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KAPITEL III

AFFALD

I11.1 Indledning

Affald er en uundgielig del af gkonomisk aktivitet. Der
produceres affald i forbindelse med virksomhedernes pro-
duktion samt ved husholdningernes forbrug, og der er derfor
en tendens til, at mengden af affald eges, nir aktiviteten i
samfundet stiger. Affald kan give anledning til en raekke
miljeproblemer i form af lugt, gene, sygdom og forurening
af det omgivende miljo, og der har igennem tiden veret
forskellige tiltag for at mindske generne. Allerede i jeger-
stenalderen samlede man sit affald i kekkenmeddinger, og i
dag er affald genstand for en omfattende regulering for at
mindske de ovennavnte miljeproblemer, som ellers ville
vaere markante med nutidens hgje ekonomiske aktivitet og
koncentration af bosetningen i byerne.

Ifolge Affaldsbekendtgerelsen omfatter affald ethvert stof
eller enhver genstand, som indehaveren skiller sig af med
eller agter at skille sig af med. Undtaget er dog stoffer, som
kan videreanvendes pé lovlig vis, dvs. som lever op til alle
relevante krav til produkt-, milje- og sundhedsbeskyttelse
for den pageldende anvendelse, og som ikke vil fa generelle
negative indvirkninger pd miljoet eller menneskers sundhed.
Et eksempel herpd kunne vaere videresalg af ubehandlet
resttree fra en temrervirksomhed til brende. Den naevnte
definition pé affald er objektivt set altomfattende og dakker
séledes alt fra kemisk industriaffald til et ableskrog smidt i
skoven.

Reglerne for affaldshéndtering i Danmark er omfattende, og
i princippet skal alt affald afleveres enten til genanvendelse,
forbrending eller deponi. Derfor er virksomhederne forplig-
tede til at athende deres affald til affaldsindsamlere eller
affaldsbehandlingssystemer, og alle husstande er underlagt
en afhentningsordning for husholdningsaffald. Séledes
bestar affaldssektoren af en blanding af private virksomhe-
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der, der agerer inden for et offentligt regelsat, samt offent-
lige virksomheder ejet af kommunerne. Eksempelvis er det
typisk private firmaer, som efter aftale med de enkelte
kommuner athenter husholdningsaffaldet hos de private
husstande, mens husholdningsaffaldet herefter afleveres til
kommunalt ejede forbrendingsanleg. Omvendt drives
genbrugspladserne en del steder af kommunerne, mens det
indsamlede papir, glas og metal videreforarbejdes af private
firmaer.

I dette kapitel underkastes affaldssektoren og principperne
for affaldshandtering i Danmark et gkonomisk eftersyn.
Analyserne er overvejende beskrivende. Med udgangspunkt
i en gennemgang af eksternaliteterne ved affald foretages en
vurdering af mulighederne for at gennemfore en afgiftsbase-
ret regulering, hvor miljgeffekterne afspejles i affaldsafgif-
terne. Desuden gennemgdas organiseringen af affaldssekto-
ren, blandt andet for at vurdere hvorvidt den nuverende
arbejdsdeling mellem private og offentlige virksomheder
kan forventes at fore til en ressourceeffektiv affaldssektor.

I kapitlet belyses indledningsvis sammenhangen mellem
affald og milje, hvorefter affaldssektoren og malsatninger-
ne pé affaldsomradet beskrives og diskuteres. P4 grundlag
heraf gennemgas incitamenterne i affaldsbehandlingen samt
reguleringen af husholdninger og smé virksomheder. Sidst
vurderes reguleringen af de sterre virksomheder og organi-
seringen af sektoren sammen med Regeringens oplaeg til
“Ressourcestrategi 2013-18”.

I11.2 Affald og milje

Hvis affald blot bortsmides eller afbreendes lokalt af hus-
holdninger og virksomheder, forer det til miljgomkostninger
i form af spredning af smitsomme sygdomme og giftige
stoffer. Dette pédvirker menneskers sundhed og forer til
skader pé milje og natur. Det er derfor nedvendigt at have et
system, hvor affald indsamles og héndteres.
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Affald produceres bade af husholdninger og virksomheder.
Der skelnes desuden mellem forskellige typer af affald,
ligesom der findes forskellige behandlingsmetoder til forar-
bejdning/bortskaffelse af affaldet, jf. boks III.1. Fra et
okonomisk synspunkt er malet med affaldsreguleringen at
sikre, at affaldet behandles pa den samfundsgkonomisk set
mest effektive méde. I en ideel verden bliver alt affald
indsamlet og héndteret, og der foregér ingen henkastning af
affald i naturen. Prisen for at komme af med affald for
husholdninger og virksomheder vil athaenge af affaldstypen
og afspejle bade de direkte handteringsomkostninger og de
miljgomkostninger, der folger af den mest omkostningsef-
fektive héndtering af den pageldende affaldstype. For visse
affaldstyper kunne prisen vare negativ, eksempelvis for
affald med en hgj verdi i genanvendelse. Dette er ogsa i
overensstemmelse med anbefalingerne fra OECD, jf. OECD
(2006).

Ideelt set vil en sddan prissaetning give den rette tilskyndel-
se for affaldsproducenterne til at sortere affaldet, idet dette
kan begraense handteringsomkostningerne. Prisen vil ogsa
give producenterne af varer en tilskyndelse til at producere
varer, der er relativt lette at genanvende, idet forbrugerne
som udgangspunkt vil vere villige til at betale en hgjere pris
for sddanne varer, fordi det vil reducere deres omkostninger
til bortskaffelse. Tilsvarende vil der vaere tilskyndelse til at
producere varer med lengere levetid og til at begraense
mangden af emballage.
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Boks II1l.1  Hovedtreek i det danske affaldssystem

Ifolge Bekendtgerelse om affald omfatter affald ethvert stof eller enhver gen-
stand, som indehaveren skiller sig af med eller agter at skille sig af med. Kommu-
nerne er den udevende myndighed og har tilsynspligt pd omrddet. Kommunerne
har pligt til at etablere ordninger for affald produceret af husholdninger og virk-
somheder i kommunen. Affaldsproducenterne (badde husholdninger og virksom-
heder) har som hovedregel pligt til at benytte de kommunale ordninger som for
eksempel dagrenovationsindsamling, storskraldsordninger mv. Siden 2010 har
kommunerne ikke lengere pligt eller ret til at etablere indsamlings- og anvis-
ningsordninger for kildesorteret erhvervsaffald til materialenyttiggerelse. Det er
virksomhedens ansvar og pligt at kildesortere og sikre genanvendelse af det pa-
geldende affald. Kommunernes opgave er at fore tilsyn med, at virksomhederne
kildesorterer og genanvender affaldet.

De affaldsproducerende virksomheder skal kildesortere den del af deres affald,
som er egnet til genanvendelse. For den resterende del af affaldet kan kommunen
veelge, om virksomhederne skal palaegges at deltage i en indsamlings- eller anvis-
ningsordning. Ved indsamling er det kommunen, som forestdr indsamling og
aflevering af affaldet til handtering, mens kommunen ved en anvisningsordning
foreskriver, hvor virksomhederne skal aflevere affaldet til videre handtering. For
det genanvendelige kildesorterede erhvervsaffald kan virksomhederne valge selv
at indga aftaler med en indsamlingsvirksomhed. Indsamlingsvirksomhederne skal
godkendes af Miljostyrelsen og er underlagt den generelle milje- og affaldsregule-
ring. Desuden kan virksomhederne sende deres forbraendingsegnede affald til
nyttiggerelse i udlandet, men palegges sé& en dokumentationspligt over for kom-
munen. [ lovgivningen indebaerer “nyttiggerelse” af affald generelt, at affaldet
erstatter anvendelsen af andre materialer, der ellers ville vare blevet anvendt til at
opfylde en bestemt funktion. I realiteten deekker nyttiggerelse over genanvendelse
og forbrending med energiudnyttelse. Det kildesorterede genanvendelige affald
samt det forbrendingsegnede affald udger stersteparten af virksomhedernes af-
fald, hhv. 82 og 13 pct. For dagrenovationslignende affald skal virksomhederne
benytte de kommunale ordninger, ligesom kommunen skal stille mindst en gen-
brugsplads til radighed for virksomhederne. Virksomheder, som frembringer
farligt affald, har anmeldepligt til kommunen.

For husholdningerne er kommunerne palagt at etablere en indsamlingsordning i
form af afhentning af dagrenovation, hvor husholdningerne er forpligtet til at
deltage. Kommunen kan desuden palegge husholdningerne at sortere affaldet. De
kommunale affaldsordninger omfatter athentning — typisk foretaget af et privat
firma, som kommunen har indgaet aftale med — og handtering af affaldet, ligesom
husholdningerne kan anvende de kommunale genbrugspladser samt ordninger til
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Boks Il1l.1  Hovedtreek i det danske affaldssystem, fortsat

genanvendelse af f.eks. pap, papir, metal og glas.

Kommunen skal fastsatte og opkreve et gebyr hos virksomheder og husholdnin-
ger til dekning af omkostningerne ved de affaldsordninger, de er omfattet af.
Gebyret for virksomhedernes forbrendings- og deponeringsegnede affald skal
afspejle den enkelte virksomheds belastning af ordningen, mens gebyret for det
dagrenovationslignende affald skal differentieres efter temningsfrekvens, volu-
men af affaldsbeholderen, maengde eller kombinationer heraf. For husholdninger
omfatter gebyret ogsa deltagelse i indsamlingsordninger (f.eks. glas, papir, farligt
affald, storskrald) samt adgang til aflevering af affald pa genbrugspladser.

I figuren er affaldsstremmene beskrevet. Forste led er rastofudvinding, som ind-
gar i husholdningernes og virksomhedernes forbrug og produktion. Restproduktet
af virksomhedernes og husholdningerne aktiviteter er affald. Affald opdeles pa
forskellige fraktioner, som er kendetegnet ved bestemte stoflige egenskaber, der
gor det fordelagtigt at behandle dem serskilt (f.eks. papir, plast, dek, elektroniske
produkter). Affaldsbehandling omfatter mange teknologier, men beskrives over-
ordnet set ved genanvendelse, afbreending og deponi. Behandlingsformerne gen-
findes ogsé i EU’s sékaldte affaldshierarki, hvor genanvendelse foretreekkes frem
for afbreending, som igen foretraekkes frem for deponi. Bade genanvendelse og
afbraending leverer input tilbage til virksomheder og husholdninger i form af rava-
rer eller energi.

l Réstofudvinding ‘

ﬂ Input

! Husholdninger E Erhverv | ARFALDSIRODUCERNTER
ﬂ Affald
I A | B, cr N mesriiers. M i i B 7
! Orgaglsk N Genanver.ldel— i Farl{lg i Bratn@bar ! Ikke—bra?ndbar 'l INDSAMLING
! fraktion i sesfraktion 1} fraktion !} fraktion ! fraktion g
i Genanvendelse i i Forbrending ! i Deponering ! BEHANDLING

Affaldsbekendtgerelsen foreskriver, at det kildesorterede genanvendelige affald
skal afleveres til godkendte indsamlingsvirksomheder. Affald, som ikke genan-
vendes, skal forbraeendes eller deponeres. Affald ma kun afbreendes eller deponeres
pa godkendte anleg. Dog kan kommunerne tillade afbreending af haveaffald.
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En vasentlig hindring for det ideelle system er, at ulovlig
bortskaffelse af affald fra husholdningerne i praksis ikke
kan kontrolleres. Hvis affaldsproducenterne palaegges de
fulde omkostninger ved affaldshindteringen og miljopa-
virkningen, vil omfanget af uautoriseret bortskaffelse med
stor sandsynlighed blive omfattende. Principielt ville dette
kunne imedegds ved et forbud mod henkastning, men i
praksis er det umuligt at forestille sig en effektiv handhee-
velse af et sddant forbud. Et andet problem omkring hus-
holdningsaffald er, at det i sin natur er ret blandet, og at det
derfor kan vaere vanskeligt at prissette miljgomkostninger-
ne.

Disse problemer betyder, at et system med en korrekt pris-
setning i praksis ikke er hensigtsmaessigt — i hvert fald ikke
for de smé affaldsproducenter. Nar henkastning ikke er sé
stort et problem i dag, skyldes det, at husholdningerne i
praksis i dag ikke stir over for en marginalpris pa at komme
af med affald. I realiteten er marginalomkostningen for
husholdningerne nul eller meget lille, idet omkostningerne
til handtering af det almindelige husholdningsaffald deekkes
af et fast arligt gebyr, der kun i begreenset omfang er athan-
gigt af affaldsmaengden; for storskrald er det tilsvarende
muligt at komme af med affaldet gratis eller for en meget
lille omkostning. Den lave eller ikke eksisterende marginal-
omkostning for at komme af med affald ger, at husholdnin-
gerne ikke har nogen navnevaerdig tilskyndelse til at skaffe
sig af med affaldet pa uvautoriseret vis. Ulempen er, at der
heller ikke er nogen navneverdig skonomiske tilskyndelse
til at reducere affaldsmangderne eller til en hensigtsmeessig
sortering og handtering.

I modsatning til hvad der er tilfeldet for husholdningerne,
er der i dag et system for de store virksomheder, som til-
naermelsesvis minder om det ideelle system. Dette er muligt,
da de store virksomheder typisk producerer store meengder
af relativt ensartet affald, som kan kildesorteres og genan-
vendes, og derfor kan de store virksomheder med fordel
indgd aftaler med affaldsindsamlingsvirksomheder. Da
affaldet er ensartet, ved aftagerne i udgangspunktet, hvilken
héndteringsmade som er ekonomisk mest hensigtsmassig,
hvorfor prissetningen er entydig. Samtidigt er virksomhe-
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derne underlagt dokumentationspligt for handteringen af
affaldet, hvorved det kan sikres, at affaldet afleveres til
korrekt handtering. Desuden vil de store mangder i sig selv
gore sandsynligheden for afslering af evt. ulovlig bortskaf-
felse betragtelig. For dagrenovationslignende affald skal
virksomhederne benytte de kommunale ordninger.

Der er sdledes meget forskellige opgaver for affaldspolitik-
ken aftheengigt af, om den er rettet mod husholdningerne (og
de sméa virksomheder) eller de store virksomheder. For de
store virksomheder er opgaven at sikre, at affaldet afleveres
til autoriserede firmaer. Desuden skal de autoriserede af-
falds- og genanvendelsesfirmaer reguleres, s& miljoeffekter
ved de forskellige former for affaldsbehandling er prissat
korrekt. Dette vil fore til, at prisen, som de store virksom-
heder betaler, bdde afthenger af mengderne og typen af
affald, som de producerer. De betaler séledes den korrekte
marginale pris for at komme af med deres affald. For hus-
holdningerne og de sma virksomheder er udfordringen
anderledes. Her er det som navnt problematisk at satte en
marginal (type- og mangdeathaengig) pris pa affaldshandte-
ringen, idet det vil give en tilskyndelse til ulovlig bortskaf-
felse, som det i praksis er umuligt at undgé. Nar de korrekte
prissignaler ikke kan gives, kan der vaere behov for supple-
rende regulering, som giver tilskyndelse til en hensigtsmaes-
sig affaldshandtering, eksempelvis gennem ordninger for
genanvendelse og producentansvar.

Eksternaliteter ved affald

For at reducere de omfattende samfundsmassige omkost-
ninger ved henkastet (ureguleret) affald har der op gennem
historien veret regler for bortskaffelse og héndtering af
affald. I dag indsamles saledes stort set alt affald, og det
behandles grundleeggende pa tre forskellige mader: Depone-
ring, forbrending og genanvendelse, jf. boks I1I.2. Handte-
ring og behandling af affald medferer imidlertid ogsé nega-
tive miljoeffekter, som afthenger af behandlingsmetoden.
En overordnet miljgmassig sammenligning af de forskellige
behandlingsmetoder er dog vanskelig, da miljeeffekterne vil
variere meget athaengigt af affaldstyper. Generelt set er det
forskelligt affald, som havner pa deponi henholdsvis sendes
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til forbreending og genanvendelse. Man skal derfor vere
varsom med at sammenligne pa tvars af behandlingsmeto-
der, med mindre man ger det for en specifik affaldstype
eller -fraktion.

II1.3 Affaldssektoren i Danmark

De samlede mangder af affald i Danmark er steget ca. 25
pct. 1 perioden 1994-2009. Affaldsproduktionen registreres i
ton fordelt pa forskellige kilder eller sektorer, som er hus-
holdninger, service, industri, byggeri og anlaegsvirksomhed,
rensningsanleg samt kulfyrede kraftvaerker, jf. figur IIL.1.
Der er stor forskel pa udviklingen i1 affaldsmengderne
mellem sektorerne, og iser affald fra byggeri og service er
steget meget, mens affald fra kulfyrede kraftverker, rens-
ningsanlaeg og industri er faldet gennem perioden.

Figur lIl.1  Affaldsmeengder fra sektorer

Mio. ton
7

—— Husholdninger
6+ Service

—— Industri / \/\
P Byggeri og Anleg

Renseanlaeg
—— Kulkraftvaerker

1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

Anm.: Affald fra affaldsbehandlingsanleg indgar ikke i opgerelsen, da
affaldet dermed ville blive medregnet to gange, mens restproduk-
ter fra kulkraftveerker, der er en direkte affaldskilde, indgér.

Kilde: Miljostyrelsen.
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Affald fra kulfyrede kraftveerker bestar af restprodukterne
slagger og flyveaske, og mangden heraf folger energipro-
duktionen fra de pageldende vearker, hvor der frem mod
2000 var et betydeligt fald i elproduktionen baseret pé kul,
jf. Energistyrelsen (2012). Den store maengde af restproduk-
ter fra de kulfyrede kraftverker i 1996 skyldtes en stor
eksport af el til Norge og Sverige, jf. Miljostyrelsen
(2011a). Faldet i industriens affald fra 2000 og frem skal
bl.a. ses i sammenhang med stigningen i affaldet fra ser-
vicesektoren, da der kan vere tale om en vis forskydning i
affaldet mellem sektorerne. Dette ses f.eks. ved, at der er
sket et fald i antallet af industrivirksomheder i perioden
1990-2003 samtidigt med en stor stigning i antal nye virk-
somheder inden for vidensservice, jf. Miljestyrelsen
(2008)." Der har specielt siden 2003 vaeret en stigning i de
samlede mengder af affald efterfulgt af en stagnation og et
fald, som kan tilskrives effekterne af finanskrisen og faldet i
den gkonomiske aktivitet, jf. figur I11.2. Udviklingen er isar
drevet af affaldsmangderne fra byggeri og anlaeg, men ogsa
fra servicesektoren og husholdningerne. De tre navnte
sektorer stdr for de sterste andele af de samlede affalds-
mengder.

1) Forskydningen skal dog ogsé ses i sammenhaeng med lovgiv-
ningsmeessige @ndringer i indberetningerne af affald fra og med
2001. Der kan have varet fejlagtige registreringer under industri,
som burde have varet foretaget under service for 2001, jf.
Miljestyrelsen (2011a). Derfor skal sammenligning af affalds-
mangder for og efter 2001 ske med et vist forbehold. Efter 2003
har tallene stabiliseret sig og giver sandsynligvis et mere retvi-
sende billede af udviklingen.
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Figur I11.2  Samlede affaldsmcengder og BNP
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Kilde: Miljestyrelsen og Statistikbanken.

