skulle varetages af en
privat aktar, hvor en affaldsaktivitet, som er taettere pa at vaere en “kerneaktivitet”, ligger
teettere pa en kommunal organisering.

Deponi er, som beskrevet i afsnit 5.3.2 en aktivitet, som i kraft af den lange deponihori-
sont pa min. 30 &r, ma betegnes som en aktivitet, der naturligt henhgrer i offentligt regi.

Farligt affald, omlastning og genbrugsstationer er aktiviteter, som kunne udliciteres. En
privat aktgr vil have fordelen af at kunne handtere bade genanvendeligt og ikke genan-
vendeligt farligt affald fra erhverv, sammen med farligt affald fra private husstande, og det
vil give nogle muligheder for mere effektiv drift. Udfordringen pé alle tre affaldsaktiviteter
vil primeert veere den fra kommunen manglende fleksibilitet, nar aftalen fgrst er under-
skrevet, samt udfordringen der ligger i at f& beskrevet tilstreekkeligt detaljeret og fremtids-
sikret i relation til krav og retningslinjer.

Falges princippet om, at starre og komplekse udviklingsopgaver taler for udlicitering, vur-
deres den optimale organiseringsform for REnescience at vaere en udlicitering — evt. som
alternativ et aktivt OPP, hvor kommunen fortsat har en mere eller mindre aktiv rolle. Af-
haengig af omfanget af kommunens deltagelse, vil der skulle specificeres detaljerede krav
og retningslinjer til den kommercielle deltager.

Markedsanalyse i forhold til udlicitering

En reekke af behandlingsaktiviteterne kan eventuelt foreg& hos en privat aktar. Det drejer
sig om omlasning af farligt affald, omlastning af genanvendelige fraktioner, drift af gen-
brugsstationer og bioforgasning af kildesorteret organisk dagrenovation (KOD). Der er
foretaget en analyse af mulige private aktarer pa disse fire omrader indenfor en geogra-
fisk afstand pa ca. 50 km fra Kgbenhavn Kommune. Som neevnt i afsnit 4.2.2. er trans-
portafstande klimamaessigt af mindre betydning, men vil selvfglgelig have en vis indfly-
delse ved ligeveerdige behandlingsanleeg. Endvidere er der foretaget en vurdering af ka-
pacitet og erfaring hos de eksemplificerede mulige private aktgrer og de eventuelle be-
maerkninger, der er ved en udlicitering af omradet.

Nedenfor er vist en skematisk oversigt over analysen for de fire behandlingsaktiviteter:
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Muig pivat akio

Omlastning af
farligt affald

Marius Petersen, Prgvestenen
Dansk Special affald, R@dovre
HCS — Glostrup

Har omlastefaciliteter og ind-
samler farligt affald fra erhverv
og kommunale institutioner. Er-
faring med karsel for kommuner
(miljgskabe, OBU, GBS)
(Behandling kun NORD)

Kapacitet forventes at kunne
realiseres privat

Omlastning af
genanvendelige
materialer

Stena/Averhoff, Brandby
Marius Petersen, Nordhavn
M. Larsen, Brandby

Omlaster i dag store maengder
genanvendelige materialer fra
erhverv. Erfaring fra karsel af
genbrugsordninger, storskrald,
GBS

Kapacitet forventes at kunne
realiseres privat

Drift af
genbrugsstation

Marius Petersen, Nordhavn
M. Larsen, Brandby

Erfaring med etablering af GBS
pa store byggepladser
Erfaring med kgrsel fra GBS

Kapacitet forventes at kunne
realiseres privat

Bioforgasning af
KOD

Biogasanleeg i Snertinge og Has-
hgj. Flere transportarer kgrer der-
til med madaffald fra bl.a. stor-
kgkkener. F.eks. MP med pulp-
ning i Nordhavn

Bioveekst i Audebo

(Biogassyd, Malmg, Sverige)

Umiddelbart ikke kapacitet pt til
alt KOD fra Kgbenhavn Kom-
mune pa Seellandske anlaeg,
men kapacitet vurderes at kun-
ne etableres indenfor en kort
tidshorisont, ved et konkret ud-
bud af opgaven.

Kapacitet forventes at kunne
etableres pa sigt, men er ikke
tilgeengelig pt.

Tabel 5 — Oversigt over mulige private aktorer

Som det kan ses af ovenstdende markedsanalyse vil der for alle fire behandlingsaktivite-
ter veere mulige private aktgrer som kan lgse opgaven, og som har erfaringer fra sam-
menlignelige aktiviteter For KOD er der dog behov for at etablere supplerende kapacitet,
hvorfor denne mulighed vurderes at vaere behaeftet med kapacitetsmaessige udfordringer.
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5.4.4 Ejerskab Kgbenhavns Kommune

Hvorvidt organisering af affaldsaktiviteter i Kgbenhavns Kommune er hensigtsmeessig, vil
bl.a. afhaenge af, om meaengderne er til stede til at sikre en optimal drift. Derudover kan
der igen opstilles som kriterier, at det skal vaere aktiviteter, der er teet pa kommunens
kerneaktiviteter eller hvor det vurderes afggrende, at de ngdvendige krav mv. kan speci-
ficeres.

Ved stgrst mulig egen organisering i Kegbenhavns Kommune, peger analysen pd, at om-
lastning og genbrugsstationer kan organiseres af kommunen selv, uden at der er stgrre
ulemper forbundet dermed ift. gvrige organiseringsformer.

Til gengaeld vurderes risikoen, bl.a. i relation til meengder og teknologi, at veere sa bety-
delig, at et biogasanleeg ikke bgr organiseres kommunalt. Det samme vil veere tilfeeldet
for plastsortering. REnescience er en ny teknologi, som taler for udlicitering, evt. i form af
et OPP. Er der imidlertid en steerk praeference for kommunalt ejerskab, er der ikke noget i
maengderne, der taler imod at organisere REnescience lokalt i kommunen, idet de krae-
vede maengder er til radighed.

Tilsvarende vil deponi og farligt affald, pga. primaert maengderne, anbefales organiseret
feelleskommunalt.
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