Klima-, Energi-, og Forsyningsministeriet

Notits om afklaring af regler vedrgrende overfgrsel af CO2-kvoter
i forbindelse med varmeproduktion

Der er behov for en afklaring af regler 1 Bekendtgorelse om CO.-kuoter til varmeproduktion
(varmekvotebekendtgorelsen), der vedrorer overforsel af ETS-kvoter mellem var-
meproducent og fjernvarmedistributions- eller —transmissionsvirksomhed (varme-
aftager). Hvordan reglerne praciseres kan have en effekt pa, om omkostninger til
kob af ETS-kvoter aftholdes inden eller uden for affaldsvarmeprisloftet. For at sikre,
at der er klarhed om reguleringen inden kommende CCS-pulje, skal der treffes be-
slutning om en pracisering af reglerne i 1. kvartal 2025.

Baggrund

EU’s kvotesystem har til formal at nedbringe COze-udledningen i de omfattede
sektorer pa den mest omkostningseffektive made, ved at de siakaldte kvoteomfat-
tede virksomheder betaler for deres COe-udledninger. Det reguleres saledes, at de
kvoteomfattede virksomheder, som fx varmeproducenter, hvert ar skal returnere et
antal ETS-kvoter svarende til deres verificerede COse-udledning i det foregiende
kalenderir. Kvoteomfattede virksomheder skal som udgangspunkt kebe det noed-
vendige antal ETS-kvoter for at dekke deres COse-udledning. En rekke sektorer,
herunder varmesektoren, har ret til tildeling af et antal gratistildelte ETS-kvoter
(gratiskvoter). Antallet af gratiskvoter nedtrappes frem mod 2030.

Det bemerkes, at de fleste affaldsforbrendingsanleg i Danmark (og Sverige) er
kvoteomfattet, modsat det ovrige Europa, hvor disse anleg ofte ikke er kvoteom-
fattet, da de ikke brander affald med henblik pa energiproduktion. Kommissionen
skal senest medio 2026 fremlegge en rapport om mulighed for at omfatte affalds-
forbraendingsanleg, der forbreender kommunalt affald, i hele EU fra 2028 evt. med
udskydelse til 2030.

Dertil er der 1 Danmark regler i varmekvotebekendtgorelsen, der regulerer overfor-
sel af ETS-kvoter mellem varmeproducent og -aftager, jf. boks 1. Reglerne galder
for alle kvoteomfattede varmeproducenter og disses varmeaftagere. Udgangspunk-
tet i bekendtgerelsen er, at varmeproducenter skal overfore overskydende gratis-
kvoter vederlagsfrit til varmeaftager.

Omvendt skal varmeaftager som udgangspunkt overfore ”det nedvendige antal
ETS-kvoter” til varmeproducenten, nar producenten ikke har et tilstrazkkeligt antal
gratiskvoter til at dekke COse-udledningen fra varmeleverancen. Der er usikkerhed
om, hvad reglerne vedr. ETS-kvoter pracist indebzrer for sa vidt angar omfanget
af varmeaftagers forpligtelse. Der verserer pt. en sag hos Forsyningstilsynet, hvor
to parter er uenige herom.

P den ene side kan reglerne tolkes saledes, at forpligtelsen kun galder tilbageforsel af
det antal gratiskvoter, som varmeproducenten tidligere har overfort til varmeafta-
ger. Denne fortolkning folger tidligere vejledende udtalelser fra Energistyrelsen.
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Paé den anden side kan reglerne tolkes siledes, at varmeaftager som udgangspunkt har
pligt til at kebe og vederlagsfrit overfore samtlige ETS-kvoter, der er nedvendige
til at dekke varmeproducentens totale udledninger forbundet med varmeleveran-
cen. Pa baggrund af dialog med branchen vurderer Energistyrelsen, at denne for-
staelse afspejler en udbredt kutyme blandt affaldsforbrendingsanlaeg og deres var-
meaftagere.

Boks 1
BesKkrivelse af regler om overfgrsel af ETS-kvoter mellem varmeproducent og -aftager

Varmekvotebekendtggrelsen regulerer overfgrsel af ETS-kvoter mellem varmeproducent og -aftager. Reglerne gaelder
for alle varmeproduktionsenheder, som er omfattet af EU’s kvotesystem, dvs. varmeproduktionsenheder hvis indfyrede
effekt er over 20 MW, fx affaldsforbraendingsanleeg og biomassebaserede kraftvarmeproduktionsanlag. Reglerne
fastseetter en todelt fremgangsmade, som danner udgangspunktet for en vederlagsfri overfgrsel af ETS-kvoter frem og
tilbage mellem varmeproducent og -aftager,:

1)  Itilfeelde, hvor varmeproducenten i et kalenderar har faet meddelt tildeling af flere gratiskvoter end det antal,
som varmeproducenten faktisk har haft behov for til deekning af varmeproducentens CO2-udledning, skal

varmeproducenten vederlagsfrit overfgre overskydende gratiskvoter til varmeaftageren.