Omkostningerne ved affaldsbehandling og -forebyggelse er
grundlaeggende fordelt pa private og offentlige virksomhe-
der og omfatter indsamling, behandling og bortskaffelse af
affald. P4 affaldsomradet er den offentlige sektors udgifter
steget fra 6,8 mia. kr. i 1995 til 11,3 mia. kr. i 2008 og de
udger knap 0,7 pct. af BNP (2010-priser). Affaldsomradets
andel af de samlede offentlige miljoudgifter er ogsé steget
fra 27 pet. 1 1995 til 35 pet. i 2008.” Langt stersteparten af
de offentlige udgifter til affaldsbehandling afholdes af
offentlige virksomheder i kommunalt regi.

Udover det affald, som afleveres og indsamles via de for-
skellige affaldsordninger i kommunerne, henkastes en del
affald i naturen og byerne. Mangden af henkastet affald
opgores ikke selvstendigt i affaldsstatistikkerne, men
indgar i det omfang, det opsamles og afleveres af for ek-
sempel frivillige organisationer eller ved gadefejning.
Stersteparten af dette registreres som husholdningsaffald, jf.
Operate (2008). Det er blevet skennet, at kommunerne og

2) Miljeudgifter omfatter bl.a. udgifter til fremmelse af miljemassi-
ge foranstaltninger, beskyttelse af miljefolsomme omréder,
forskning og til at drive rensningsanleg og affaldshindtering mv.
Data for miljoudgifterne er fra Danmarks Statistik, som afsluttede
serien i 2008.
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Vejdirektoratet hvert &r bruger mere end 500 mio. kroner pé
at indsamle henkastet affald, jf. Hold Danmark Rent (2012).

Behandling af Andelen af affald til genanvendelse har veret stigende fra

affald 1985 til 2009, mens affald til deponering er faldet markant,
og affald til forbrending har veret relativt uaendret, jf. figur
III.3a. Derudover gar en lille del af affaldet til saerlig be-
handling, som omfatter midlertidig behandling af farligt
affald, og til oplagring af affald forud for videre behandling.
Der er en del variation i fordelingen af behandlingsmetoder
i de forskellige sektorer, jf. figur I11.3b.

Figur lll.3a Behandling af affald Figur [11.3b Behandling  fordelt pa
affaldskilder, 2009
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= Serbehandling =3 Oplagring = Serbehandling =23 Oplagring

Kilde: Miljestyrelsen.
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Affaldssektorens opbygning og organisering

I henhold til EU’s Affaldsdirektiv har staten ansvaret for
organiseringen af det nationale affaldssystem. Medlemssta-
terne kan dog frit organisere affaldssystemet, og i de fleste
lande er det kommunerne, der handterer affaldet. I Danmark
er kommunerne sdledes ansvarlige for handtering af — eller
tilsyn med — affaldet fordelt pa indsamling og behandling
(genanvendelse, forbreending eller deponering). I praksis
varierer affaldshandteringen imellem kommunerne, da der
er mulighed for lokal selvbestemmelse. De store kommuner
har typisk valgt selv at std for héndteringen af affaldet,
mens langt de fleste mindre kommuner indgér i felleskom-
munale affaldsselskaber. Oftest er indsamlingsdelen udlici-
teret til private selskaber inden for indsamling af hushold-
nings- og erhvervsaffald og genanvendelse. Genanvendelse
af affald foregér typisk i privat regi, hvorimod forbreending
af affald oftest foretages af et kommunalt/feelleskommunalt
selskab. Deponeringsanlaeg ma som hovedregel i dag kun
ejes af det offentlige. Dette begrundes med, at der dermed
skabes sikkerhed for, at der er tilstreekkelige midler til, at
deponeringsanlegget kan lukkes og efterbehandles uden
konsekvenser for miljoet, jf. Miljeministeriet mfl. (2007).

Import og eksport af affald reguleres hovedsageligt i EU’s
Transportforordning, som medferer, at affald til nyttiggerel-
se stort set kan handles frit inden for EU. Det er saledes som
hovedregel tilladt at importere og eksportere kildesorteret
affald til genanvendelse eller genbrug samt forbreendings-
egnet affald uden anmeldelse til Miljostyrelsen. Undtaget
herfra er dog kommunalt indsamlet blandet affald, hvilket
udger en mindre del af erhvervsaffaldet, men ca. tre fjerde-
dele af husholdningsaffaldet til forbreending. For dette
affald galder det, at EU-medlemslandene kan forbyde
import og eksport, hvilket Danmark har benyttet sig af.’
Affald, der kan eksporteres/importeres uden anmeldepligt,

3) EU’s Transportforordning giver mulighed for, at medlemslandene
kan tage hensyn til princippet om tilstreekkelig egenkapacitet
gennem et generelt eller delvist forbud mod overforsel af aftald
til bortskaffelse (hvortil herer kommunalt indsamlet blandet af-
fald). Forbuddet gelder dog ikke, hvis ikke der findes egne bort-
skaffelsesmuligheder i Danmark eller i afsenderlandet.
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EU’s naerheds- og
kapacitetsprincip

kaldes ogsé for fritstillet affald og bestir séledes af det
genanvendelige og forbreendingsegnede erhvervsaffald, som
samlet set udger omkring to tredjedele af det samlede
danske affald, jf. figur II1.4. En stor del af dette affald
indsamles og behandles uden for det kommunale system.
Det genanvendelige affald genanvendes enten i Danmark
eller sendes til godkendte anleg i udlandet.

Figur l11.4  Andele af samlet affaldsmeengde, 2009

Erhverv, genanvendelse o 3%,
(fritstillet) 6%
Erhverv, forbreending
(fritstillet)
B Husholdninger (ikke
fritstillet)

B Komm. renseanleg (ikke | 259
fritstillet)

@ Erhverv, deponering
(ikke fritstillet)

57%

Anm.: Figuren viser det fritstillede affalds andel (skraveret omrade) af
de samlede affaldsmengder.

Kilde: Miljestyrelsen.

Ifolge EU-lovgivningen skal medlemsstaterne rade over et
tilstreekkeligt net af bortskaffelsesanlaeg (f.eks. deponering)
og anlag til nyttiggerelse (genanvendelse og forbranding)
af kommunalt indsamlet blandet affald fra husholdninger og
virksomheder.* Dette er den sakaldte kapacitetspligt, som
dermed gelder for 34 pct. af den samlede affaldsmangde i
2009. Der er saledes ingen kapacitetsforpligtelse for det
fritstillede affald, dvs. for resten af det forbreendingsegnede
affald (forbreendingsegnet erhvervsaffald) eller for andet

4) Kommunalt indsamlet blandet affald svarer til dagrenovation og
dagrenovationslignende affald.
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affald til genanvendelse eller genbrug. Kapacitetspligten
bunder i et enske om at sikre, at affaldet ikke hober sig op
eller eksporteres til tredjelande i storre maengder. Medlems-
landene kan indgé kapacitetssamarbejder om nyttiggerelsen
under forudsetning af, at Kommissionen underrettes. Der-
med kan overskudskapacitet udnyttes pa tvers af lande-
graenser.

I den danske lovgivning har kommunerne en sékaldt anvis-
ningsret, som betyder, at den enkelte kommune kan be-
stemme, hvordan og hvor affaldsproducenten skal handtere
sit affald. Der er anvisningsret til alt affald, der skal depone-
res eller forbraendes, hvilket vil sige 43 pct. af den samlede
affaldsmangde i 2009. For kildesorteret genanvendeligt
erhvervsaffald gelder det derimod, at affaldsproducenten
frit kan valge mellem godkendte og registrerede genanven-
delsesanleeg og indsamlere af genanvendeligt affald. Der-
med har kommunen ogsa en anvisningsret for en del af det
fritstillede affald, nemlig for det forbraendingsegnede er-
hvervsaffald. Fordelingen pd affald med og uden anvis-
ningsret kan ogsé lases af figur I11.4, hvor der er anvis-
ningsret til alt affald undtagen det genanvendelige erhvervs-
affald.

Der er endvidere ikke udbudspligt ved allokering af affald
til anleeg, der er under kommunal kontrol, og der gaelder et
hvile-i-sig-selv princip for de offentlige virksomheder pa
affaldshandteringsomradet.” Hvile-i-sig-selv-princippet ved-
rerer takstfastsattelsen for offentlige virksomheder, isaer
forsyningsvirksomheder, som ikke uden szrlig hjemmel mé
have underskud eller overskud (non-profit). Forholdene
omkring anvisningsret, udbudspligt og hvile-i-sig-selv-
princippet er behandlet yderligere i afsnit II1.8.

5) Hyvile-i-sig-selv-princippet gelder ikke for atbrending af affald
pé de centrale kraftverker, som dog ikke udger en ret stor andel
af affaldsforbraendingen.
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Boks I11.2  Definition af affaldsbehandlingsmetoder

De overordnede affaldsbehandlingsmetoder er defineret i affaldslovgivningen, og
de relevante definitioner for naervaerende kapitel er beskrevet nedenfor.

Deponering: Placering af affald i et deponeringsanlaeg, som er en udgravning til
deponering af det affald, der ikke genanvendes eller forbreendes. Tidligere tiders
lossepladser kan betragtes som en form for “lavteknologisk™ deponi. I Danmark
findes der i dag omkring 40 deponeringsanlag i drift. Forurenet jord udger den
storste andel af det deponerede affald i dag med omkring to tredjedele. Omkring
10 pct. af deponeret affald udgeres af farligt affald primeert i form af shredderaf-
fald, som er restfraktionen fra skrotning af biler m.m., efter de genanvendelige
metaller er sorteret fra.

Forbreending: Aforending af affald i anleg fremstillet hertil. | Danmark anvendes
varmen fra affaldsforbreending til produktion af elektricitet og fjernvarme. Der er
32 forbrendingsanleg i Danmark, hvoraf 24 er dedikerede affaldsforbreendings-
anleeg, der primert afbreender husholdnings- og erhvervsaffald, jf. Affald
Danmark (2011b). Tre anleeg er multifyrede affaldsforbreendingsanleg, der bade
braender husholdnings- og erhvervsaffald samt biomasse og/eller naturgas. Ende-
lig er der fem @vrige specielle anlaeg, der medbraender affald eller breender slam
eller farligt affald, jf. bl.a. Affald Danmark (2011b). Danmark indferte den 1.
januar 1997 et stop for deponering af forbrendingsegnet affald. I 2007 bidrog
affald med ca. 38 mio. GJ til energiforsyningen 1 Danmark, svarende til ca. 20 pct.
af den samlede danske fjernvarmeproduktion. 4,5 pct. af elproduktionen var base-
ret pd affald. Omkring 55 pct. af affaldsforbruget til el og fjernvarme bestér af
bionedbrydeligt affald, som anses som varende vedvarende energi, jf.
Energistyrelsen (2012).

Genanvendelse og genbrug: Der skelnes normalt mellem, hvorvidt et produkt
genbruges til samme formal eller genanvendes, dvs. omforarbejdes til produkter,
materialer eller stoffer, hvad enten de bruges til det oprindelige formal eller til
andre formal. Der findes et storre antal metoder og operationer, som bruges ved
genanvendelse af affald, og som vil variere for forskellige affaldsfraktioner af-
haengigt af affaldets egenskaber.
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De direkte miljoeffekter ved deponering er primart emissi-
on af perkolat,’ der potentielt kan true grundvand og/eller
overfladevand, og deponigas (afdampning fra deponiet). Af
potentielle emissioner kan f.eks. nevnes metan og NMVOC
til Iuft samt N- og P-holdige forbindelser, metaller, dioxin,
PAH, PCB, phtalater m.v. til vand og jord, jf. Hansen mfl.
(2004). For deponeringsanlaeg er tidsperspektivet for emis-
sioner meget langt (lengere end 100 &r), da der fortsat er en
risiko for miljeeffekter, selvom anlaegget ikke lengere
anvendes. Der er sdledes en risiko for skadeseffekter fra
ukontrollerede udslip, men der er ogsd miljeeffekter knyttet
til de kontrollerede emissioner via spildevand og slam fra
rensningsanlaeg, hvor perkolatet behandles.

Gamle deponeringsanlag var underlagt vaesentligt mindre
restriktive miljekrav, end deponi er i dag. For eksempel
indferte Danmark i 1997 et stop for deponering af forbren-
dingsegnet affald, som indeholder organisk materiale, da
dette ved nedbrydning danner metan, der er en kraftig
drivhusgas. Fra gamle deponeringsanlag produceres saledes
fortsat store mengder metan, der dog ofte opsamles og
udnyttes til produktion af el og varme eller brendes af,
hvilket mindsker metan-udledningen til luften. Metan-
udledningen fra affald udgjorde to pct. af Danmarks samle-
de drivhusgasudledning i 2010. Der er endvidere pavist
problemer med udsivning af giftige stoffer fra gamle losse-
pladser, jf. Thomsen mfl. (2011). Miljeeffekterne fra aldre
lukkede deponeringsanlaeg er derfor sterre end fra nutidens
deponeringsanleaeg.

Miljeeffekterne fra affaldsforbreending kommer fra udled-
ninger til luften samt fra restprodukterne ved afbrending af
affaldet. Udledningerne til luften kan variere athengigt af
typen af forbrendingsanlag. Der er iser tale om emissioner
af CO,, SO,, NOx, VOC, metan og tungmetaller. Miljoef-
fekten fra restprodukterne (bl.a. flyveaske og slagger) er

6) I dag geres deponiers sider og bund tette, og det forurenede
regnvand (kaldet perkolat), som leber gennem affaldet, drenes
bort og sendes til rensning. Nar et deponi er fyldt, deekkes affal-
det med jord, der tilplantes med vegetation. I mange ér efter luk-
ningen skal der pumpes perkolat veek fra deponiet, og det kontrol-
leres, at affaldet ikke skader naturen i naerheden af deponiet.
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athengig af, hvad der efterfelgende sker med restproduk-
terne, for eksempel om de géar til genanvendelse eller depo-
ni. Slagger udger ca. 20 pct. af den samlede indfyrede
affaldsmeangde og bestar iser af uorganiske stoffer, minera-
ler og metaller. En stigende andel af metallerne i forbren-
dingsslagger genanvendes, men den sterste andel af slagger
(gen)anvendes i forbindelse med vejbyggeri, havneudvidel-
ser og andre bygningskonstruktioner, jf. Affald Danmark
(2011b).

Der er fastsat miljemessige minimumskrav til forbrending
i EU. Generelt overholder forbraendingsanlaeggene de
fastsatte grenseverdier for udledning beregnet som arsmid-
delverdier, mens der forekommer en del overskridelser af
emissionsgranserne for degnmiddelvardier. Der er dog stor
variation mellem anleggene, jf. Affald Danmark (2011b).

Genanvendelse og oparbejdning til genanvendelse medforer
et energi- og materialeforbrug, som har afledte miljoeffekter
bla. i form af luftemissioner m.m. Disse afhenger i hoj
grad af affaldstyper, genanvendelses- og indsamlingsmeto-
der. Eksempelvis viser en undersegelse af genanvendelse af
forskellige former for plastflasker, at malt pa effekten pa
CO;-udledning, er der stor forskel pa, om genanvendelsen
frem for forbrending netto har en positiv eller negativ
effekt athaengigt af renheden af plastflaskerne, jf. Astrup
mfl. (2009). Disse forhold skal inddrages sammen med de
ovrige eokonomiske konsekvenser, nir de samfundsekono-
miske konsekvenser af behandlingsmetoder for forskellige
affaldsfraktioner skal opgeres.

Konsekvenser for affaldspolitikken

Affaldspolitikken skal skabe de rette institutionelle rammer,
s& husholdninger og virksomheder bliver ansvarlige for at
sortere og aflevere deres affald, at de forskellige affaldsty-
per behandles samfundsekonomisk hensigtsmessigt, samt at
der findes tilstraekkelig kapacitet til at handtere affaldet.
Mzangden af affald og miljeeffekterne athaenger af adfeer-
den hos producenterne af de oprindelige varer, forbrugernes
adferd samt affaldshandteringen. Derfor skal regulering af
affald ikke kun foranledige et korrekt valg af affaldsbehand-
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ling, men ogsa give et incitament til forbrugere og produ-
center af varer til at designe og forbruge varer, s de samle-
de samfundsekonomiske omkostninger ved héndtering af
affaldet minimeres. Affaldets miljoeffekter og de sam-
fundsgkonomiske omkostninger herved er saledes bestemt
af bade affaldsmeengder, typer og behandlingsmetoder. I det
folgende afsnit beskrives affaldssektoren i Danmark med
hensyn til disse forhold.

I11.4 Mélsaetninger pa affaldsomradet

Reguleringen af affaldssektoren i Danmark er for sterstede-
lens vedkommende styret af internationale lovgivninger og
strategier. Dette geelder specielt EU-reguleringen, men
strategier fra FN og OECD har ogsé pévirket den danske
regulering. De vigtigste initiativer pa internationalt plan er
Basel-konventionen fra 1989 om kontrol med granseover-
skridende transport og bortskaffelse af farligt affald samt
OECD’s arbejde vedrerende kontrol med overforsel af
affald og udvikling af internationale standarder for miljefor-
svarlig affaldshandtering.

Affaldslovgivning og malsztninger i EU

EU begrunder regulering af affaldsproduktionen med hen-
holdsvis milje- og sundhedseffekter samt tab af ressourcer.
Affald og behandling af affald har nogle miljg- og sund-
hedseffekter, som i nogen grad kan vere graenseoverskri-
dende. EU’s arbejde har til formal at mindske disse ekster-
naliteter ved at forebygge skabelsen af affald og give inci-
tament til behandlingsmetoder med faerre og mindre ekster-
naliteter.

I midten af 1970°erne vedtog EU de ferste versioner af
“Affaldsdirektivet” og “Direktivet om farligt affald” med
baggrund i voksende problemer med bortskaffelse af iser
giftigt affald, jf. Europa-Kommissionen (2005). Direktiver-
ne indeholdt foranstaltninger, der skulle sikre, at affald blev
handteret uden at medfere skader pd mennesker og miljg.
Sammen med den senere vedtagne “Forordning om over-
véagning af og kontrol med overforsel af affald” udgjorde de
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rammerne for lovgivningen pé affaldsomradet i Danmark. I
1996 kom en ny EU affaldsstrategi, som skulle forbedre
affaldsbehandlingen og fremme genbrug, genanvendelse og
energiudnyttelse, jf. European Environmental Bureau
(2005). Omkring artusindskiftet vedtog EU desuden “Direk-
tivet om forbraending af affald” og “Direktivet om depone-
ring af affald”, som fastlagde standarder for udledninger til
luft og grundvand.

Udover de naevnte mere overordnede direktiver har EU ogsa
malrettet reguleringen specifikt mod forskellige affalds-
stromme med serlige negative miljoeffekter eller pa omra-
der, hvor det havde vist sig vanskeligt at etablere genanven-
delse. Reguleringen er is@r rettet mod batterier, elektronik-
affald, emballage og biler.

Affaldsdirektivet spiller en central rolle i EU’s affaldspoli-
tik. Det foreskriver blandt andet, at medlemslandene skal
anvende det sakaldte affaldshierarki, som er en prioritets-
reekkefolge for lovgivning og politikker om affaldsforebyg-
gelse og -handtering. Affaldshierarkiet medferer saledes en
relativt klar rangordning mellem forskellige former for
behandling og forebyggelse af affald, hvor de bedste miljo-
meassige losninger ligger i toppen af hierarkiet. Rangord-
ningen er som folger:

1) Forebyggelse

2) Forberedelse med henblik pa genbrug

3) Genanvendelse

4) Anden nyttiggerelse (f.eks. energiudnyttelse)
5) Bortskaffelse (deponering)

EU-affaldslovgivningen sigter séledes helt generelt mod at
flytte affald opad i hierarkiet.”

For at opfylde de overordnede malsatninger om mindsket
miljebelastning og eget ressourceeffektivitet indeholder
EU-reguleringen konkrete styringsmél for medlemslandene
pa flere omréader. Specielt er der fastsat specifikke procen-

7) Affaldshierarkiets princip naevnes allerede i det forste Affaldsdi-
rektiv fra 1975.
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tuelle mal for, hvor store andele af forskellige affaldstyper
der skal indsamles eller genanvendes.

I det seneste arti er fokus blevet rettet mere mod baredygtig
ressourceanvendelse og ressourceproblematikken i det hele
taget, og der er kommet et gget fokus pé hele produktions-
keeden. EU’s 6. miljohandlingsprogram (2002 - 2012)
identificerede affaldsforebyggelse og affaldshandtering som
et af fire hejt prioriterede omrader. Programmets primare
mal var at sikre, at gkonomisk vakst ikke forer til mere
affald.

Det langsigtede mal for EU er at gore Europa til et genan-
vendelsessamfund, at undgd affald og bruge uundgaeligt
affald som en ressource, hvor det er muligt. Det skal nés
gennem meget hgjere niveauer for genanvendelse og ved at
minimere udvinding af naturressourcer. Argumentationen
for dette mél bygger bl.a. pd et hensyn til fremtidige genera-
tioners adgang til knappe ressourcer, at priserne pa ressour-
cerne i dag er for lave bl.a. pga. subsidier, at varierende
priser gor det svaert for virksomhederne at planlegge, og at
der er eksternaliteter 1 forbindelse med ressourceanvendelse
generelt (bl.a. miljg-effekter). Endvidere indgér et argument
om, at gget ressourceeffektivitet medferer en sikring af
vaekst og arbejdspladser samt gget produktivitet og konkur-
renceevne. Forsyningssikkerhedsargumentet spiller ogsé en
rolle p omradet.® Der henvises i evrigt til afsnit I11.9 for en
diskussion af ressourceproblematikken.

Affaldslovgivning og malsatninger i Danmark

Man har i Danmark helt tilbage til omkring &r 1200 haft
love for, hvordan affald i byerne skulle behandles. Omkring
ar 1700 blev gadefejning og bortkersel af husholdningsaf-
fald i Kebenhavn sat i system, og hovedparten af affaldet
blev bragt til lossepladser uden for byen. Op gennem 1800-
tallet var der dog staerkt stigende hygiejne- og sundhedspro-
blemer, som bl.a. ledte til en koleraepidemi i 1853. Som
folge heraf blev det fastsat ved lov, at kommunalbestyrel-

8) Se bl.a. Europa-Kommissionen (2011a) og Europa-
Kommissionen (2011b).
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serne skulle oprette regulativer, der indeholdt regler for bl.a.
bortskaffelse af husholdningernes latrin og affald. Regulati-
verne gjaldt frem til den forste miljobeskyttelseslov i 1974,
som havde til formal at begrense forurening, herunder
affaldsproduktion.

Den aktuelle affaldslovgivning er karakteriseret ved et tet
samspil mellem EU-regulering og national regulering. EU-
reguleringen satter de overordnede rammer og principper
og har nogle kvantitative styringsmal. Organiseringen og
den faktiske implementering til national lovgivning pahviler
de nationale myndigheder. Omtrent hvert fjerde &r udgives i
Danmark de sakaldte “Affaldsstrategier”, som opstiller mal
for affaldsomradet. De seneste strategier er “Affaldsstrategi
2009-12” samt “Ressourcestrategi 2013-18”, som ventes
indfert i lobet af 2013.

De danske overordnede mél pé affaldsomrédet tager i
sagens natur afsat i EU’s overordnede mal og gar bl.a. pa at
forebygge affaldsdannelsen (mangde og farlighed), reduce-
re tabet af ressourcer og den samlede miljebelastning fra
affald (herunder CO,-emissioner), sikre mest miljo for
pengene, oge kvaliteten i affaldsbehandlingen og sikre en
effektiv affaldssektor.

EU har i 2012 foretaget en vurdering af, hvor gode med-
lemslandene har veret til at implementere EU-
affaldslovgivningen og kravene i Affaldsdirektivet, specielt
med hensyn til kommunalt affald. Landene er vurderet i
forhold til 18 kriterier (f.eks. genanvendelse, behandlings-
kapacitet, overtredelse af EU-lovgivning mv.). Danmark
ligger 1 analysen pé en tredjeplads blandt alle medlemslan-
denne lige efter Ostrig og Holland. Pa tre omrader (ud af
27) klarer Danmark sig mindre godt. Det drejer sig om
omraderne “afkobling af produktionen af husholdningsaf-
fald fra husholdningernes forbrug”, “udarbejdelse af et
affaldsforebyggelsesprogram” og “mangdebaseret (vaegtaf-
haengig) betaling for husholdningsaffald”, jf. Europa-
Kommissionen (2012b).
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De overordnede maél seges opfyldt blandt andet ved, at der
fastsattes kvantitative mal for, hvordan forskellige affalds-
fraktioner skal behandles. De fleste af malsatningerne er
EU-mél, men for enkelte affaldsstremme har Danmark
fastsat strammere mal. Danmark opfylder de fleste af mal-
setningerne, jf. tabel III.1. Den nationale malsatning for
2012 er, at minimum 65 pct. af den samlede affaldsmeengde
genanvendes, mens maksimalt 6 pct. deponeres. Den reste-
rende andel forbraendes, jf. Regeringen (2009). Disse mal er
samlet set opfyldt, selvom enkelte delmal for nogle affalds-
kilder ikke helt har kunnet opfyldes, jf. Miljestyrelsen
(2011a).
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Tabel Ill.1  EU og danske styringsmdl

Affaldsdirektivet
12020 skal genanvendes minimum 50 pct. af papir, metal, plast og glas fra husholdninger.
Danmark vil sandsynligvis kunne opfylde mdlet, jf- Kaysen og Petersen (2010).

Mindst 70 pct. materialenyttiggerelse af ikke-farligt bygge- og anlagsaffald i 2020.
Danmark opfylder mdlet.

Batteridirektivet

Indsamling af mindst 25 pct. 1 2012 og 45 pct. 1 2016 af de baerbare batterier. Danmark har
dog fremrykket 2016-malet til 2012 og indfert mél om 55 pct. indsamling i 2018.
Danmark opfylder 2016-mdlet i 2012.

WEEE-direktivet (affald af elektrisk og elektronisk udstyr) — revideret i 2012
Genanvendelse af 55 - 80 pct. af WEEE afhaengigt af kategori samt nyttiggerelse af 75 - 85
pct. af WEEE athangigt af kategori, som skal opfyldes fra 2016.

Danmark opfylder i dag langt de fleste mal.

12016 skal indsamles mindst 45 pct. af alt markedsfert elektrisk og elektronisk udstyr, nar
dette bliver til affald. Malet oges til 65 pct. frem mod 2019.
Danmark indsamlede 58 pct. i 2011.

Direktivet om udrangerede koretgjer (bilskrot)
12015 mindst 85 pct. genanvendelse og 95 pct. nyttiggerelse af bilskrot.
Danmark opfylder i dag mdlet om genanvendelse, men ikke om nyttiggorelse.

Emballagedirektivet

Minimumsmal for genanvendelse af emballageaffald, som skulle vere naet i 2008:

- 60 pct. af papir- og papemballageaffald

- 60 pct. af glasemballageaffald (dansk mal er 80 pct.)

- 22,5 pct. af plastemballageaffald

- 50 pct. af metalemballageaffald

- 15 pct. af treeemballageaffald

Hertil kommer, at mindst 55 pct. af det samlede emballageaftfald skal genanvendes og mindst
90 pct. skal nyttiggares eller breendes i affaldsforbrendingsanlaeg med energiudnyttelse.
Danmark opfylder alle malene.

Deponeringsdirektivet
12016 maks. 35 pct. deponering af deponeret bionedbrydeligt kommunalt affald i 1995.
Danmark opfylder malet.

National malszetning
Mindst 65 pct. af alt affald genanvendes, og maksimalt 6 pct. deponeres i 2012.
Malet er opfyldt.

Kilde: Miljestyrelsen.
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Diskussion af méilsztningerne

EU’s og Danmarks overordnede maélsatninger pa affalds-
omradet er generelt begrundet i markedsfejl i form af miljo-
effekter knyttet til affaldsbehandling og ressourceudvinding.
Det er dog ikke alle de operationelle mél, som understatter
en samfundsekonomisk hensigtsmessig affaldshandtering.

Affaldshierarkiets rangordning af metoderne til affaldsbe-
handling er fastsat pd baggrund af, hvilken metode der
overordnet set har den mindste miljebelastning. Denne
rangordning tager sdledes ikke direkte udgangspunkt i
samlede samfundsgkonomiske analyser af de mulige be-
handlingsformer, selv om argumentationen bl.a. ogsa omfat-
ter, at der er skonomiske fordele for EU i at blive et “gen-
anvendelsessamfund”, jf. for eksempel Monier mfl. (2011).

Affaldshierarkiet er sdledes et forseg pa at give en generel
instruks begrundet i miljghensyn og til dels ogsad direkte
omkostninger og vil specielt vare brugbart pd omrader,
hvor der mangler viden eller data vedrerende affaldets
konsekvenser. Efterhanden som viden omkring affaldets
miljg- og samfundsekonomiske konsekvenser oges, vil
affaldshierarkiet dog mere vere en begraensning ved valg
mellem affaldsbehandlingsmetoder.

Affaldshierarkiet laegger op til, at rangordningen er den
samme for alle typer af affald, hvilket betyder, at det for alle
affaldstyper for eksempel er bedre at genanvende end at
udnytte affaldets brendveerdi til produktion af el og varme.
Det er ikke oplagt, at dette altid er korrekt, hverken miljo-
massigt eller hvis alle omkostninger og indtaegter tages i
betragtning.” Eksempelvis viser en undersegelse af genan-
vendelse af forskellige former for plast, at malt pa effekten
pa CO,-udledning, er der stor forskel pa, om genanvendel-

9) En litteraturgennemgang viser, at der ikke altid er sammenfald
mellem affaldshierarkiets rangordning af behandlingsmetoderne
og en rangordning foretaget pa baggrund af cost-benefit-analyser,
jf. bl.a. Dijkgraaf og Vollebergh (2005), mens andre studier peger
pé, at den overordnede rangordning i affaldshierarkiet nok ikke
ville vaere meget forskellig fra en rangordning baseret pa sam-
fundsekonomiske analyser, jf. Pearce (2005).
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affaldshierarkiet

sen netto har en positiv eller negativ effekt i forhold til
forbrending afhengigt af renheden af plasten, jf. Astrup
mfl. (2009) og Europa-Kommissionen (2005). Endvidere vil
regionale og teknologiske forskelle have indflydelse pé
priser og omkostninger og dermed pavirke rangordningen af
behandlingsmetoderne. Selv hvis affaldshierarkiets rang-
ordning maétte medfere en samfundsekonomisk korrekt
behandling af en given affaldsstrem, er det ikke sikkert, at
dette vil gelde for den samlede mangde af den pageldende
affaldsstrem. Dette skyldes, at de marginale samfundseko-
nomiske gevinster kan vaere faldende jo sterre andel af den
samlede meangde, der gar til den pagaldende behandling.

Samlet set er spergsmélet, om affaldsdirektivet har nok
fleksibilitet til at afspejle disse forskelle. Selvom medlems-
landene skal anvende affaldshierarkiet, er det muligt for de
enkelte lande at afvige fra affaldshierarkiet, hvis fravigelsen
medferer en miljomaessig forbedring og er begrundet i en
livscyklustankegang (LCT). LCT omfatter grundlaeggende
en kvalitativ beskrivelse af konsekvenserne af produktion
og handtering af affaldstypen. Samtidig skal medlemslan-
dene tage hensyn til de generelle principper for beskyttelse
af miljeet, hvorunder indgér blandt andet forsigtighed,
teknisk anvendelighed, ekonomisk levedygtighed og de
samlede konsekvenser for miljg, skonomi og samfund samt
proportionalitetsprincippet. Det er sdledes uklart, om sam-
fundsekonomiske beregninger pd baggrund af en LCT kan
veere tilstrekkelig begrundelse for at fravige affaldshierar-
kiet, eller om fravigelse kun kan accepteres, hvis det forer
til en entydig reduktion af miljepavirkningen. "

10) For eksempel fremgéar det af et vejledende dokument til affaldsdi-
rektivet, at “livscyklus tankegangen” (LCT) kan indeholde kvan-
titative metoder som “livscyklus analyse” (LCA) samt “cost-
benefit analyse” (CBA), “livscyklus costing” (LCC) og “social
LCA” (S-LCA), jf. Europa-Kommissionen (2012a). I dansk lov-
givning fremgar endvidere at: “Anvendelsen af affaldshierarkiet
og fravigelser herfra skal ske med henblik pa at opnd det bedste
samlede miljomcessige resultat. Vurderingen .... skal foretages
ved at afveje prioriteringen af miljomcessige mdlscetninger og
principper over for (samfunds)okonomiske hensyn ....”, jf. Be-
merkninger til Forslag til Lov om @ndring af lov om miljebe-
skyttelse (L13, 2010-11).
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De kvantitative mél for, hvordan forskellige affaldsfraktio-
ner skal behandles, er nert knyttet til de overordnede mal-
setninger og affaldshierarkiet. De faste mal har den fordel,
at de er konkrete, mélbare/kontrollerbare og har en klar
tidsfrist for opfyldelse. Malene ber komme sd tet som
muligt pd at leve op til princippet om, at de marginale
samfundsekonomiske omkostninger ved at nd malet svarer
til de marginale samfundsekonomiske gevinster. Det kan
dog ofte vaere vanskeligt at opgere verdien af gevinsterne,
som er en reduktion i de miljo- og sundhedsmessige effek-
ter fra affald og ressourceanvendelse.' Hvis verdien af
gevinsterne ikke er kendt, og der dermed ikke kan sattes
optimale malsatninger, vil den nastbedste losning vare at
fastslgette nogle mél, som sa seges opnaet omkostningseffek-
tivt.

Der kan imidlertid vere store forskelle pd de marginale
behandlingsomkostninger mellem forskellige lande, hvilket
gor, at de generelle EU-mal kan veare mere omkostningsef-
fektive i nogle lande end andre, jf. RDC-Environment og
Pira International (2003). Der er heller ikke samme mulig-
hed for at fravige de kvantitative malsatninger, som der er
for at fravige affaldshierarkiet, hvilket gger sandsynlighe-
den for, at der kan vere unedvendigt store samfundseko-
nomiske omkostninger forbundet med de faste mal. Det er
saledes et relevant spergsmél, om styringsmalene er for
konkrete og detaljerede og dermed giver for lille fleksibilitet
for affaldshandteringen i medlemslandene.

Anvendelsen af faste mal pa affaldsomradet risikerer at
medfere ekstra samfundsgkonomiske omkostninger, da den
procentvise fordeling af affaldet pa forskellige behand-
lingsmetoder ikke nedvendigvis er afstemt med omkostnin-
ger og teknologier i de enkelte lande. Det er derfor vasent-

11) I forbindelse med Emballagedirektivets malsatninger blev der
foretaget en beregning af de optimale genanvendelsesrater for de
enkelte medlemslande pa baggrund af en livscyklus- og cost-
benefit-analyse. Analysen indeholdt ogsd vardisatte miljegevin-
ster, jf. RDC-Environment og Pira International (2003).

12) I en omkostningseffektivitetsanalyse ber den forventede effekt af
forskellige tiltag p& miljepavirkningen dog opgeres kvantitativt
eller som minimum beskrives kvalitativt, jf. Schou mfl. (2005).
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ligt lobende at vurdere, om alle mélene knyttet op pa af-
faldshierarkiet er hensigtsmessige for Danmark. Samtidigt
er der mulighed for fleksibilitet i anvendelsen af virkemidler
til at opnd malene, da det er op til medlemslandene selv at
vaelge virkemidlerne og organiseringsformen for affaldssek-
toren. Ogsa her er det vesentligt at vurdere, om de eksiste-
rende valg er baseret pa den rette afvejning imellem kontrol
og fleksibilitet. Dette vurderes i de folgende afsnit.

IIL.5 Incitamenter i affaldsbehandlingen

De foregaende tre afsnit har givet en introduktion til, hvad
problemerne med affald er, og hvorfor der reguleres pa
omradet. Ligesom mange andre steder i verden har den
danske affaldsproduktion veret stigende. Samtidig gar
affaldsbehandlingsmetoderne i retning af mere genanven-
delse og mindre deponering, hvilket blandt andet skyldes
affaldsreguleringen, der folger EU’s affaldshierarki. Der er
en omfattende EU-regulering pd omrddet med en del faste
maélsatninger, som Danmark for sterstedelens vedkommen-
de opfylder. I de folgende afsnit ses nermere péd principper
og instrumenter til regulering af affaldsbehandlingen.

Affaldsbehandlingen er det sidste led i affaldshandteringen,
hvor affaldet enten nyttiggeres ved genanvendelse eller
forbraending, eller hvor det deponeres. Det primaere formal
med regulering af affaldsbehandling er at sikre, at affaldet
behandles, s& de samfundsekonomiske omkostninger mini-
meres.

Den optimale affaldsbehandling kan sikres gennem en
korrekt prissetning af hver behandlingsform. Den pris,
affaldsproducenten skal betale for at komme af med affal-
det, skal svare til summen af den marginale miljgomkost-
ning og de marginale private omkostninger ved den relevan-
te affaldsbehandling. For at afgiften fungerer korrekt, skal
det sikres, at prissignalet viderefores i hele produktionskee-
den, og at bade affaldsproducenter og producenter af varer
derfor internaliserer omkostningerne i deres beslutninger.
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Det ville ideelt set kunne opnés ved, at savel de direkte
marginalomkostninger som eksternaliteterne ved behandlin-
gen indgar i den marginale pris, husholdninger og virksom-
heder betaler for at komme af med affaldet. Der er imidler-
tid det problem ved en séddan afgiftsmodel, at den kan fere
til oget omgaelse og henkastning af affald. Dette er serligt
tilfeeldet for husholdningerne og de sma virksomheder, jf.
afsnit I11.2 og III.6.

Nér det ikke er muligt at give alle affaldsproducenterne
tilskyndelse til hensigtsmeessig affaldshandtering gennem
de priser, de betaler for at komme af med affaldet, er det
ngdvendigt at sikre dette gennem en mere regelbaseret
regulering. Her spiller regler for sortering og genanvendelse
en vasentlig rolle, ligesom det kan vaere relevant at satte et
maél for reduktion af affaldsproduktionen fra de affaldspro-
ducenter, som ikke palaegges den fulde pris for affaldshand-
teringen. Dette er tilfeeldet for den kommunale indsamling
af affald fra private husholdninger samt for de ordninger,
som galder for de smé virksomheder.