2)  [ltilfeelde, hvor varmeproducenten i et kalenderar ikke har fiet meddelt tildeling af det antal gratiskvoter, som
varmeproducenten har behov for til deekning af COz-udledningen fra producentens varmeleverance, skal
varmeaftager vederlagsfrit overfore det antal COz-kvoter, der er ngdvendige for, at varmeproducenten kan daekke
sin faktiske COz-udledning.

3)  Varmeproducenten og varmeaftageren kan aftale et andet tidsrum end et kalenderar og en anden made at
indregne vaerdien af maengden af overskud eller underskud af gratiskvoter i varmeprisen end den anfgrte
vederlagsfri overfgrsel i punkt 1 og 2.

Energistyrelsen har i 2021 og 2023 faet henvendelser fra hhv. Bech-Bruun og Horten samt Dansk Fjernvarme, der har
efterspurgt klarhed om, hvorvidt reglerne i bekendtggrelsen omfatter, at varmeaftager kun skal tilbagefgre det antal
gratiskvoter, som varmeaftager tidligere har modtaget fra varmeproducenten, eller om reglerne ogsa fastsetter, at
varmeaftager skal overfgre bade gratiskvoter samt det ngdvendige antal kgbte ETS-kvoter, der skal til for at deekke
varmeproducentens faktiske COz-udledning fra producentens varmeleverance. Det er serligt det understregede
tekststykke under pkt 2, som der er divergerende fortolkninger af.

Energistyrelsen konkluderede i de vejledende udtalelser, at bekendtggrelsens § 4 alene omhandler overfgrsel af
gratiskvoter tildelt til varmeproducenten, og at bekendtggrelsens § 4, stk. 2, ikke indeholder en egentlig pligt for
varmeaftager til at kgbe ETS-kvoter til overfgrsel til varmeproducenten. Disse vejledende udtalelser er delt ifm.

henvendelserne, men har ikke varet offentliggjort pa Energistyrelsens hjemmeside eller lignende.

Kilde: Energistyrelsen

Reglernes pavirkning af den okonomiske regulering af affaldsforbrendingssektoren
Varmesektoren reguleres ud fra et princip om, at varmeprisen kun ma udgore nod-
vendige omkostninger (siakaldt omkostningsbestemt pris). Varmeproducenter kan
saledes som udgangspunkt salge varmen til varmeaftagen for en pris svarende til
producentens nedvendige omkostninger, herunder fx eventuelle omkostninger til
ETS-kvoter. Varmeaftageren kan som udgangspunkt opkraeve dette 1:1 hos varme-
kunderne.

For affaldsforbrendingsanleg er der dog — ud over princippet om den omkost-
ningsbestemte pris — et affaldsvarmeprisloft, som varmeprisen skal holdes inden
for. Affaldsvarmeprisloftet er en prisregulering, der har til formal at understotte en
okonomisk og miljemassig effektivisering af affaldssektoren og sikre, at varmekun-
derne alene skal bare de omkostninger, der kan henfores til varmeproduktionen. I
forlengelse af konkurrenceudsazttelsen af det forbrendingsegnede affald blev af-
faldsvarmeprisloftet skarpet og andret til et ”VE-prisloft”. En del af baggrunden

Side 2 af 6



var, at konkurrenceudszattelsen gav affaldsforbrendingsanlaggene yderligere incita-
ment til at overvalte omkostninger pa varmesiden og dermed varmekunderne, og
at der med konkurrenceudszttelsen var onske om at fastholde beskyttelsen af var-
mekunderne.

Omkostninger relateret til kob af ETS-kvoter skal (som evrige varmeproduktions-
omkostninger, herunder fx CO»-afgifter) atholdes inden for affaldsvarmeprisloftet.
Hvis varmeaftager erhverver ETS-kvoter og overforer dem vederlagsfrit til produ-
centen, vil udgifterne til kob af ETS-kvoter ikke indga i producentens omkostnings-
bestemte pris modsat omkostningerne til fx CO»-afgifter. I praksis vil omkostnin-
gerne derfor atholdes uden for affaldsvarmeprisloftet.