I dette afsnit gennemgéas og diskuteres reguleringen af
deponi og forbrending af affald, dvs. den regulering som
gaelder for affaldsbehandlingen efter affaldet er indsamlet
fra affaldsproducenterne. Indsamlingen af affaldet vil for de
store virksomheders vedkommende vare sket gennem
aftaler med affaldshandteringsvirksomheder om direkte at
aftage deres affald eller gennem aftaler med den kommune,
hvor de er lokaliseret. For husholdningerne og de mindre
virksomheder er det kommunen, som forestar indsamling og
videregivelse af affaldet til affaldsbehandling. De serlige
problemer, som knytter sig til affaldsindsamlingen fra
husholdningerne (og de sma virksomheder), behandles i
afsnit I11.6.

Afgift pa deponering af affald

Affaldsbehandlingen sker enten ved deponering af affaldet
pa en losseplads, forbreending af affaldet pa et forbraen-
dingsanlaeg eller genanvendelse af affaldet pa forskellig vis,
jf. afsnit 111.3. Ved deponering af affald betales en affalds-
afgift pr. ton. Affaldsforbrendingsanlaggene er overvejen-
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Afgift pa deponi:
Mindre affald og
mere
genanvendelse

de i offentligt eje og reguleres ligeledes gennem en rekke
afgifter. Genanvendelse af affald sker til gengaeld i hej grad
i privat regi, og der betales ingen afgift.

Siden 1987 har der vaeret en afgift pa deponi, og indtil 2010
var der ogsé en afgift pa forbrending. Begge afgifter havde
fra starten til formal at mindske affaldsproduktionen og
fremme genanvendelse. Siden indferslen er afgiften pa
deponi blevet sat op flere gange, og fra 2010 har afgiften
vaeret 475 kr./ton, jf. tabel II1.2. Fra 1999 til 2009 er der
sket et fald i1 afgiften mélt i faste priser, da afgiften ikke
lebende er blevet opreguleret med den almindelige prisud-
vikling. Afgiften er i dag den samme for alle typer af affald,
som ma deponeres.”® Det drejer sig primert om bestemte
typer erhvervsaftfald, slam fra rensningsanlaeg og slagger fra
kulkraft.

Tabel I11.2  Affaldsafgift pa deponi og forbrending

Ar Afgift pa deponi Afgift pa forbraending ®
Kr. pr. ton

1987-1989 40 40

1990-1992 130 130
1993-1996 195 160
1997-1998 335 260
1999-2009 375 330

2010- 475 -

a) Her er angivet afgiften for forbraending uden udnyttelse til

elproduktion. Afgiften for forbreending med elproduktion var
lavere i perioden 1997-2001.

Kilde: Andersen mfl. (1997) og Folketingets Miljoudvalg (2012).

13) Farligt affald var afgiftsfritaget i en periode indtil 2012.
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Afgiften betales af deponiejeren, som overvelter afgiften pé
affaldsproducenterne gennem prisen for at aflevere affald til
deponering. Det er muligt for deponiejeren at overvelte
hele afgiften, da de virksomheder, som afleverer affald til
anlegget, ikke har mulighed for at vaelge imellem forskelli-
ge anleg. Kommunen har anvisningsretten, og virksomhe-
den skal derfor benytte det anviste anleg, jf. 1 ovrigt afsnit
II1.8. Alternativt kan virksomheden sende affaldet til gen-
anvendelse, hvis det er muligt at genanvende affaldet.
Derved styrker afgiften virksomhedernes incitament til at
sortere affaldet, sa det kan genanvendes.

Den danske afgift pa deponi ligger pé linje med de lande, vi
normalt sammenligner os med, jf. tabel III.3. Det samme
gelder for behandlingsomkostningerne, som dog varierer en
del imellem lande. Langt de fleste lande i EU har indfert
afgifter pa deponi, men den danske afgift adskiller sig ved
at geelde for alle affaldstyper. Det har iser betydning for
byggeaffald, som i mange lande er afgiftsfrit eller har en
meget lav afgift, jf. Watkins mfl. (2012).

Tabel 111.3  Deponerings-omkostninger i en reekke lande

Afgift Behandlings- Samlede
omkostninger omkostninger

Kr. pr. ton
Danmark 475 325 800
Tyskland 0 1.040 1.040
Holland 800 190 990
Sverige 370 790 1.160
England 480 200 680

Kilde: Watkins mfl. (2012).

I perioden 1987-96 faldt andelen af affald til deponi, og det
blev vurderet, at afgiften spillede en vasentlig rolle i den
@ndrede affaldsbehandling, iser for erhvervsaffald inkl.
byggeaftald, jf. Andersen mfl. (1997). Afgiftssatsen blev fra
starten sat, s& det kunne betale sig at genanvende byggeaf-
faldet i stedet for at deponere det, jf. Miljostyrelsen (1985).
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Afgiften blev palagt bade deponering og forbrending af
affald. I perioden 1987-93 faldt det deponerede byggeaffald
med 63 procent, og mengden af deponeret slam og slagger
faldt med 22 procent. Efter 1993 opherer reduktionen i
affaldsmangderne til deponi, og de samlede affaldsmang-
der begynder at stige som folge af det skonomiske opsving,
jf. Andersen mfl. (1997).

1 1997 implementeres en storre omlagning af affaldsregule-
ringen: Afgiften pa deponi adskilles fra afgiften pé forbraen-
ding og sattes vasentligt op, jf. Andersen mfl. (1997). Det
bliver samtidig forbudt at deponere forbraendingsegnet
affald. Differentieringen af de to affaldsafgifter blev indfert
for at mindske deponeringen af forbraendingsegnet affald,
men forbuddet mod deponering af dette affald gjorde basalt
set differentieringen af afgiften overfladig. Til gengeld har
niveauet for begge afgifter betydning for, hvorvidt det kan
betale sig at genanvende bade forbraendingsegnet affald
(f.eks. papir og plast) og affald, som sendes i deponi (f.eks.
slagger fra kulfyrede anlaeg).

Eksternaliteten ved deponering ma forventes at atheenge af
en lang rekke fysiske og reguleringsmassige faktorer.
Eksempelvis er skaden ved udsivning af forurenet vand fra
deponeringsanleg meget athaengig af de lokale jordbunds-
forhold samt af reglerne for opsamling og rensning af
forurenet vand fra lossepladsen. Der findes ikke veardisat-
ningsstudier for danske forhold, og det er derfor heller ikke
muligt at vurdere, om det nuverende afgiftsniveau er kor-
rekt.

Der er sket store @ndringer i sammensetningen af depone-
ret affald siden indferslen af afgiften, og héndteringen af
miljeeffekterne er vasentligt strammet. Med forbuddet i
1997 blev der sat en stopper for deponering af organisk
affald pa danske lossepladser, hvilket betyder, at der ikke
fremover dannes metan fra ny deponering af affald. Samti-
dig har lgbende stramninger af reglerne for opsamling og
rensning af spildevand fra deponi mindsket pavirkningen af
grund- og overfladevand fra nye deponeringer. Begge disse
forhold skulle afspejles i en lavere afgift pd deponering af
affald, idet de marginale miljgomkostninger ved at deponere
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et ton affald er reduceret. Dette forudsetter dog, at afgiften i
udgangspunktet var fastsat korrekt i forhold til eksternalite-
terne ved deponi pa davaerende tidspunkt.

Til gengeeld kan fremtidige uforudsete miljgproblemer
godtgare en fortsat afgift pa deponi, selv hvis de forventede
udledninger er nul. Uforudsete miljoproblemer kunne f.eks.
veere et hul i en membran, som ikke bliver opdaget i tide, og
som ferer til forurening af grund- eller overfladevand.
Deponiets ejer skal stille sikkerhed for den fremtidige drift
efter lukning. Dette inkluderer fortsat overvégning og
rensning af spildevand fra lossepladser, men dakker ikke
forureningsskader som felge af brand, eksplosioner eller
utette membraner, jf. Affald Danmark (2011a). En afgift pa
deponi kan sikre, at der ikke deponeres for meget affald
samt fungere som en forsikringspreemie for samfundet til
fremtidige uforudsete udgifter ved deponi. Provenuet fra
afgiften udgjorde 150 mio. kr. i 2011.

Der er fortsat miljoproblemer med eldre, lukkede losse-
pladser, men reguleringen af deponering af affald har ingen
effekt pd dem, da den kun kan pavirke den fremtidige
beslutning om yderligere deponi. Lossepladserne udger
potentielt et stort problem for &er, seer og grundvand, og der
udledes ogsa fortsat metan, selv om en raekke pladser i dag
opsamler metan, hvilket mindsker udledningen noget, jf.
Affald Danmark (2011a). Dette miljoproblem ber hindteres
igennem den evrige miljopolitik.

Afgift pa affaldsforbreending

Omkring Y2 af den samlede affaldsproduktion i Danmark
forbrendes. Energien fra affaldsforbreendingen bruges til
produktion af fjernvarme og el, men det er dyrere at udnytte
energien i affald i forhold til andre brandsler, og affalds-
producenterne betaler derfor en pris for at komme af med
affaldet.

Forbreending af affald medferer udledning af luftforurenen-
de stoffer samt klimagasser. Det er derfor nedvendigt at
regulere forbraendingen for at internalisere eksternaliteterne
fra denne forurening. Det geres mest efficient igennem
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afgifter, eksempelvis pd de emissioner af miljoskadelige
stoffer som forbrendingen medferer. Dette er ogsa i hgj
grad tilfaeldet, bl.a. i form af afgifter pa CO,, SO, og NOx.
Derudover skal affaldsforbrendingsanleggene leve op til
grensevardier for CO, SO,, NOx og partikler, ligesom der
er krav om filtre til opsamling af tungmetaller. Fra 2013
kommer affaldsforbrendingsanlaggene til at indgé i CO,-
kvotesektoren. Den samlede regulering sidestiller affalds-
forbrending med resten af fjernvarmesektoren, hvilket er en
forudsetning for en fremtidig konkurrenceudsettelse af
branchen, jf. afsnit I11.8.

I11.6 Regulering af affald fra forbrugere og sma
virksomheder

Knap halvdelen af alt affald i Danmark indsamles gennem
det kommunale system. Det drejer sig om dagrenovation og
affald fra husholdninger og mindre virksomheder, som
enten gér til genanvendelse eller breendes pa forbraendings-
anleg. 1 dette afsnit sattes der fokus pd affaldet fra hus-
holdninger og mindre virksomheder, fordi der er nogle
serlige problemer omkring prissetningen af affald fra disse

grupper.
Kommunalt affald Nesten alle kommuner opkraever en arlig betaling for
afregnes til for lav affaldshandtering for husholdninger og for dele af erhvervs-
marginal pris affaldet. Betalingen afthznger af beholderens sterrelse og

temningshyppigheden. Sa laenge husholdningen ikke produ-
cerer mere affald end beholderens kapacitet, er prisen for at
aflevere et ekstra kg affald nul. Dette skaber et begranset
incitament til at reducere den samlede mangde affald eller
at sortere affaldet og sende det til genanvendelse.

Mzangdeathaengige  En velfungerende affaldsregulering skal give forbrugere og

gebyrer pa affald virksomheder tilskyndelse til at minimere de samlede sam-
giver de rette fundsekonomiske omkostninger ved affaldsproduktionen.
incitamenter ... Det kan gores ved at indfere en korrekt marginalpris for

affaldshéndteringen. Da de samfundsekonomiske omkost-
ninger athenger af bdde mengder og typer af affald, ber
disse forhold principielt afspejles i affaldsbetalingen i form
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af mangde- og typedifferentierede gebyrer for bade hus-
holdninger og erhverv.

Ulempen ved at gore betalingen athengig af affaldsmaeng-
derne er, at det ogsa giver tilskyndelse til at athaende affal-
det uden om de autoriserede kanaler. Dette kan vaere ved
afbraending af pap, papir og tre i eget fyr eller breendeovn
eller ved bortkastning af affaldet i naturen. Da det i praksis
vil veere umuligt at handhaeve et forbud mod disse former
for bortskaffelse, skal gevinsterne ved en maengdeathangig
betaling holdes op imod ulemperne ved en eget ulovlig
bortskaffelse, hvilket derfor skal indgé i overvejelserne om
design af affaldsreguleringen.

Typer af affaldsgebyrer

I praksis kan affaldsgebyrerne differentieres pa forskellige
mader, men falles for dem er, at forbrugere og virksomhe-
der betaler pr. enhed affald. Typiske eksempler er:

e  Volumendifferentierede gebyrer: Husholdningen
valger en containersterrelse med arlig betaling

e Betaling baseret pa antal sekke: Betaling for meer-
kater, som péferes sakke, der sattes ud til afthent-
ning

e  Frekvensdifferentieret gebyr: Husholdningen veelger
temningshyppighed

e Betaling baseret pa vegt: Affaldet vejes ved athent-
ning. Evt. differentiering efter typen af affald (dag-
renovation, papir, pap, storskrald mv.)

De enkelte kommuner anvender forskellige former for
henteordninger, men de volumenbaserede ordninger er
dominerende. Der er séledes 91 kommuner med volumen-
baserede ordninger og kun syv kommuner, der har et vaegt-
athengigt gebyr. I det folgende gennemgds danske og
internationale erfaringer med volumen- og veagtdifferentie-
rede gebyrer, og hensigtsmassigheden af ordningerne
diskuteres i forhold til effekten p& affaldsmangder, genan-
vendelse og henkastning.
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Den forste danske undersegelse af volumenbaserede ord-
ninger viste en lille forskel i affaldsmangde pr. husholdning
imellem kommuner med volumenbaserede gebyrer (to
kommuner) og referencekommunerne uden nogen mengde-
athaengighed i prisen for athentning. Forskellen var dog
meget beskeden (70 kg pr. husholdning pr. ér), jf. Tenning
(2000). Undersogelsen baserer sig rent metodisk pa en
sammenligning imellem kommuner med forskellige ordnin-
ger, og der er derfor ikke tale om en egentlig evaluering af
konsekvenserne ved en @ndring af ordningen inden for den
enkelte kommune. Der er dermed ikke noget klart grundlag
for at vurdere, om omlagning til volumenbaserede ordnin-
ger har betydning for affaldsmengden. En del af forklarin-
gen pa den lille effekt pa affaldsmaengder kan vere, at nar
beholderstorrelsen forst er valgt, sa er prisen for et ekstra kg
affald reelt nul, indtil det bliver nedvendigt at vealge en
starre beholder. Dette understottes af den internationale
litteratur, som generelt finder, at volumenbaserede ordnin-
ger har mindre effekt pa affaldsmangderne end vaegtbase-
rede ordninger, jf. f.eks. Dijkgraaf og Gradus (2004) og
gennemgang i Kinnaman (2006) og Hogg mfl. (2011).

I modsetning til erfaringerne med volumenbaserede ord-
ninger, ses der en effekt pa affaldsmangderne ved vagtaf-
haengige ordninger, men der er stor forskel pd effekterne. I
en sammenligning af 16 danske kommuner fandt man, at
mangden af dagrenovation var halvt sd stor i kommuner
med vegtbaseret betaling sammenlignet med reference-
kommuner med volumenbaserede ordninger.'* Forskellen
blev til dels forklaret af @get hjemmekompostering og
udsortering af papir, pap og glas fra dagrenovationen. En
opfelgning af analysen viste, at gget aflevering af dagreno-
vation pd genbrugspladserne ogsé spillede en rolle, jf.
Tenning (2001). Né&r dagrenovation pa genbrugspladser
tages i betragtning, var den samlede affaldsmaengde i kom-
muner med vagtbaserede gebyrer 17 procent lavere end i
referencekommunerne.

14) Referencekommunerne i undersogelsen er udvalgt, sd de matcher
de andre kommuner pa en rekke demografiske variable, lokalise-
ring og affaldsordningernes sammensatning. Derimod blev der
ikke foretaget en evaluering af effekten inden for den enkelte
kommune, hvorfor resultaterne kun ber ses som indikative.
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At der er en effekt af at indfere vaegtbaserede gebyrer pa
bade affaldsmangder og genanvendelse understottes af
resultaterne fra en raekke udenlandske undersogelser. Oftest
ses bade en reduktion i den samlede affaldsmengde og en
oget sortering af affaldet, som giver en reduktion i restaffal-
det. Der er dog en del variation i resultaterne.

Tidligere erfaringer viser, at efterspergslen efter affalds-
handtering er uelastisk for de volumenbaserede ordninger,
mens der er en vis elasticitet i affaldsmangden med hensyn
til pris pr. kg i de vagtbaserede ordninger, jf. f.eks. gen-
nemgang i Hogg mfl. (2011). Et hollandsk studie finder
egenpriselasticiteter pa -0,06 for volumenbaserede ordnin-
ger og pa -0,47 for veegtbaserede gebyrer, jf. Dijkgraaf og
Gradus (2004). I alt 19 lande i EU har erfaringer med diffe-
rentierede gebyrer for affald, og typisk bestar gebyrerne af
en fast arlig betaling samt en betaling pr. kg affald, som
indsamles af kommunen, jf. Watkins mfl. (2012).

Ovenstaende studier peger pa, at en del af effekten pé
meangderne skyldes, at noget af affaldet afleveres andre
steder (genbrugsplads, offentlige skraldespande mv.) eller
bortskaffes ulovligt, f.eks. ved afbreending i hjemmet eller
henkastning i naturen. Et amerikansk studie estimerer
saledes, at 28 procent af reduktionen i affald skyldes ulovlig
bortskaffelse, jf. Fullerton og Kinnaman (1996). I et irsk
studie angav 33 procent af husholdningerne, at de braendte
mere affald efter indferslen af vegtbaserede gebyrer, jf.
Scott og Watson (2006).

I det danske studie gik genanvendelsen af papir og pap op
med 60 procent, mens genanvendelsen af glas steg med 12
procent pr. husholdning pr. ér, jf. Tenning (2000). Mang-
den af hjemmekompostering blev nasten tredoblet, s& der
samlet set sds en gget genanvendelse pa 46 procent. Derud-
over er det muligt, at der bliver afleveret flere genbrugsma-
terialer pad genbrugspladsen end tidligere, men det er ikke
opgjort. Erfaringer fra udlandet viser en stor variationen i
effekten af vagtbaserede ordninger pa genanvendelsen. De
storste forggelser 1 genanvendelsen ses, hvor der er indfert
henteordninger for en rakke genanvendelige materialer
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samtidig med indferslen af de vaegtbaserede gebyrer for den
del af affaldet, som ikke gar til genanvendelse, jf. Hogg mfl.
(2011) og Dunne mfl. (2008). Endelig er det muligt, at
husholdningerne i kommuner med et vagtbaseret system
valgte at bruge varer lengere eller genbruge mere i hjem-
met. Der er dog ikke nogen studier, som har varet i stand til
at opgere dette.

Der er en tendens i studierne til at overvurdere faldet i
affaldsmangder, fordi der ikke tages tilstraekkeligt hensyn
til restaffald henkastet i naturen eller afleveret andre steder,
f.eks. pa genbrugspladser, offentlige skraldespande eller pa
arbejdspladser, jf. Hogg mfl. (2011). I det danske studie fra
2000 blev henkastning af affald ved rastepladser ikke analy-
seret, men det blev vurderet, at det ogsa kan vere med til at
forklare forskellen, jf. Tenning (2000). Rapporten, der
fulgte op pé undersogelsen, viste, at der blev stillet mere
affald pa rastepladser i kommuner med vagtbaserede geby-
rer, og at det isar drejede sig om dagrenovation, jf. Tenning
(2001). Interview med beredskabscheferne i de fem kom-
muner med vagtbaserede gebyrer viste, at man i to af
kommunerne oplevede klager over afbreending af hushold-
ningsaffald i olietender eller breendefyr, men omfanget var
ikke opgjort.

Samlet viser erfaringerne, at vagtbaserede ordninger kan
have en effekt pa husholdningernes affaldsproduktion, men
der er en vasentlig risiko for, at en del af denne effekt
skyldes ulovlig bortskaffelse. Derfor forekommer det ikke
hensigtsmaessigt med vegtatheengige affaldsgebyrer for
husholdningerne. I stedet bar der anvendes faste eller volu-
menbaserede gebyrer, som suppleres med oplysning og
regler med henblik péd at give tilskyndelse til sortering af
affaldet samt reduktion af affaldsmaengderne.

Sma virksomheders brug af genbrugspladser

Virksomheders brug af genbrugspladser har i de seneste ér
undergaet en del @ndringer, som illustrerer de problemer,
som kan opstd ved betaling for at komme af med affald.
Indtil 2010 havde kommunerne selv ret til at bestemme
virksomheders adgang til genbrugspladserne, herunder
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eventuelt betaling. I halvdelen af kommunerne havde min-
dre virksomheder adgang til genbrugspladserne, jf.
Christensen og Ettrup (2004). I resten af kommunerne stod
virksomhederne selv for at komme af med affaldet, f.eks.
ved at have en aftale med et privat affaldsfirma. Stort set
alle de kommuner, der tillod adgang, opkraeevede et gebyr
enten af alle virksomheder i kommunen eller et gebyr pr.
besog. Fra 2010 blev reglerne ensartet, s alle kommuner
skulle give virksomhederne ret til at bruge den lokale gen-
brugsstation, jf. tabel II1.4. Virksomhederne skulle til gen-
gaeld betale et obligatorisk, arligt gebyr. Der var mulighed
for at blive fritaget, f.eks. for meget smé virksomheder, hvis
virksomheden ingen affaldsproduktion havde eller i forve-
jen havde en affaldsordning med et privat firma. Tidligere
havde halvdelen af de kommuner, som gav adgang til
genbrugspladserne, valgt at opkreve et gebyr af alle de
lokale virksomheder, mens resten typisk havde gebyrer efter
forbrug, jf. Christensen og Ettrup (2004).
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Tabel I11.4  Oversigt over virksomheders adgang til kommunale genbrugspladser

Indtil 2010 2010-2011 2012 2013

Ordning Kommunerne  Virksomheder Virksomheder Virksomheder
havde forskelli-  har adgang i har adgangi  har adgang i
ge ordninger  egen kommune egen kommune alle kommuner

Deltagelse Afhanger af Obligatorisk Tilmelde- Tilmelde-
kommune med mulighed ordning ordning

for fritagelse

Betaling Afhanger af Fast gebyr Arligt gebyr  Arligt gebyr
kommune athengigt af  eller efter brug eller efter brug
virksomhedstype

og sterrelse

Tilmeldeordning
forer til oget ulovlig
bortskaffelse

Manglende adgang
til pladser giver
ogsa ulovlig
henkastning

Et stort antal virksomheder bad om fritagelse fra det nye
gebyr, hvilket padlagde kommunerne en administrativ byrde.
Samtidig var mange virksomheder utilfredse med det be-
sver, en ansegning om fritagelse gav, jf. Processor (2011).
Det forte til, at ordningen i 2012 blev @ndret til en tilmelde-
ordning for de virksomheder, som brugte pladserne. De
tilmeldte virksomheder skal betale enten et arligt gebyr eller
efter brug. Begge dele er typisk differentieret efter, hvor
stor virksomheden er eller hvor meget affald, der afleveres
pa genbrugspladsen. Derved kom virksomhederne til at
betale en positiv marginalpris for at komme af med deres
affald pa genbrugspladsen. Ifslge kommuner og andre
offentlige myndigheder har det medfert en stigning i den
ulovlige bortskaffelse af bl.a. byggeaffald. Problemet er et
eksempel pé, at en @ndring af reglerne, hvor virksomheder-
nes betaling bliver athangig af den aktuelle anvendelse, kan
give tilskyndelse til oget henkastning af affald.

Det viste sig desuden at vare et problem, at virksomhederne
kun havde adgang til genbrugspladser i egen kommune.
Indtil 2010 var der kommuner, som tillod udefrakommende
virksomheder at bruge genbrugspladserne, eventuelt mod
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betaling. Det er iser relevant for mindre handvarksvirk-
somheder, som arbejder i andre omrader af landet, og hvor
det derfor er besverligt og dyrt at kere f.eks. byggeaffald
tilbage til hjemkommunen. Dette kan ogsé vere en kilde til
oget ulovlig bortskaffelse. Fra 2013 er lovgivningen &ndret,
sd virksomhederne har adgang til genbrugspladser i alle
kommuner mod betaling.

Henkastning af affald

Henkastning af affald i naturen og anden ulovlig bortskaf-
felse er forbudt ifelge forskellige love og regler, blandt
andet naturbeskyttelsesloven, affaldsbekendtgerelsen og
politivedtaegterne. P4 grund af manglende mulighed for at
afgiftsbelaegge henkastning af affald, ma der i stedet regule-
res ved at indfere en indirekte omkostning ved henkastning
og derved give borgere og virksomheder incitament til at
aflevere affaldet det korrekte sted. Virkemidler kan i denne
sammenhang vere et system med kontrol og beder, pantsy-
stemer samt information og holdningsbearbejdning.

Danske undersegelser viser, at befolkningen oplever, at
henkastning af affald er problematisk, bade hvor de bor og i
naturen. Der er ikke gennemfert studier i Danmark, som
kvantificerer betalingsviljen for reduceret henkastning af
affald, men et australsk studie finder en betalingsvilje pa
240 kr. pr. ar pr. husholdning for en 10 pct. reduktion i
henkastet emballageaffald pa offentlige steder, jf.
PricewaterhouseCoopers (2010)."> Derudover findes der en
reekke undersogelser af betalingsviljen for renhed pa strande
og langs vandleb 1 forbindelse med rekreation, jf.
Economics for the Enviroment Consultancy (2002), Ostberg
mfl. (2012), Meyerhoff mfl. (2010) og Hanley mfl. (2006).

Det vurderes ikke muligt at bruge studierne til samlet at sige
noget om gevinsten ved at undga henkastet affald i Dan-
mark. Dette skyldes, at der er stor variation i, hvad der er
vaerdisat, hvilket gor det vanskeligt at finde attributter i

15) Studiet er sidenhen blevet kritiseret for en raekke metodiske
antagelser, jf. Australian Bureau of Agricultural and Resource
Economics (2010).
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studierne, som muligger en konsistent overforsel af resulta-
terne i form af benefit transfer.

I forbindelse med forberedelsen af en indsats mod henkast-
ning af affald blev der 1 2008 udarbejdet en oversigt over de
atholdte omkostninger ved fjerelse af affaldet. Opgerelsen
er dog ikke fuldstaendig, dels fordi den kun omfatter offent-
lige akterer, og dels fordi opgerelsen kun omfatter oplys-
ninger fra f4& kommuner. I boks III.3 er resultaterne gengi-
vet, ligesom der er forsegt foretaget et overslag for de
samlede arlige omkostninger. Dette indikerer omkostninger
for de offentlige akterer pd mellem 280 og 480 mio. kr. pr.
ar. Dette ma ses som et underkantssken for de samlede
omkostninger ved oprydning efter henkastet affald, da
omkostningerne for private akterer (f.eks. skovejere og
udbydere af kollektiv transport) ikke er medtaget. Der kan
derfor veere anseelige sparede udgifter ved en reduktion af
henkastning af affald, ligesom regelendringer, der eger
henkastningen, kan fore til veesentlige omkostninger.
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Boks I11.3  Omkostninger ved henkastning af affald

Henkastning af affald sker alle steder: I byerne, pa stranden, i skoven, pa marker
og langs vejene, og det omfatter alt fra et cigaretskod pa stationen til et laes byg-
geaffald i skoven. Omkostningerne ved henkastning opstar gennem astetiske
gener, gener ved ophobning af affald, effekter pa miljoet og skader pa dyr, som
kommer til skade ved at traede pa - eller indtage - affald.

Ideelt skal omkostningerne ved henkastning af affald opgeres ved befolkningens
betalingsvilje for at undgd henkastning. Der er ikke foretaget sddanne studier 1
Danmark, og de udenlandske studier, som forefindes, giver ikke mulighed for at
overfere resultaterne til danske forhold.

En anden tilgang er at se pa oprydningsomkostningerne, idet disse mindst ma
afspejle de ressourcer, som man vil afsatte for at modvirke de negative effekter
ved henkastning. Oprydningsomkostningerne ligger hos en lang rekke aktorer,
rekkende fra private til offentlige selskaber (f.eks. DSB), kommuner og statslige
myndigheder (Vejdirektoratet, Skov-og Naturstyrelsen, m.fl.). Derfor er det van-
skeligt at foretage en dekkende opgerelse af omkostningerne, ikke mindst da
aktiviteterne til oprydning for de store akterer typisk falder under driftsaktiviteter
som eksempelvis temning af skraldespande, snerydning mv., og derfor ikke af-
rapporteres sarskilt.

I forbindelse med forberedelse af en indsats til bekaempelse af henkastning blev
der i 2008 udarbejdet en baggrundsrapport, hvori indgik en vurdering af opryd-
ningsomkostningerne. For de statslige og kommunale veje blev omkostningen
anslaet til 50 mio. kr. arligt og i1 de offentlige skove 10-15 mio. kr. arligt. Der blev
ogsé foretaget en vurdering for Arhus og Helsingor kommuner pa hhv. 11 og 4
mio. kr. arligt, hvilket svarer til 33 og 64 kr. pr. indbygger. Pa grundlag af opge-
relserne for disse to kommuner fas et bud pa omkostningerne for alle kommuner
baseret pa antal personer pa mellem 190 og 360 mio. kr arligt.

Omregnet til 201 1-priser fas et groft aggregeret nationalt overslag for omkostnin-
gerne til oprydning efter henkastet affald pa mellem 280 og 480 mio. kr. pr. ar.
Dette ma anses for et klart underkantssken, da det ikke omfatter omkostninger for
private skov- og lodsejere samt private firmaer (f.eks. udbydere af kollektiv trans-
port).
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Ulovlig bortskaffelse af affald opstér, nar det er forbundet
med omkostninger at komme lovligt af med affaldet. Denne
omkostning kan vaere pekunier eller i form af tidsforbrug.
Eksempelvis oges henkastning af affald i parker, nér der er
feerre skraldespande, eller nér de ikke bliver temt s& hyp-
pigt. Ligeledes kan vegtbaserede gebyrer pé affaldshéndte-
ring oge mangden af henkastet affald som navnt tidligere.

Da henkastning ikke kan reguleres gennem en afgift mé
okonomiske tilskyndelser gives gennem et system med
kontrol og beder eller pantsystemer. Safremt dette ikke er
muligt, er alternativet at reducere omkostningerne ved
korrekt bortskaffelse af affaldet. Henkastning er ogsad et
omrade, hvor information og holdningsbearbejdning kan
vere centrale redskaber.

Et bedesystem bestar af en bede pé ulovlig bortskaffelse i
kombination med kontrol. I princippet er behovet for kon-
trol (dvs. risikoen for at blive opdaget) omvendt proportio-
nal med bedens storrelse. Og da det i praksis vil kraeve en
betydelig kontrolindsats at skabe en stor risiko for at blive
opdaget under henkastning af affald, taler dette for en
betragtelig bede. Men meget hegje bedetakster vil oftest
vaere en urealistisk lesning, da beder i forhold til juridisk
praksis — og almindeligt hensyn til “rimelighed” — ber
afspejle forseelsens alvor.

Derfor synes det ikke fremkommeligt at reducere omfanget
af henkastning vesentligt gennem beder. En opgerelse af
antallet af bader for henkastning af affald og anden ulovlig
bortskaffelse viser da ogsé, at der i perioden 2008-12 er
givet i alt 27 beder med en samlet bedestarrelse pa 64.050
kr.'® Det nuvarende bodeniveau for henkastning af affald
udger 1.000 kr. til 8.000 kr. athengigt af forseelsen. Det
meget lave antal beder kunne dog godt rejse spergsmalet,
om kontrollen kunne gores mere effektiv.

16) Ifelge Miljostyrelsens oversigt over beder for henkastet affald,
downloaded den 18/10-2012 fra mst.dk.

281



Affald. Okonomi og Miljo 2013

Pant giver
incitament til at
indlevere affald

Pant pa déser og
flasker vigtigt

Pantsystemet
omsatte for
1,1 mia. kr. i 2011

Pant sikrer
aflevering ...

282

Det gkonomiske alternativ til bader er et pantsystem. Panten
betales ved keb af varen og udbetales igen, nar varen afle-
veres som affald. Panten settes, sa den svarer til de margi-
nale miljeomkostninger ved ulovlig bortskaffelse. Dette
forer til det korrekte incitament til at undga ulovlig bort-
skaffelse, men giver samtidig incitament til at smide varen
ud tidligere, end man ellers ville, fordi det giver mulighed
for at indlgse panten. Ideelt set skal panten differentieres
efter omkostningerne til affaldshandtering og ville derfor
kreeve mange forskellige niveauer af pant, hvilket medferer
hgje transaktionsomkostninger, hvis den skal daekke alle
affaldstyper. Desuden vil der vare logistiske udfordringer
ved et omfattende pantsystem.

Der er dog gode eksempler pé velfungerende pantsystemer.
Pantsystemet for daser og flasker spiller en sterre rolle i
bekempelsen af henkastning af disse affaldstyper. For
flasker blev pant indfert af bryggerierne i 1910 for at senke
omkostningerne ved at genbruge flaskerne, jf.
Miljestyrelsen (2004). Forst i den sidste halvdel af halv-
flerdserne begyndte det offentlige at regulere omradet, og i
2000 blev pantsystemet udvidet til ogsé at omfatte engangs-
emballage (daser). I dag er det primere formél at indsamle
emballage, s& det ikke henkastes i naturen, og at sikre
genanvendelse, jf. Dansk Retursystem (2012). Systemet
drives af en privat non-profit organisation, der hedder
Dansk Retursystem A/S.

Det danske retursystem opkraevede pant for 1.124 mio. kr. 1
2011 og udbetalte heraf returpant for 979 mio. kr. Den
samlede indtegt var pa 463 mio. kr., hvoraf 106 mio. var
salg af genanvendelige materialer og 145 mio. kr. var retur-
pant, der ikke blev indlest, jf. Dansk Retursystem (2012)."
Grundet de stigende priser pd genanvendelige smaterialer,
udger indtegterne fra daser til genanvendelse en stadig
storre andel.

Pant er effektivt til at sikre indsamling af flasker og déser. I

2011 kom 89 procent af emballagerne retur. Desuden viser
indsamlingskampagner, at kun 4-6 procent af de daser, som

17) I ovrigt var der gebyr- og evrige indtegter pa 212 mio. kr.



111.6 Regulering af affald fra forbrugere og sma virksomheder

indsamles i naturen, er belagt med pant.'® Det tyder pa, at
pantsystemet er meget effektivt til at forhindre henkastning
af denne affaldstype i naturen. Det er vanskeligt at vurdere,
hvor mange flere daser og flasker der ville blive henkastet i
naturen uden systemet, men det er oplagt, at panten mind-
sker henkastningen samlet set.

... og tilskyndelse Et karakteristika ved pantordningerne er, at de satter en
til indsamling af positiv pris pa det henkastede affald. Selv om den oprinde-
affald lige keber af produktet henkaster affaldet og derved ikke

indleser panten, vil der vare en tilskyndelse for andre til at
indsamle affaldet og bringe det til de autoriserede indsam-
lingssteder

Men kan have hgje  Kritikere af pant pa flasker og déser har fremfert, at pant

omkostninger forer til hejere transaktionsomkostninger og behandlings-
omkostninger end produktafgifter. Det er dog ikke en rele-
vant sammenligning, ndr man ensker at regulere henkast-
ning af affald, som er tilfeeldet med det danske pantsystem,
da en produktafgift kun mindsker affaldsmangderne, men
ikke sikrer korrekt bortskaffelse af affaldet.

Information og Pavirkning af holdninger og adfeerd omkring henkastning af
holdnings- affald er ogsa en vigtig brik i héndtering af problemet.
bearbejdning ogsa Derfor spiller informationskampagner en vigtig rolle i1
vigtigt forhold til henkastning af affald, ligesom enkle tiltag som

reducerer ulempen ved at bortskaffe affaldet korrekt — f.eks.
synlige og tilgengelige skraldespande og nem adgang til
genbrugspladser — vil mindske henkastningen af affald.

18) Danmark Naturfredningsforenings affaldsindsamling:
12010: 197.000 déser indsamlet, 7.800 var med pant.
12009: 153.000 déser indsamlet, ca. 10.000 med pant.
12008: 154.400 daser indsamlet, ca. 7.800 med pant.
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I11.7 Regulering af vareproducenter

Formalet med at regulere producenter af varer er at interna-
lisere miljo- og affaldshédndteringsomkostningerne i produ-
centernes og forbrugernes adfaerd. Behovet for at regulere
producenterne skyldes, at det ikke er muligt at palegge
husholdningerne de fulde omkostninger til bortskaffelsen af
deres affald, hvorfor deres forbrugsvalg ikke afspejler
omkostningerne til bortskaffelse, jf. afsnit I11.6. Derfor har
det vaeret relevant at tilskyndelse gives pé producentniveau-
et 1 stedet. Dette vil ogsé péavirke forbrugernes valg, idet
producenterne kan sende omkostningerne videre til forbru-
gere gennem hgjere priser pa varer med hegje miljgomkost-
ninger.

Afgifter, som palegges bestemte produkter, giver producen-
terne et direkte incitament til at @endre design af deres
produkter, og samtidig pavirkes forbrugsadferden ved keb.
Eksempelvis er der afgifter pd en raekke emballager, som
har til formél bade at &ndre sammensatningen af emballa-
ge, emballagemangden og forbrugernes valg mellem for-
skellige emballagetyper (f.eks. aluminiumsdaser og plastfla-
sker). En optimal afgift athenger af miljepdvirkningen ved
den endelige affaldsbehandling af produktet. Det betyder, at
det optimale afgiftsniveau ofte @ndres over tid, nar f.eks.
nye behandlingsmuligheder for affaldet reducerer miljgom-
kostningerne, eller ndr nye materialer, som er mindre miljo-
belastende, kommer p& markedet. Det er derfor vigtigt, at
afgifterne lebende opdateres.

Producentansvar bliver brugt som et alternativ til produkt-
afgifter. Eksempelvis findes der i Danmark producentansvar
for batterier. Det har til formal at placere ansvaret for et
produkts affaldsbehandling pa producenterne af den oprin-
delige vare.'” Producenterne har saledes det fysiske og
okonomiske ansvar for den endelige affaldsbehandling og
baerer omkostningen ved den endelige affaldshéndtering.

19) Producentansvarsordningerne gaelder oftest for producenter og
importerer af det padgzldende produkt. Producent og importer
bliver i det folgende benavnt producent under et, da reglerne for
de to grupper oftest er ens.
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Det giver dem enten incitament til at a&ndre produkternes
design, sa affaldshandteringen bliver billigere, eller til at
oge prisen pa produkterne og derved mindske efterspergslen
efter dem.