Spergsmalet om, hvorvidt det er varmeproducent eller -aftager, der har ansvar for
kob af ETS-kvoter, er saledes sxrligt relevant for affaldsforbraendingssektoren. En
prxcisering af varmekvotebekendtgorelsen vil dermed have betydning for affalds-
forbrandingsanleggenes skonomi, og herunder deres vurdering af om CO»-fangst
er rentabelt, varmekundernes varmeregning, samt CO,-udledninger i sektoren.

Det bemaerkes, at mange varmeaftagere, som konsekvens af vilkar i kommunale
godkendelser af etablering af affaldsforbrendingsanlag, er forpligtet til at aftage
varme fra affaldsforbrendingsanleg (sikaldt offentligretlig aftagepligt).

Reglernes pavirkning af andre kvoteomfattede varmeproducenter

For andre kvoteomfattede varmeproducenter, der ikke er affaldsforbrendingsan-
leeg, vil omkostninger til ETS-kvoter som udgangspunkt kunne overvaltes pa var-
mekunden, uagtet om ETS-kvoter kobes af varmeproducent eller varmeaftager.
Dette skyldes, at andre kvoteomfattede varmeproducenter kun er omfattet af prin-
cippet om den omkostningsbestemte pris og ikke affaldsvarmeprisloftet. Det er dog
uafklaret, om det er foreneligt med EU’s kvotedirektiv, hvis national regulering pa-
legger varmeaftagere at betale ETS-kvoter for varmeproducentens COse-udled-
ning, selvom den okonomiske regulering af sektoren tilsiger, at omkostninger hertil
gerne ma overvealtes til varmekunden.

Afledt betydning for CCS-puljen

Behovet for hurtig afklaring i 1. kvartal af 2025 skyldes, at valg af losning kan have
betydning for affaldsforbrandingsanlegs okonomi og dermed rentabiliteten 1 CO2-
fangst. Der er frist for ansegning om prakvalifikation til CCS-puljen den 25. marts
2025, indledende bud 1 august 2025 og endelig bindende bud i december 2025.

Det er Energistyrelsens vurdering, at det vil vaere vigtigt for de affaldsforbrandings-
anleg, der overvejer at deltage 1 udbuddet, at rammerne for overforsel af ETS-kvo-
ter er pa plads i god tid, for de skal indgive et indledende bud og i seerdeleshed inden
deres endelige og bindende tilbud i december 2025. En udmelding om reguleringen
vedrorende overforsel af ETS-kvoter i forste kvartal af 2025 vurderes pa den bag-
grund at kunne vere tids nok for de anleg, der har valgt at soge om prakvalifikation.

Efter Lov om COx-fangstaktiviteter i forsyningssektoren kan vaerdien af sparede ETS-kvo-
ter og afgifter som folge af CO,-fangst anvendes til at finansiere CO,-fangst. Be-
stemmelsen er formuleret sdledes, at sparede udgifter til keb af ETS-kvoter vil
kunne anvendes til at finansiere CO»-fangst, uanset om den sparede kvote matte
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ligge hos varmeproducenten eller -aftageren. Hvis der er tale om stottet CO,-fangst,
skal verdien af sparede kvoter overfores til fangstanlagget og ma ikke anvendes til
at senke varmeprisen. Dette er for at undga, at stetten bliver en indirekte stotte til
varmekunderne. Det har siledes ikke direkte betydning for rentabiliteten for CCS
hvilken af de to parter, der betaler for ETS-kvoterne.

Spergsmalet om, hvorvidt pligten til at kebe ETS-kvoter er placeret hos varmepro-
ducent eller -aftager, har dog i affaldsforbraendingssektoren betydning for produ-
centens samlede okonomi. Hvis affaldsforbrendingsanleggets ekonomi andres,
kan det pavirke anleggets/ejerens og eksterne investorers vurdering af anleggets
konkurrencedygtighed pa lengere sigt pa affaldsmarkedet og derved pavirke vurde-
ringen af, om CO,-fangst er rentabel pa det konkrete anleg.

Positioner i branchen

Energistyrelsen har primo 2025 haft dialog med branchen om spergsmalet. Ifolge
Cirkuler forbreendes 78 pct. af det forbrandte affald i dag pa anlag, hvor varmeat-
tager afholder alle omkostninger til ETS-kvoter og overforer alle ETS-kvoterne ve-
derlagsfrit til affaldsforbrandingsanlegget. Dette tal er ikke efterprovet af KEFM.
Cirkuler fremforer endvidere, at andring af denne kutyme vil have store okonomi-
ske konsekvenser for affaldsforbrandingsanleggene og vil senke viljen til at inve-
stere 1 COx-fangst. Det bemarkes, at branchens kutyme ikke har varet provet ved
Forsyningstilsynet, hvorved der ikke er fastlagt en administrativ praksis for, om ku-
tymen er i overensstemmelse med gzldende ret.