Det er vigtigt, at miljoeffekterne indgar i de omkostninger,
som producenterne skal atholde, sdfremt producentansvars-
ordningerne skal give samme tilskyndelser som en afgift.
Det kan for eksempel ske ved, at der palaegges en afgift pa
den endelige affaldsbehandling, som er tilfaeldet for deponi
og affaldsforbrending i Danmark, jf. afsnit II1.5. Alternativt
skal der vaere regler for den endelige affaldsbehandling,
som sikrer, at affaldet ender i en samfundsekonomisk
optimal behandling. Producentansvarsordningen kan altsa
ikke alene sikre en internalisering af miljecksternaliteterne.

En anden forudsatning for, at producentansvarsordninger
forer til internalisering af miljoeffekterne, er, at den enkelte
producent afholder miljgomkostningerne ved egne produk-
ter. Det sker mest direkte, hvis producenten har et individu-
elt finansielt ansvar, jf. tabel II1.5. I praksis bliver ordnin-
gerne oftest handteret kollektivt gennem en producentan-
svarsorganisation. Denne organisations hovedopgave er at
organisere indsamling og behandling af affaldet for produ-
centerne, som er medlemmer. I en kollektiv ordning er det
vigtigt, at det enkelte medlem fortsat atholder egne omkost-
ninger, men ofte fordeles de samlede omkostninger i stedet
efter f.eks. markedsandele.

Tabel I11.5  Individuelle og kollektive ordninger for producentansvar

Handtering af affald Finansiering

Individuelt  Producenterne organiserer selv  Producenterne betaler for
indsamling og behandling af héndteringen af affald fra
egne produkter egne produkter

Kollektivt Virksomheder organiserer hind-  Producenterne betaler en andel
tering af affaldet. Kan veere af de samlede omkostninger
producentansvarsorganisationer ~ baseret pa f.eks. markedsan-
eller private virksomheder dele eller produkttyper

Kilde: Glachant (2004).
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Bade afgifter og producentansvar pavirker forbrugsadfzer-
den ved keb af nye varer, men har ikke indvirkning pa,
hvordan forbrugeren skiller sig af med varen. Her kan pant
pa varer bruges, nér der er tale om affald, som skal indsam-
les eller behandles pa en bestemt made. Panten giver for-
brugeren tilskyndelse til at sortere affaldet og aflevere det
pa et indsamlingssted. Pant er ogsa behandlet i afsnit I11.6,
hvor fokus var pa at undgé henkastning af affald.

Emballageafgifter

Emballageafgifterne er produktafgifter, der har til hensigt at
give producenterne incitament til at reducere maengden af
emballage og veelge miljovenlige emballagetyper. De nuve-
rende afgifter omfatter emballage til en lang raekke fodeva-
rer og andre produkter (f.eks. drikkevarer, maling, kelervee-
ske og parfume). Der findes desuden sarskilte afgifter for
engangsservice, PVC-folie og beareposer. Afgifterne athaen-
ger af materiale og vegt/volumen (athengigt af type).
Formalet med afgifterne er generelt at mindske maengden af
affald. Derudover sgges brugen af miljovenlige materialer
fremmet for nogle af ordningerne.

Den forste afgift tradte i kraft 1 1978 péa visse typer af em-
ballage i detailhandlen. Afgiften var baseret pa volumen og
materiale. I 1994 kom afgiften pa bareposer, og i 1998
indfertes afgifter pa flasker og dunke. Fra 1999 blev afgif-
terne omlagt til vaegtbaserede afgifter med undtagelse af
emballage til vin, el, spiritus og mineralvand, hvor den
volumenbaserede afgift blev opretholdt og foreget for at
sikre incitament til at genbruge emballagen. Det fremmede
genbrug af emballagen ved at gere nyproducerede flasker
(som var afgiftsbelagte) relativt dyrere end genbrugsflasker.
I dag genbruges kun en lille del af flaskerne. I stedet braen-
des eller genanvendes emballagen.

1 2001 blev de vaegtbaserede afgifter differentieret efter et
miljeindeks for forskellige emballagematerialer og kom
ogsa til at inkludere emballager til erhvervsmaessigt brug. |
samme ombering blev afgifter pa engangsservice og PVC-
folier til levnedsmidler inkluderet i emballageafgifterne.
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Der blev skelnet mellem emballage lavet af réastoffer og
emballage lavet af genanvendte materialer. Miljgindekset
bestér af:

Energi i forbrug

CO,-emission

Miljeeffekter: klimaeffekt, forsuring mv.
Ressourceforbrug af kul, olie og naturgas
Affaldsgrupper, f.eks. giftigt affald til deponi

Pap, papir og glas har det laveste (mindst miljebelastende)
indeks, de fleste typer plast ligger i midten, og aluminium,
jern og nogle plasttyper har det hgjeste miljoindeks.

En indeksering af afgifterne ber afspejle miljeeffekterne
korrekt. En optimal produktafgift pd emballager ville vere
differentieret i forhold til miljeeffekten af hver type af
emballage i den bedst mulige behandlingsform. Men dette
miljgindeks benytter tre indikatorer for klimaaspektet:
Energi i forbrug, CO,-emission og klimaeffekt. Derved
favoriseres papir og pap over f.eks. aluminium, da netop
klimaeffekten er sterre ved forbrending af aluminium. Det
er dog ikke muligt at sige, om et mere stringent valg af
faktorer ville have @ndret rangordningen.

Indekset har vaeret uendret siden 2000. Siden da er priserne
pa rastoffer steget meget, iser for visse metaller, og indsam-
ling af genanvendelige materialer i kommunerne har veaeret
stigende. I 2009 blev 79 procent af metalemballagen genan-
vendt mod 42 procent i 2002, jf. Kaysen (2006) og
Miljestyrelsen (2011c). Derved forbraendes en mindre del af
metalemballagen end tidligere, og de negative miljoeffekter
af forbreendingen er derfor reduceret. Disse @ndringer burde
afspejles i miljoindekset og fore til lavere emballageafgifter.

Den volumenbaserede afgift for flasker og déser har til
formal at begrense affaldsmaengderne. Derudover havde
afgiften tidligere til formél at understotte genanvendelse af
emballage ved at gere nyproduceret emballage dyrere. Det
er ikke relevant i dag, hvor flasker og daser sjeldent gen-
bruges direkte. Efter 2001 er den volumenbaserede embal-
lageafgift blevet reduceret to gange (i 2004 og 2011) blandt
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andet for at mindske gransehandel og problemer med
godtgerelse af afgiften ved eksport. I 2004 blev den sat ned
med 80 procent for ol- og sodavandsemballage, og 1 2011
blev den halveret for vin og spiritusflasker, der indgér i
pantsystemet. Det betyder, at afgiften pa en sodavandsflaske
med pant er faldet til 20 procent af niveauet i 2001 (lebende
priser), jf. bl.a. Miljestyrelsen (2004). Effekten af afgiften
er derfor reduceret veesentligt, bade nar det geelder affalds-
mangder og understottelse af pantordningen.

Emballageafgifterne gav et samlet provenu pa godt 1 mia.
kr. 1 2010, jf. figur II1.5. Heraf tegnede den vagt- og volu-
menbaserede afgift sig for 0,7 mia. kr., og provenuet fra
bareposer var nasthgjest med 0,2 mia. kr. Det samlede
provenu har varet stigende siden 1978, hvilket afspejler et
stigende forbrug af emballager samt en udvidelse af embal-
lagetyperne, der er afgiftsbelagt.

Figur II1.5  Provenu fra emballageafgifterne
Mia. kr.
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Anm.: Data for 2011 er ikke medtaget pga. diskrepans mellem Statistik-
bankens og Skatteministeriets data.
Kilde: Statistikbanken.

Samtidig med det stigende provenu er det relative afgiftsni-
veau blevet udhulet, hvilket har mindsket incitamentet ved
ordningen. Det skyldes, at afgifterne ikke er blevet havet
med den almindelige prisudvikling, blandt andet pa grund af
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skattestoppet i 2001-11. Eksempelvis har afgiften pa bare-
poser varet uaendret siden indferslen i 1993.%°

Virkningen af emballageafgifterne er ikke undersegt neer-
mere, bortset fra afgiften pa bareposer, som navnes neden-
for. Hvis forbruget og genanvendelsen af emballage i 2002
sammenlignes med 2009, kan man se, at forbruget har varet
faldende (plast undtaget) og genanvendelsen stigende for
alle typer af emballage, jf. tabel I11.6. Det er dog ikke mu-
ligt at sige, hvorvidt det skyldes afgifterne eller en oget brug
af indsamlingsordninger for genanvendelse. Stigende ra-
stofpriser kan ogsa spille en rolle i forhold til at mindske
brugen af materialer i en raekke emballager, f.eks. er plast-
flasker lettere i dag end for ti &r siden.

Tabel I11.6  Emballageforbrug og genanvendelse

Forbrug Genanvendelse

2002 2009 2002 2009

----1.000 ton ---- - Pct. ------

Glas 193 143 70 88
Plast 157 165 16 26
Papirogpap  1.373 1.083 55 79
Metal 41 34 42 77
Tree 94 36 30 86

Kilde: Miljestyrelsen (2011) og Kaysen (2006).

Afgiften pa beaereposer reducerede forbruget meget ved
indferslen i 1993. Afgiftsniveauet blev sat til 0,50 kr. pr.
pose, uanset om posen var lavet af papir eller plast, og det
har varet uendret siden. Afgiften blev ved lovens vedtagel-
se vurderet til at give et provenu pa ca. 1 mia. kr., hvis
forbruget var uendret, og til 500 mio. kr. ved andret ad-
feerd, jf. Miljestyrelsen (2004). Det viste sig, at provenuet
det forste ar (1994) var 135 mio. kr., hvilket var en noget
storre adferdsendring end forventet. Siden har forbruget af

20) Afgiften blev indfert i 1993 og overfert til emballageafgifterne i
2001.
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beareposer varet stigende, og i 2011 var provenuet omkring
200 mio. kr., hvilket var forventeligt som felge af udhulning
af afgiftens virkning over tid. Udenlandske erfaringer viser
ligeledes, at afgifter pa bareposer kan vaere meget effektive,
jf. OECD (2006).

I teorien kunne der indferes produktafgifter eller lignende
regulering for alle produkter. Det er dog ikke optimalt, da
transaktionsomkostningerne vil veere meget store, og da der
ikke vil vere de samme gevinster ved regulering af alle
typer varer. Regulering af producenter ber derfor fokusere
pa grupper af produkter, hvor der er sarlige problemer med
affaldshandteringen. Det drejer sig f.eks. om produkter,
hvor der er et stort potentiale for at mindske miljepavirk-
ningen gennem et @ndret design, og hvor producenterne
derfor spiller en central rolle.

Det er et problem, at emballageafgifterne ikke er klart
funderet i miljgomkostningerne, dog med undtagelse af
afgiften pa PVC-folier. En reduktion i affaldsmaengderne
forer kun til en reduktion i miljeomkostninger ved affald,
hvis der er en klar ssmmenhang mellem mengden af affald
og effekten pd miljoet. Nar det ikke er tilfzeldet, kan afgiften
fore til brug af mere problematiske emballager for at redu-
cere mengden. En del emballagetyper kan genanvendes og
resten forbraendes, sa her er argumentet endnu svarere at se.
Der kan derfor stilles sporgsmalstegn ved, hvad formalet
med emballageafgifterne reelt er, hvis der ses bort fra, at
afgifterne bibeholdes af provenuhensyn.

Batterier

Producentansvarsordning for batterier (BAT) blev indfert i
2009 og gzlder for baerbare batterier og bil- og industribat-
terier, jf. boks IIl.4. Formélet er at minimere batteriers
negative pavirkning af miljeet. Det kan geres enten ved at
bruge mere miljovenlige batterier eller ved at ege indsam-
lingen og genanvendelsen af batterier. For bil- og industri-
batterier geelder det, at genanvendelse kan betale sig, og der
eksisterede allerede inden indferslen af producentansvars-
ordningen en rakke virksomheder, som héndterede disse
batterier. Denne type batterier udgjorde i 2011 86 procent af
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alle batterier. Andelen af indsamlede og genanvendte bil- og
industribatterier er 90-100 procent af de markedsforte
batterier i 2011, jf. DPA System (2012).

Offentlig regulering af bil- og industribatterier er ikke
nedvendig, sa lenge genanvendelsen handteres miljomees-
sigt korrekt, og markedet er velfungerende. Det er dog
vigtigt, at der sker en lebende overvigning i det tilfalde, at
det ikke leengere er rentabelt at genanvende batterierne.

De bearbare batterier (typisk husholdningsbatterier) udger
14 procent af alle batterier og indsamles primert kommu-
nalt. Ordningen finansieres gennem et vaegtathengigt gebyr,
som indkraves af Skat. Provenuet fra gebyrerne bruges
direkte til at finansiere kommunernes indsamling. Der
indsamles knap halvdelen af den markedsforte mengde
baerbare batterier, jf. DPA System (2012). Derved opfyldes
bade den danske og EU’s maéls@tning pd omradet, men
genanvendelsesprocenten er langt lavere end for bil- og
industribatterier.

Producentansvarsordningen for batterier har to effekter: For
det forste barer batteriproducenterne omkostningen ved
héndteringen af batterierne. For det andet stiger prisen pa
bearbare batterier i det omfang, gebyret overveltes pd for-
brugerne, hvilket reducerer efterspergslen. Hvis gebyret
overvaltes fuldt ud pa forbrugerne, er der kun en effekt pa
eftersporgslen. Der er ingen effekt pd producenternes de-
signbeslutninger, da gebyret ikke er differentieret efter
batteriets miljofarlighed.

Gebyret kunne differentieres til at afspejle de samfundseko-
nomiske omkostninger ved héndtering af batterierne. Det vil
fore til en mindsket efterspargsel efter batterier med heje
miljeomkostninger, hvilket vil @ndre efterspergslen hen
imod mere miljerigtige batterier.
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Boks Il1.4  Forskellige typer af batterier, deres miljopdavirkning og brug

Batterier er primert et miljoproblem pa grund af indholdet af cadmium, kvikselv
og bly. Hvis batterier smides i dagrenovationen og afbreendes, kan tungmetallerne
spredes via luften. Batterier pa det danske marked kan opdeles i fire typer, som
har forskellig giftighed:

e Nikkel-cadmium-batterier: Genopladelige batterier, som indeholder tung-
metallet cadmium, der er giftigt selv i meget smd meengder og ophobes i
fodekaeden

e Blysyrebatterier: Blyholdige batterier, som primart bruges til biler og i in-
dustrien

e Khnapcellebatterier: Smé engangsbatterier i f.eks. ure, legetoj og hereappa-
rater. Indeholder typisk mindre meengder kvikselv

e Andre typer: Eksempelvis de almindelige engangsbatterier, der bruges i
husholdningen, og som kan indeholde meget smé meangder kvikselv

Batterier bruges til en raekke forskellige formal: Industribatterier, bilbatterier og
baerbare batterier, som primert bruges i husholdninger. Bil- og industribatterier
udger den sterste mangde batterier. For industribatterier og bilbatterier udger
blysyrebatterierne den mest almindelige batteritype.

For at kunne markedsfore batterier i Danmark skal producenten eller importeren
vere registreret hos DPA-system, som administrerer producentansvarsordninger-
ne for Miljestyrelsen. Producentansvarsordningen fungerer lidt forskelligt for
producenter af bil- og industribatterier og producenter af berbare batterier:

e Producenter af bil- og industribatterier er overvejende individuelt registre-
rede, hvilket betyder, at de selv varetager handteringen af ansvaret. Det sker
typisk ved, at ansvaret overferes til keber. Dette system er indfert, fordi
batterierne er vaerdifulde efter endt brug og derfor ikke paferer keber om-
kostninger. Batterierne indsamles og behandles i privat regi. Bilbatterier
andrager ca. 11.000 ton og industribatterier ca. 9.000 ton arligt

e Producenter af barbare batterier er overvejende medlemmer af en af de fire
kollektive ordninger: Elretur, ERP, RENE AG og Returbat. Som medlem-
mer af en kollektiv ordning har de overgivet ansvaret for den endelige af-
faldsbehandling til den private organisation. Indsamlingen af batterier sker
primert gennem den kommunale indsamling, f.eks. pa genbrugspladserne.
De indsamlede batterier fordeles pa de kollektive ordninger efter en forde-
lingsnegle, som offentliggeres af DPA-system en gang arligt. Derefter be-
handles batterierne i privat regi. De markedsferte meengder af beerbare bat-
terier andrager godt 3.000 ton arligt
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Der findes i dag en afgift pa nikkel-cadmium batterier, som
til dels opfylder formalet om at differentiere reguleringen af
batterier efter miljeeffekt, og som mere direkte pavirker
producenternes adferd.”’ Den tager dog ikke hejde for
problemerne med andre tungmetaller fra batterier, som
ender i forbreendingsanleggene. Afgiften har vaeret med til
at skubbe udviklingen i retning af sterre efterspergsel efter
alternativer til nikkel-cadmium-batterier. I &rene inden
indferslen af afgiften steg forbruget af batterierne med 20
procent &rligt. Efter indferslen er forbruget faldet stot.
Afgiftsniveauet har vaeret uaendret siden 1996, mens det
samlede provenu er faldet stot fra 56 mio. kr. i 1996 til 3
mio. kr. i 2011, jf. figur 1I1.6. Afgiften svarede oprindeligt
til ca. 30 procent af batteriernes pris uden afgiften, jf. Fi-
nansministeriet (1999).

Samlet set er erfaringerne med producentansvarsordningen
for barbare batterier ikke entydig positive. Dette skyldes
ikke mindst, at kun knap halvdelen af den solgte mangde
barbare batterier indsamles og en stor andel derfor ma
forventes at blive afbrendt med dagrenovationen, hvilket
forer til forurening med tungmetaller og vanskeligger
genanvendelse. En pant pa de berbare batterier — i kombi-
nation med producentansvarsordningen — kunne sikre, at
batterierne i hgjere grad blev indsamlet og behandlet kor-
rekt. 1 2007 blev der arbejdet serigst hen imod en sadan
pantordning, som blev vurderet til at koste 300 mio. kr. i
opstart og 30 mio. kr. i lgbende arlig omkostning. Det
patenkte pantsystem lignede meget pantsystemet pa déser
og flasker og indebar blandt andet ops®tning af 2000 ma-
skiner til indsamling af brugte batterier. Ideen blev dog
aldrig realiseret. Det er dog nedvendigt at opgere de sparede
miljgomkostninger ved en pantordning for at kunne konklu-
dere, hvorvidt det samfundsmessigt kan betale sig. Der er
dermed en god grund til at genoverveje en sddan ordning.

21) Denne type batterier indeholder cadmium, som er giftigt selv i
meget sma mengder.
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Figur lI1.6  Afgifisprovenu fra nikkel-cadmium-batterier
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Anm.: Provenu i faste priser, 2011-niveau.
Kilde: Statistikbanken.

Elektrisk og elektronisk affald

Affald fra elektrisk og elektronisk udstyr er et problem,
fordi produkterne ofte indeholder miljoskadelige stoffer, jf.
boks IIL.5. Denne type affald er reguleret ud fra WEEE-
direktivet (WEEE = waste electrical and electronic equip-
ment). Den danske implementering af WEEE-direktivet for
elektronisk og elektrisk affald er i hej grad sket gennem
kollektive private ordninger. Der blev markedsfert 115.000
ton udstyr til husholdninger og 26.000 ton udstyr til erhverv
i 2011. Denne mengde er faldet fra henholdsvis 130.000
ton husholdningsudstyr og 40.000 ton erhvervsudstyr i
2007, hvilket formodes at skyldes den ekonomiske udvik-
ling i perioden. WEEE-affaldet fra husholdningerne ind-
samles helt overvejende kommunalt, hvorefter de private
virksomheder star for affaldsbehandlingen.

Der findes fem kollektive ordninger med i alt 1.000 virk-
somheder, og derudover har 600 virksomheder individuelle
registreringer, hvor de handterer eget affald, jf. DPA-system
(2012). Omkostningen for medlemmer af de kollektive
ordninger fordeles efter markedsandele, og der er derfor et
begraenset incitament til badde at minimere omkostninger og
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Kun en
eftersporgselseffekt

@ndre design. Det mé forventes, at langt sterstedelen af
affaldet indsamles i de kollektive ordninger.

De kollektive ordninger ferer til, at producenten kun i
begreenset omfang indarbejder affaldsomkostningen i sine
beslutninger, da der ikke er noget serskilt incitament til at
@ndre design og ravarevalg, som er s&rligt problematiske
for miljeet. Det betyder, at den eneste effekt af ordningerne
er, at priserne pa produkterne bliver hgjere, og forbrugerne
derfor eftersperger mindre samlet set. Miljostyrelsen skriver
1 en ny rapport, at forventninger til WEEE ikke er indfriet
med hensyn til pavirkningen i designfasen, jf. Miljostyrel-
sen (2012).
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Boks II11.5  Definition af elektrisk og elektronisk udstyr som affald (WEEE)

WEEE er et problem, fordi elektriske apparater indeholder en rekke forskellige
stoffer, der skader miljoet: Kvikseglv, cadmium, bly, kobber, brommerede flam-
mehemmere og PVC. De kan spredes i miljget, hvis de ikke handteres korrekt,
nar produkterne skrottes.

Typer af WEEE og de arlige markedsforte meengder af de pdgeeldende produkter:

Store husholdningsapparater: Keleskabe, frysere mv. (65.000 ton)
Sma husholdningsapparater: Stevsugere, strygejern mv. (15.000 ton)
It- og teleudstyr: Computere, mobiltelefoner mv. (25.000 ton)
Forbrugerudstyr: Tv-apparater, forsteerkere mv. (15.000 ton)
Belysningstudstyr: Lysstofrer, elparer mv. (5.000 ton)

Elektrisk og elektronisk verktaj (10.000 ton)

Andre typer: Legetej, sportsudstyr, medicinsk udstyr mv. (10.000 ton)

For at kunne markedsfere elektrisk og elektronisk udstyr i Danmark, skal produ-
centen eller importeren vaere registreret hos DPA-system, som administrerer pro-
ducentansvarsordningerne for Miljestyrelsen. Producentansvarsordningen funge-
rer lidt forskelligt for produkter til private og til erhverv:

Producenter, som primaert salger til erhvervsformal, er overvejende indivi-
duelt registrerede, hvilket betyder, at de selv varetager handteringen af an-
svaret. Det brugte udstyr indsamles hovedsageligt af producenterne selv og
behandles i privat regi, hvor det meste genanvendes i en eller anden form
Producenter af WEEE, som primaert s&lger til private, er overvejende med-
lemmer af en af de fem kollektive ordninger: Elretur, ERP, LWF, RENE
AG og Returbat. Som medlemmer af en kollektiv ordning har de overgivet
ansvaret for den endelige affaldsbehandling til den private organisation,
mens indsamlingen primart sker gennem den kommunale indsamling,
f.eks. pa genbrugspladserne. Det indsamlede WEEE fordeles pa de kollek-
tive ordninger efter en fordelingsnegle, som offentliggeres af DPA-system
en gang arligt. Derefter behandles affaldet i privat regi, hvor sterstedelen
genanvendes i en eller anden form

Markedet for elektrisk og elektronisk udstyr er domineret af nogle fa producenter.
Det er séledes 77 producenter ud af 1.622, som stér for 80 procent af den mar-
kedsferte mangde. Produkter til private udger langt sterstedelen af markedet.
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For at tilskynde til at @ndre design i en mere miljovenlig
retning, er der behov for, at ordningerne differentieres. Det
vil vare vanskeligt at differentiere ordningerne efter de
reelle miljgomkostninger, da det krever en detaljeret
veerdisetning af en lang raekke produkters endelige affalds-
behandling. Et alternativ er at differentiere efter nettoom-
kostningerne ved miljevenlig genanvendelse af produktet.
Et studie af den engelske producentansvarsordning viser, at
der er stor forskel pd omkostningen ved at genanvende
atheengigt af produktets miljepévirkning, jf. tabel IIL.7.
Studiet viser desuden, at forskellene i omkostninger ikke
reflekteres i producenternes betaling.

Tabel I11.7  Genanvendelsesomkostninger for WEEE i Storbritannien

Nettoomkostning Producent-
ved genanven- omkostning
delse (kr./ton) (kr./ton)

Sma hushold-
ningsapparater

Koleudstyr

Skaerme

Store hushold-
ningsapparater

Apparater med batterier 0 100
PC og spillekonsoller 0

Barbar PC med skaerm uden

kvikselv -2.300

Barbar PC med skeerm med kvik-

salv 1.700

Servere -1.400

Mobiltelefoner -6.400
CFC-kelemiddel 500 500
Propan-kelemiddel -900

LCD-skaerm med kviksglv 1.700 800
LCD-skaerm uden kvikselv 0

CRT-skaerm 900

F.eks. mikrobeglgeovn, opvaskema-

skine, vaskemaskine -900 -400

Anm.: Bemark at genanvendelsesomkostninger er angivet for den nuvarende metode til affaldsbe-

handling.

Kilde: Mayers (2011).
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Det anfores ofte, at det ikke er muligt i praksis at differenti-
ere betalingen i1 producentansvarsordningerne, fordi de
omfatter komplekse produkter, som bestar af mange forskel-
lige komponenter og materialer. En differentiering kan
derfor fore til heje transaktionsomkostninger. Erfaringer
med differentiering af den franske WEEE-ordning viser
dog, at det er muligt at opstille nogle simple kriterier for den
enkelte produktgruppe, som adresserer nogle af de vasent-
ligste miljeproblemer for hver gruppe, jf. Miljostyrelsen
(2012). Disse kriterier er i det franske tilfaelde blevet define-
ret i samarbejde med producenterne, hvilket sikrer en storre
accept af ordningen.

En differentiering af producentansvarsordningen vil betyde,
at produkter med hgje behandlings- og miljgomkostninger
bliver dyrere for danske forbrugere. Det vil derfor pévirke
det indenlandske forbrug. Til gengald vil det have en
begranset virkning pé producenternes design. For at kunne
pavirke producenter af biler, vaskemaskiner og fjernsyn til
at ndre design, er det nedvendigt med ensartede kriterier
og ordninger inden for EU. Langt de fleste producenter
designer til et internationalt marked, hvor Danmark udger
en mindre andel.

Afgifter i kombination med offentlig handtering er et alter-
nativ til producentansvarsordningen, da det ikke er nedven-
digt, at producenterne har det praktiske og fysiske ansvar
for affaldsbehandlingen for at pavirke deres adfzrd. Den
samme virkning kan skabes ved indferslen af differentiere-
de afgifter. Fordelene ved en afgift kan vere et simplere
system med lavere transaktionsomkostninger og en storre
grad af myndighedskontrol med ordningen. Et problem med
at benytte afgiftssystemet kan vere, at det lgbende skal
opdateres, fordi miljgomkostninger og designlgsninger
@ndrer sig over tid.

Smét elektrisk og elektronisk udstyr, som eksempelvis
mobiltelefoner, spareparer og bredristere, udger et sarligt
problem, fordi de i hgjere grad er i risiko for at ende i
dagrenovationen end f.eks. en fryser. Det kan derfor overve-
jes at indfere et pantsystem for denne type produkter for at
undgé, at produkterne bliver bortskaffet sammen med den



I11.8 Organisering og konkurrenceforhold

Nedvendigt at
kende
miljeomkostninger
for at vurdere
pantordning

Fokus pa
omkostnings-
effektivitet

Netvaerksmonopol
er en fordel ved
indsamling fra
husholdninger

ovrige dagrenovation. En norsk rapport peger pd en rekke
udfordringer ved et sddant pantsystem, blandt andet udvik-
ling af pantautomater, omkostningen til merkning af pro-
dukterne og problemerne med gamle ikke-markede produk-
ter, jf. Baastad (2012). Pa baggrund af rapporten anbefaler
det norske Miljgverndepartement, at der ikke indferes et
pantsystem i Norge, jf. Miljevernsdepartementet (2012).

I denne konklusion er dog ikke inddraget de sparede miljo-
omkostninger ved at fjerne affaldet fra dagrenovationen.
Smat elektrisk og elektronisk udstyr kan indeholde blandt
andet kvikseglv og PVC, som forer til forurening, nar det
breendes i affaldsforbreendingsanleg. Det er nedvendigt at
gennemfore en cost-benefit-analyse, som veegter omkost-
ningerne ved et pantsystem op mod de sparede miljgom-
kostninger, for et eventuelt pantsystem kan vurderes til at
veere for dyrt.

I11.8 Organisering og konkurrenceforhold

Pé affaldshandteringsomradet er der bade private og offent-
lige aktorer, og set i lyset af gnsket om ekonomisk effektivi-
tet er det vaesentligt, at konkurrencevilkarene for offentlige
og private akterer er ens. Ud fra denne betragtning er der
visse forhold i affaldssektorens organisering og regulering,
som er problematiske.

Indsamling af dagrenovation (og i et vist omfang kildesorte-
ret affald) fra husstande er oftest organiseret ved, at kom-
munen eller det faelleskommunale selskab efter en udbuds-
forretning har etableret en ordning, hvor samme renovati-
onsselskab forestdr indsamlingen fra samtlige husstande i et
omrade. Da dagrenovation er en ensartet affaldstype, der
ikke varierer meget mengdemaessigt over tid, er der nappe
nogen gkonomisk fordel i at tillade forskellige vognmaend at
indga kontrakt med de enkelte husstande om indsamling, jf.
Konkurrencestyrelsen (1999). Indsamling af dagrenovation
kan séledes naermest karakteriseres som et “betalt” naturligt
monopol. Effektivitetsgevinsten sikres ved, at indsamlings-
ordningen udbydes med jevne mellemrum (3-5 ar), hvilket
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ogsa er tilfeldet i dag for de fleste kommuners vedkom-
mende.

Affald fra erhverv er mindre homogent virksomhederne
imellem og varierer betydeligt i mangder, hvorfor der ikke
er samme effektivitetsgevinst ved en falles indsamlingsord-
ning. Bl.a. derfor er indsamlingen af erhvervsaffald i dag
overladt til virksomhederne, som har ansvar og pligt til at
kildesortere og sikre genanvendelse af deres affald og
samtidigt kan velge frit mellem transporter og godkendte
genanvendelsesanleg. Genanvendelse af affald foregér
typisk helt i privat regi.

Indsamling og genanvendelse er séledes generelt set udsat
for konkurrence. Derimod er forbreending og deponering af
affald mindre konkurrenceudsatte, hvilket blandt andet
betyder, at virksomheder, transporterer og kommuner ikke
frit kan afseette affaldet til forbreending eller deponi.

For affaldsforbrending og deponering har flere analyser
papeget, at den eksisterende regulering ikke understotter en
omkostningseffektiv affaldssektor. Effektiviseringspotentia-
lerne vurderes at vere pa 4 til 10 pct. for forbrendingsan-
leeggene og 25 til 35 pct. for deponeringsanleggene, jf.
Miljestyrelsen  (2006), Miljestyrelsen  (2010) og
Miljeministeriet mfl. (2007). Resultaterne er fremkommet
pd baggrund af DEA-analyser, hvor der sammenlignes
mellem eksisterende anlaegs effektivitet.

De problematiske forhold i sektoren i dag drejer sig grund-
leggende om kommunernes anvisningsret og kapacitetspligt
samt hvile-i-sig-selv-princippet. Ydermere kan der vare
nogle markedsmassige forhold, der medferer en risiko for
monopoldannelse i sektoren. Disse forhold beskrives neer-
mere i det folgende.

22) En DEA-analyse (Data Envelopment Analysis) bestemmer
enhedernes relative efficiens, dvs. det vurderes, om en given en-
hed i lyset af de andre enheders preestationer kunne have produce-
ret et storre output vha. mindre eller samme input. Dermed bliver
resultatet ofte konservativt, eftersom muligheden, for at de mest
effektive anlaeg kan blive mere effektive, ikke indregnes.
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Kapacitetspligt og anvisningsret

Ifolge affaldsreguleringen fra EU har Danmark pligt til at
sikre en tilstraekkelig behandlingskapacitet til at handtere
den nationale produktion af dels affald til bortskaffelse og
dels kommunalt indsamlet blandet affald. Med kommuner-
nes overordnede ansvar for affaldshandteringen i Danmark
varetager de fleste kommuner kapacitetspligten gennem at
opfere og eje forbrendings- og deponeringsanleg (alene
eller i fellesskab med andre kommuner), som de kan anvise
affaldet til. Alternativt til ejerskab har visse kommuner
indgéet langtidskontrakter med behandlingsanleeg for at
sikre kapaciteten.

Kapacitetspligten er i dansk lovgivning blandt andet ud-
mentet i, at danske kommuner har en anvisningsret og -
pligt. Kommunernes anvisningsret betyder, at den enkelte
kommune bestemmer, hvordan og hvor affaldsproducenten
skal héndtere sit affald. Kommunerne har ifelge den danske
affaldsbekendtgerelse anvisningsret til alt affald, der skal
deponeres eller forbreendes, hvilket udgjorde 43 pct. af den
samlede affaldsmeangde 1 2009, jf. afsnit 1I1.3. Den danske
anvisningsret gelder saledes for en sterre andel af affaldet
end kapacitetspligten i EU’s Affaldsdirektiv omfatter. Som
folge af Affaldsdirektivet, der tillader, at affald til nyttigge-
relse stort set kan handles frit inden for EU, er det tilladt at
eksportere det forbreendingsegnede erhvervsaffald.” Det
betyder, at en virksomhed kan valge enten at folge den
kommunale anvisning og aflevere affaldet pa det anviste
(danske) anlaeg eller at eksportere affaldet til et udenlandsk
anleg. Hvis det ikke kan svare sig for virksomheden at
eksportere affaldet, kan affaldet séledes kun afleveres pé det
af kommunen anviste anleeg. Der er saledes ikke reel kon-
kurrence i Danmark om det forbrendingsegnede affald, som
EU har fritstillet, da evrige danske forbrendingsanleg ikke
kan byde ind pa dette affald som felge af anvisningsretten.

23) Det forbrendingsegnede erhvervsaffald udger omkring 9 pct. af
den samlede affaldsmaengde og knap 40 pct. af det forbrendte af-
fald 1 2009.
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Da kommunerne oftest har varetaget kapacitetspligten
gennem at eje anlaeg, anviser de derfor ogsa affaldet til disse
anleeg ud fra et enske om at udnytte anlaegskapaciteten fuldt
ud.** Anvisningen til egne anleg kan lade sig gore, da der
ikke er udbudspligt ved allokering af affald til anleg, der er
under kommunal kontrol.® Nar kommunerne ejer affaldet
og samtidig ejer affaldsbehandlingsanlaeg, som kommunen
kan anvise affaldet til uden udbud, er der ikke lige konkur-
rencevilkdr mellem kommunale og ikke-kommunale anlaeg.
Den manglende konkurrence kan medfere et effektivi-
tetstab, fordi affaldet anvises til et givent anlaeg i stedet for
til det anleeg, hvor det er billigst. Der er séledes kun konkur-
rence om affald fra kommuner, der ikke selv ejer et anleg.®
De navnte forhold gelder specielt for forbrendingsanlaeg-
gene, da deponeringsanleeg som udgangspunkt skal vare
offentligt ejede.”” Men ogsa imellem offentligt ejede depo-
neringsanleg kan der vere effektivitetsforskelle, som ikke
udnyttes ved den geldende regulering.

Den beskrevne organisering af affaldssektoren medferer en
sammenblanding af myndigheds- og driftsherrerollen hos
kommunerne. Det skyldes, at kommunerne bade har en
kapacitetspligt, en anvisningsret og kan bestemme, om
affaldet skal genanvendes, forbrendes eller deponeres,
samtidigt med at de ejer en stor del af affaldsforbreendings-
og deponeringsanleggene og dermed stir som keber af
affaldet. Denne sammenblanding medferer uigennemsigtig-
hed i sektoren. En méde at adskille kommunens rolle som

24)  Kapacitetsudnyttelsen har stor betydning for forbraendingsanleg-
genes ekonomi og dermed for affaldstaksten. Det skyldes, at de
fleste omkostninger er faste, og at et fald i kapacitetsudnyttelse
medferer mindre varmeproduktion og dermed ogsa mistede ind-
teegter fra salg af energi (fjernvarme).

25)  En rekke af de tjenesteydelser og vareindkeb, som en kommune
eller et affaldsselskab foretager, er dog umiddelbart omfattet af
udbudspligt, for eksempel renovationskersel og indkeb af contai-
nere, jf. Konkurrencestyrelsen (1999).

26) 19 kommuner havde i 2010 ikke ejerskab i forbreendingsanlag, jf.
Miljestyrelsen (2010).

27) Begrundelsen for offentligt ejerskab er grundleeggende at sikre, at
der er ressourcer til at imedegé eventuelle miljoeffekter i den lan-
ge periode, hvor deponiet ikke er aktivt lengere.
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driftsherre for anleg fra rollerne som keber og myndig-
hedsudaver kan vere en selskabsgerelse af forbrandings-
og deponeringsanlaeg, som anbefalet i Miljostyrelsen
(2010).** En selskabsgorelse vil desuden stille anlaeggene
mere lige, fordi de bliver underlagt samme skatteregler, og
skabe gget gennemsigtighed omkring anvendelsen af skat-
teborgernes penge.

Hyvile-i-sig-selv-princippet og offentlige monopoler

Affaldsomradet er som en raekke andre forsyningsomrader
underlagt reglerne om fuld gebyrfinansiering og hvile-i-sig-
selv-princippet, som blandt andet er begrundet ud fra kon-
kurrencemeessige hensyn. Princippet indebarer, at den pris,
som forsyningsvirksomheden opkraver for ydelsen, set over
en arrekke skal modsvare de faktiske omkostninger, som
virksomheden har ved at producere og levere ydelsen.
Princippet skal blandt andet sikre, at en forsyningsvirksom-
hed ikke udnytter en monopolsituation pa et forsyningsom-
rade til at opkraeve en urimelig avance blandt brugerne af
forsyningsydelsen.

Virksomhederne kan séledes ikke optjene et overskud ved at
senke omkostningerne og kan samtidig altid fa deekket
deres omkostninger via priserne (behandlingsgebyret).
Derfor har virksomhederne ikke nedvendigvis incitament til
at vere omkostningseffektive, ligesom det kan fore til
overinvesteringer. Dermed er der reelt ikke nogen sikkerhed
for, at priserne bliver lavere, end de ville have veret under
et ureguleret monopol, jf. Konkurrencestyrelsen (2005).
Samtidig indeberer hvile-i-sig-selv-princippet i sig selv
ikke en entydig og ensartet gebyrfinansiering.” Saledes kan
anvendelsen af hvile-i-sig-selv-princippet muligvis forklare
en del af forskellene i kommunernes affaldsgebyrer.