Dansk Fjernvarme har omvendt fremfort, at de ser det som problematisk, hvis var-
mekunderne skal atholde omkostningerne til erhvervelse af ETS-kvoter, serligt nar
fiernvarmeselskaberne samtidigt skal prioritere affaldsvarme over alternative var-
mekilder. Dansk Fjernvarme har ligeledes givet eksempler pa varmeaftagere, der
ikke atholder omkostningerne til kvoter 1 dag, men hvor det vil lede til betydelige
prisstigninger for varmekunderne, hvis det bliver tilfzldet.

Lgsning
Der er opstillet to mulige losninger. En foresliet losning og en alternativ losning,.
Nedenfor beskrives forst de to lesninger, hvorefter konsekvenserne beskrives.

Den foreslaede losning omfatter, at varmekvotebekendtgorelsen tilpasses til, hvad der
overvejende vurderes at have varet hensigten med gzldende regulering. Det bety-
der, at varmeproducenten fremover har ansvaret for keb af ETS-kvoter. Varme-
producenten skal fortsat overfore overskydende gratiskvoter til varmeaftageren ve-
derlagsfrit. Hvis varmeproducenten et ar modtager faerre gratiskvoter end sin COse-
udledning, skal varmeaftageren vederlagsfrit tilbagefore mangden af gratiskvoter.
Tilbageforsel fra varmeaftager til varmeproducent omfatter kun den mangde gra-
tiskvoter, som varmeproducenten tidligere matte have overfort til varmeaftager.
Varmeaftager forpligtes altsd ikke til vederlagsfrit at overfore yderligere ETS-kvo-
ter, hvis balancen mellem varmeproducent og -aftager er neutral.

Med denne losning vil varmeproducenten vare forpligtet til at kebe ETS-kvoter til
at dakke sin resterende COse-udledning fra varmeleverancen. Varmeproducentens
udgifter til kob af disse ETS-kvoter kan indregnes i varmeprisen som en nedvendig
omkostning, der, for sa vidt angar affaldsforbrendingsanlag, skal holdes inden for
affaldsvarmeprisloftet.
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I ministeriets fremskrivning af affaldsforbrandingskapacitet og COse-udledning fra
affaldsforbrendingssektoren er det lagt til grund, at affaldsforbreendingsanlaeggene
barer omkostningen for keb af ETS-kvoter (flugtende med Energistyrelsens tidli-
gere vejledende udtalelser). Losningen forventes derfor ikke at medfere yderligere
konsekvenser for affaldsforbrandingssektorens fremtidige konkurrenceevne sam-
menlignet med det nuvarende skon. I fremskrivningen af forbrandingskapaciteten
er den forventede prisudvikling for ETS-kvoter frem mod 2035 indregnet.

Brancheforeningen Cirkulaer har oplyst, at en tilgang, som dex foresliede losning afviger
vasentligt fra geldende kutyme i affaldsforbraendingssektoren. Cirkuler papeger, at
dette vil fore til en stramning af affaldsforbreendingsanleggenes okonomiske regu-
lering, hvilket vil forvaerre deres konkurrencesituation ift. i dag, og at det vil medfore
konkurser.

Safremt Cirkulars vurdering er korrekt, skonnes de ogede omkostninger for affalds-
forbrandingsanleggene alt andet lige at forringe deres konkurrencesituation pa af-
faldsmarkedet, hvilket kan have betydning for det enkelte anlegs og dets investorer
vurdering af, hvorvidt investering i CCS er hensigtsmassig. Det kan saledes ikke
udelukkes, at den foresliede losning kan fore til, at anleg fravalger at soge CCS-
puljen. Det er op til det enkelte anleg og dets investorer at vurdere, hvorvidt dets
konkurrencesituation er tilstrekkeligt robust til, at en investering i CCS er hensigts-
maessig.

Den_alternative losning omfatter, at der stilles krav om, at varmeaftager vederlagsfrit
skal overfore det antal ETS-kvoter, der er nedvendige for, at varmeproducenten
kan dakke sin faktiske COze-udledning i tilfzlde, hvor varmeproducenten i et ka-
lenderar ikke har faet tildelt tilstrackkeligt antal gratiskvoter til at dakke sin faktiske
COze-udledning. Herved flyttes den fulde forpligtelse til at sikre keb af ETS-kvoter
fra varmeproducenten til varmeaftageren uanset balancen i overforslen af gratis-
kvoter mellem de to parter. Varmeproducenten skal fortsat overfore overskydende
gratiskvoter til varmeaftager vederlagsfrit.

Den alternative losningsmodel vurderes overordnet at medfore, at affaldsforbran-
dingsanleggenes konkurrenceevne forbedres, da det antages, at affaldsforbren-
dingsanleggene vil kunne afholde andre nedvendige omkostninger inden for af-
faldsvarmeprisloftet og herved kan dakke flere af deres udgifter. Dette vil dog vare
pa varmekundernes bekostning.

Modellen vil betyde, at de fulde klima-, miljo- og effektiviseringsmaessige gevinster
ikke internaliseres i affaldsforbraendingssektoren. Det er uafklaret, om en sidan los-
ningsmodel, hvor varmeaftager star med ansvaret for keb af ETS-kvoter er forene-
ligt med kvotedirektivet, da dette vil svaekke incitamenter, der ellers var tiltenkt med
EU’s kvotesystem.

Det skonnes, med betydelig usikkerhed, at den alternative losningsmodel vil oge
affaldsforbrendingsanlaggenes samlede profit med ca. 370 mio. kr. i 2030. Dette
kan potentielt styrke affaldsforbrendingsanlaggenes vilje til at investere i CO»-
fangstanleg grundet deres forbedrede konkurrenceevne pa affaldsmarkedet. Det
mi dog ogsa forventes at fortrenge konkurrencedygtige VE-alternativer, samt at
oge incitamentet til afbreending af fossilt affald.
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Affaldsforbraendingsanleggene antages at omfordele deres omkostninger, sa flest
mulige omkostninger er dekket inden for rammen af affaldsvarmeprisloftet. Det
kan fore til lavere affaldsbehandlingsomkostninger, hvilket vil medfere et lavere
affaldsgebyr for affaldskunderne. De samlede udgifter tilskrevet affaldshdndtering
skennes isoleret set at falde med ca. 440 mio. kr. for husholdningerne og erhvervet
1 2030.

Omvendt antages det, at udgifterne til keb af ETS-kvoter bliver overvaltet til hus-
holdningerne og erhvervslivet oveni affaldsvarmeprisloftet. Sifremt alle udgifter til
kob af ETS-kvoter bliver overvaltet direkte pa husholdningerne og erhvervet,
skonnes det isoleret set at oge varmeforbrugernes samlede omkostninger til varme
med ca. 1.300 mio. kr. Det er dog ikke muligt at skenne over, hvorvidt den storre
produktion af affaldsvarme vil fortrenge billigere eller dyre varmeproduktion som
folge af aftagerpligten. Det er derfor ikke muligt at skonne over den pracise netto-
effekt, og der vil vaere lokale forskelle i, hvilken type varme der fortranges.

Det skonnes med betydelig usikkerhed, at denne alternative losningsmodel vil med-
fore en stigning 1 affaldsforbrendingskapaciteten pa ca. 0,4 mio. ton affald 1 2030
ift. KF24. Stigningen 1 den forventede kapacitet skonnes at overstige de danske af-
faldsmeengder, hvilket betyder at import af affald skennes at stige tilsvarende med
0,4 mio. ton. Den hojere forbrandingskapacitet skennes at resultere 1 en stigning i
COze-udledningerne pa op til 0,4 mio. ton COze 1 2030. Det skal dog bemaerkes, at
der i beregningerne ikke kan tages hojde for, at en rakke affaldsforbrandingsanleg
1 dag allerede afholder omkostningerne uden for affaldsvarmeprisloftet, hvilket
umiddelbart skonnes at medfere en overestimering af konsekvensen.

Hvis det antages, at affaldsforbreendingsanleggene udnytter ’aftagerpligten’, det
samlede varmeforbrug er uandret og den alternative fortrengte varme er konkur-
rencedygtig med affaldsvarme, skonnes nettostigning i omkostninger for hushold-
ninger og erhverv at veere ca. 900 mio. kr. 1 2030 (1.300 mio. kr. — 440 mio. kr.). Det
skonnes at medfere en stigning i varmeregningen for den gennemsnitlige private
varmekunde der anvender affaldsvarme pa op til 1000 kr. pr. ar inkl. moms i 2030.

Hertil bemarkes det, at hvis den alternative losning besluttes, er der risiko for, at
affaldsvarmeprisloftet ikke vil leve op til bemyndigelsen i varmeforsyningsloven,
hvorfor der kan blive behov for @ndring af varmeforsyningsloven. Dette vil dog
skulle vurderes nzrmere.

Videre proces
Energistyrelsen indarbejder den foresliede losning i en bekendtgorelsesendring,

der forventes sendt i horing primo april med henblik pa ikrafttreedelse den 1. juli
2025.
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