28) Selskabsgarelse betyder, at kommunalt ejede anlag bliver udskilt
fra kommunerne i selvstendige selskaber i form af A/S eller Aps.

29)  For en mere uddybende gennemgang af hvile-i-sig-selv-
princippet og alternativer hertil henvises til Det @konomiske
Réds Sekretariat (2005).
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Nar det geelder regulering af (offentlige) monopoler, er der
flere alternativer til hvile-i-sig-selv-regulering. Overordnet
set star valget mellem at markedsudsatte omradet eller en
form for incitamentsregulering. En markedsudsettelse vil
vere betinget af, at markedsforholdene i gvrigt ikke medfo-
rer naturlig monopoldannelse. Incitamentsskabende regule-
ring af monopoler kan for eksempel vaere indtegtsrammer,
prislofter,  to-tarifsystem  og  benchmarking, jf.
Konkurrencestyrelsen (2005). Saddanne reguleringsmetoder
indeholder incitamenter til effektivitetsfremme i modsat-
ning til hvile-i-sig-selv-princippet.

Affaldshandteringen i Danmark er som navnt omfattet af
hvile-i-sig-selv-princippet. Undtaget herfra er udlicitering til
private virksomheder af indsamling/transport af affald til
behandlingsanleeg samt private genanvendelsesvirksomhe-
der. Sidstnavnte hindterer ca. 40 procent af den samlede
affaldsmaengde.”® Kommunen selv er dog underlagt hvile-i-
sig-selv-princippet og betaler de virksomheder, der har
vundet licitationen/udbuddet, med afgiftsmidler opkravet
hos affaldsproducenterne. Resten af sektoren er karakterise-
ret ved et offentligt monopol, jf. Finansministeriet (1999).
Dette gaelder specielt for deponering og forbranding. *'

Hyvile-i-sig-selv-princippet bliver ofte retfeerdiggjort ud fra
en ide om, at affaldsbehandling er et naturligt monopol.
Monopoler optreeder i et vist omfang inden for mange
forsyningsomrdder og kan skyldes forskellige forhold.
Naturlige monopoler foreligger, nar der af tekniske arsager
kun kan vere en enkelt virksomhed pé et marked og kan
eksempelvis skyldes meget store etableringsomkostninger.
En stor monopolvirksomhed vil i nogle tilfeelde kunne
forsyne markedet mere effektivt end flere (mindre) udbyde-
re, da den sterre produktion kan medfere lavere enhedsom-
kostninger, jf. Det @konomiske Ré&ds Sekretariat (2005).

30) Det genanvendelige affald handles generelt pa det frie marked,
men ca. 20 pct. indsamles af kommuner som en del af den kom-
munale affaldshandtering og er derfor stadig underlagt den kom-
munale prisstruktur.

31) Der er mulighed for privat ejerskab af forbrendingsanleg, men
de har ikke lov til at optjene profit, hvilket har fiet flere private
aktorer til at forlade markedet.
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Samtidig kan naturlige monopoler fore til for hgje priser pa
grund af den manglende konkurrence.

Et offentligt monopol kan veare at foretraekke frem for et
privat monopol, da der er bedre mulighed for at sikre rime-
lige priser, hvilket eksempelvis er sket gennem brugen af
hvile-i-sig-selv-princippet. Spergsmélet er dog, i hvor hgj
grad der vil opstd private monopoler, hvis affaldsbehand-
lingsomradet blev dereguleret. Det athanger blandt andet af
graden af konkurrence mellem nationale og internationale
anleg og behovet for at opretholde en vis indenlandsk
kapacitet for at dekke den nationale kapacitetsforpligtigel-
se.

Som felge af den store andel af offentligt ejerskab pa af-
faldsforbrendingsomradet samt anvisningsretten og udbuds-
reglerne kan affaldsforbreendingssektoren i dag karakterise-
res som varende under offentligt (lokalt) monopol. Da der
er store investeringsomkostninger forbundet med anlagge-
ne, kan der vare en risiko for monopoldannelse pa affalds-
forbrendingsomradet i forbindelse med en privatisering, jf.
Affald Danmark mfl. (2011). Ved en deregulering af sekto-
ren vil en eventuel udvikling hen imod en privat monopol-
tilstand dog blive modvirket af, at omkostningerne ved at
transportere affald til forbreending er lave. Dermed vil
forbreendingsanleeg veere 1 konkurrence om de udbudte affalds-
mengder fra bdde Danmark og udlandet, jf. Miljestyrelsen
(2010).

Erfaringer fra andre forsyningsomréder har vist, at det er
muligt at markedsudsatte delomrader, der hidtil har hert
under et naturligt monopol. P4 disse omrader er det udeluk-
kende nettene og netadgangen (f.eks. el- og gasledninger),
som efterfolgende udger det naturlige monopol. Det kan
séledes veere muligt at udskille separate markeder for netad-
gang og for grossist- og detaildistribution og derefter ind-
fore konkurrence p& for eksempel detail- og grossist-
markederne. Andre erfaringer har vist, at det er muligt
gennem udbud at skabe konkurrence om markedet, jf.
Konkurrencestyrelsen (2005). For affaldsforbrendingsom-
radet ville dette betyde, at forbrendingsegnet affald kunne

305



Affald. Okonomi og Miljo 2013

Affalds-
forbraendingsanlaeg
er underlagt
forskellige
prisreguleringer

Deponeringssektor
under offentligt
monopol

Aget konkurrence
kan reducere
omkostningerne

306

handles frit (eventuelt via udbud), og at affaldsforbran-
dingsanlaggene kunne byde ind pa dette affald.

Generelt leverer affaldsforbraendingssektoren tre produkter:
El, varme og affaldsbortskaffelse. Affaldsforbraeendingsan-
leeggenes ekonomi er derfor afthengig af prisreguleringen
pa disse tre omrader. Salg af el foregar pa det frie marked,
og el-prisen er dermed markedsbestemt.** Affaldsforbran-
dingsanlag far imidlertid en vasentlig del af deres indteg-
ter gennem salg af fjernvarme. Fjernvarmenettet er ogsa
karakteriseret ved at veere et naturligt monopol, og der er
séledes en regulering af prisen pa fjernvarme fra affaldsfor-
brendingsanleg. Ifelge de nyeste regler ma et affaldsfor-
brendingsanleeg maksimalt opkraeve den laveste af hen-
holdsvis hvile-i-sig-selv-prisen pé varme eller et prisloft
svarende til gennemsnitsprisen pad varme fra de centrale
kraft-varmeanlaeg.* Selve affaldsforbraeendingen er reguleret
efter hvile-i-sig-selv-princippet, dvs. at den pris, anleggene
opkraever for at modtage affald, skal svare til omkostnin-
gerne ved at behandle affaldet.

For deponeringsanlag er der i hgjere grad tale om offentlige
monopoler som folge af lovgivningen om ejerforhold. Siden
1991 har der veret krav om, at nye deponeringsanleg skal
vere ejet af offentlige myndigheder, samt at allerede eksi-
sterende offentligt ejede deponeringsanleg skal forblive i
offentligt ejerskab. I dag er sdledes kun tre ud af 42 anleg
privatejede, jf. Affald Danmark (2011a).

@get konkurrence, hvor de mest effektive (private eller
offentlige) virksomheder varetager affaldshandteringen, vil
kunne reducere omkostningerne ved affaldshéndtering. En
sadan abning for konkurrence skal dog afvejes i forhold til
hensyn til sikkerhed for forsyning af affaldsbehandling,
planlegning mv., jf. Finansministeriet (1999).

32) Dog med nogle s@rlige overgangsordninger for anleg etableret
for 2004.

33) Jf. Bekendtgerelse om fastsattelse af prislofter og maksimalpriser
for fijernvarme fra affaldsforbrendingsanlaeg (17. dec. 2012). I
forhold til den tidligere regulering medferer denne @ndring en
reduktion i antallet af maksimalpriser, hvilket har stillet affalds-
forbreendingsanlaeggene mere lige mht. varmeprisen.
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1 2007 blev der indgaet et bredt politisk forlig om en ‘ny
organisering af affaldssektoren’, der havde til formal at
effektivisere og liberalisere sektoren. Forste fase af aftalen
er blevet gennemfort og medferte en frisattelse af kildesor-
teret genanvendeligt erhvervsaffald og benchmarking af
forbreendings- og deponeringsanlag.** Anden fase af aftalen
var maélrettet forbrendings- og deponeringssektoren og
indledtes med udarbejdelsen af en tvarministeriel embeds-
mandsrapport, som beskriver alternativer til organisering af
forbreendings- og deponeringssektoren. Rapporten blev fulgt
op med den tidligere regerings ‘Aftale om Konkurrence-
pakke’, som bl.a. indebar en selskabsmessig udskillelse af
forbreendingsanleeggene og konkurrenceudsattelse af for-
brending af alt affald. Som felge af regeringsskiftet blev
aftalen ikke udmentet til lov. Den nye regering har imidler-
tid i oktober 2012 fremlagt et konkurrencepolitisk udspil,
som fokuserer pd konkurrenceproblemerne i affaldsfor-
braendingssektoren, men der er ikke naevnt konkrete initiati-
ver.

Anbefalinger til losninger

Den ovenfor navnte embedsmandsrapport indeholder
analyser af forskellige scenarier i relation til affaldsfor-
braendingsomridet.””> De vasentligste anbefalinger, der skal
reducere de beskrevne problemer i sektoren, er:

e Selskabsgerelse af forbreendingsanleg — sé& der ikke
er en sammenblanding af kommunernes interesser
og for at sikre mere lige konkurrencevilkér

e  Huvile-i-sig-selv-princippet ophaves for at give til-
skyndelse til at nedbringe omkostningerne

e Markedsudsattelse af forbreendingsegnet hushold-
ningsaffald, idet der indferes udbudspligt herfor

34) Aftalen beted at anvisningsretten pa kildesorteret genanvendeligt
erhvervsaffald blev afskaffet samt en regnskabsmaessig udskillel-
se m.v. af forbreendings- og deponeringsanleg som grundlag for
benchmarking.

35) Miljestyrelsen (2010).
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e Anvisningsret for forbreendingsegnet erhvervsaffald
afskaffes, sa alle danske forbrendingsanlag kan by-
de ind pa affaldet

Tiltagene forventes at medfere en omkostningsbesparelse
for samfundet p& mindst 350 mio. kr. arligt, jf.
Miljestyrelsen (2011b).

Hvis hvile-i-sig-selv-princippet for affaldsforbraendingsan-
leeg opheeves uden at implementere en alternativ regule-
ringsmekanisme, kan der vaere en fare for, at der opstar et
privat monopol, da markedet som tidligere navnt er karak-
teriseret ved produktionstekniske barrierer, som det er
tilfeeldet med de store etableringsomkostninger for affalds-
forbreending. Risikoen for monopol afhanger dog af i
hvilket omfang affaldet markedsudsettes og af omkostnin-
gerne ved at transportere affaldet. Hvis det viser sig, at
konkurrenceudsattelsen af affaldsforbreendingssektoren
medferer monopoldannelse, ber der indferes en incita-
mentsskabende regulering, der i modsatning til hvile-i-sig-
selv-princippet indeholder incitamenter til effektivitets-
fremme.

Der er ingen tvivl om, at eget konkurrence pad markedet pa
sigt vil gere, at nogle varker vil blive afviklet. Dette vil
stille nogle kommuner i en vanskelig situation, da de har
bundet penge i vaerkerne. Problemet vil dog kunne reduce-
res ved en overgangsordning, da mange af de eksisterende
anleg vil vaere teknisk udtjente i lobet af de kommende é&r.
Konkurrencepakken indeholdt ogsd en tilpasningsperiode
for vanskeligt stillede kommunalt ejede forbraendingsanlaeg,
som i en overgangsperiode pa op til fem &r skulle kunne
tiltreekke husholdningsaffald fra ejerkommunerne uden
udbud. Alt affald til anleegget skulle i s& fald forbreendes til
hvile-i-sig-selv-prisen.

Spergsmalet er, hvor stort problemet med forsyning med
affald 1 realiteten vil vaere. Der er to forhold, som taler for,
at forsyningsproblemet ikke vil vare sa stort, som det
tidligere har veret: For det forste vil den indenlandske
handel med affald fore til, at en reekke veaerker vil forsvinde
fra markedet over tid, da de ikke vil have mulighed for at
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konkurrere om affaldet. Dette vil i sig selv give mulighed
for @get handel og sterre sikkerhed for affaldsmaengderne til
de resterende varker. Desuden forventes de danske affalds-
forbrendingsvarker at kunne konkurrere pa affaldstaksterne
overfor affaldsforbrendingsvaerker i udlandet, bl.a. fordi
varmen kan afsattes til fjernvarmenettet, jf. Miljostyrelsen
(2010).

For deponeringsomradet er der lavet tilsvarende scenarie-
analyser som for affaldsforbrendingsomradet. De vasent-
ligste anbefalinger er opsummeret her:

e Deponeringsanleggene selskabsgeres

e Huvile-i-sig-selv-princippet erstattes med simpel
prisloftregulering for at imedegd misbrug af en
eventuel regional monopoldannelse. Pa sigt indferes
et mere avanceret prisloft baseret pa bl.a. benchmar-
king

e Kommunerne anviser til et eller flere anlaeg i en sé-
kaldt affaldsregion, som skal sikre en hensigtsmees-
sig geografisk spredning af deponeringsanleggene

e Virksomhederne fér frit valg af anleeg inden for re-
gionen

e Kommunerne har fortsat ansvaret for at sikre til-
streekkelig kapacitet

e Fortsat offentligt ejerskab af anleggene ud fra mil-
johensyn, men med mulighed for at skabe konkur-
rence om driften af anleegget ved for eksempel udli-
citering

II1.9 Kritiske rastoffer

Spergsmalet om genanvendelse af affald — herunder de
rastoffer som bortsmides med affaldet — stir hejt pd den
politiske dagsorden bdde i Danmark og EU. Regeringen
arbejder 1 gjeblikket pd en Ressourcestrategi, som har en
mélsatning om at gge genanvendelse af affald og réstoffer i
Danmark. Ressourcestrategien er en udmentning af EU's
strategi pa omradet. Baggrunden for den ny strategi er en
forventning om @get ressourceknaphed i fremtiden, hvilket
bruges som et argument for, at det er vigtigt at udvikle
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teknologier til at genanvende en storre del af vores affald i
produktion af nye varer.

Strategien kommer formentligt til at fokusere pa fire omra-
der:

e Udnyttelse af naringsstoffer (iser fosfor) i organisk
affald f.eks. fra landbruget

e Design af elektronik, si det er billigere at udnytte
sjeldne og kritiske metaller

e Mere miljerigtig genanvendelse af bygge- og an-
leegsaffald, iseer mht. affald, der indeholder PCB*®

e (get genanvendelse af pap, papir, glas mv.

Ressourcestrategien tager iser udgangspunkt i diskussioner
om de mulige problemer, der kan opsta, hvis rastoffer, som
er centrale i eksempelvis den elektroniske industri, ikke vil
veere tilgengelige 1 fremtiden. FN og EU har derfor udviklet
terminologien “kritiske rastoffer”. Disse omfatter ikke-
fornybare rastoffer, som er karakteriseret ved at have stor
okonomisk betydning for vigtige sektorer, at vare svert
substituerbare, og som er forbundet med stor forsyningsrisi-
ko, forstaet sddan, at de findes i fi lande og derfor kan blive
genstand for politisk pression.”’

Spergsmalet om ikke fornybare ressourcer er velbeskrevet i
den egkonomiske litteratur, og resultaterne tilsiger, at det
ikke 1 sig selv er grund til politisk indgriben, at en ressource
er udtemmelig. Rationalet er, at nar knapheden péa en res-
source gges, vil det folges af stigende priser. Dette giver
tilskyndelse til at anvende ressourcen med omtanke (herun-
der gge genanvendelsen), at udvikle substitutter til ressour-
cen samt at udvikle alternative teknologier. Dette fortaller
ogsa, at det ofte fremforte argument om, at stigende priser

36) PCB kan skade mennesker og miljo og blev brugt i byggemateria-
ler indtil det blev forbudt i byggerieti 1977.

37) Et eksempel pa et kritisk rastof er scandium, som anvendes i fly
og spareperer. Sjeldne jordarter kan vere europium og terblum,
som anvendes i mobiltelefoner, samt nerodym, som anvendes i
vindmeller og AV-udstyr.
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pa ressourcer skal give anledning til politisk handling,
grundleeggende er problematisk. De stigende priser er netop
markedets made at signalere knaphed til producenterne, og
dette giver tilskyndelse til at oge indsatsen for at genanven-
de ressourcerne eller udvikle alternativer.

Bekymringen skal saledes ikke tage udgangspunkt i, at
priserne péd de ikke-fornybare ressourcer stiger, men snarere
om de stiger hurtigt nok. Et velfungerende prissignal forud-
setter, at markederne er velfungerende, séledes at de priser,
som producenterne betaler for ravarerne, giver de rette
signaler. Der kan navnes tre vasentlige grunde til, at dette
eventuelt ikke er tilfeeldet. Den forste er manglende prisset-
ning af eksternaliteter. Hvis der er negative eksternaliteter
forbundet med udvindingen eller brugen af réstofferne, som
ikke er korrekt reguleret, vil det fore til en hurtigere udvin-
ding af rastofferne samt en sterre miljobelastning ved
udvindingen end, hvad der er samfundsekonomisk hen-
sigtsmaessigt. Tilsvarende gor sig geldende, safremt der
gives subsidier til rastofudvinding, hvilket er tilfeeldet i en
reekke lande. Sidst skal nevnes usikre ejendomsrettigheder,
som ogsa ferer til en for hurtig udvinding over tid. Dette
skyldes, at en forventning om, at en erhvervet rettighed til
udvinding af ressourcen ikke nedvendigvis respekteres i al
fremtid, vil fore til en for kortsigtet udvindingsprofil. Dette
forer til lavere priser, end hvis ressourcen blev udvundet
optimalt over en laengere tidsperiode. Bade de usikre ejen-
domsrettigheder og manglende prissatning af miljoeffek-
terne betyder, at tilskyndelserne til genanvendelse og udvik-
ling af substitutter og alternative teknologier bliver for
beskeden. De navnte problemer er dog typisk knyttet til de
lande, som producerer rastofferne, ligesom det er vanskeligt
for et lille land som Danmark at imedegd de omtalte pro-
blemer.

En korrekt prissetning af ressourceanvendelsen og dens
miljeeffekter vil sikre, at producenterne opferer sig sam-
fundsekonomisk hensigtsmassigt. Der kan dog ogsd veare
institutionelle forhold, som ferer til en uhensigtsmassig
anvendelse af affaldet, og dette kan sarligt veere tilfeldet,
nar ressourcerne er afleveret til affaldshandteringen. Nar det
galder affald fra de sterre virksomheder, vil dette typisk
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besta af store rimeligt homogene mangder. De store virk-
somheder er forpligtede til at aflevere affaldet til autorisere-
de affaldsselskaber, sd det ma forventes, at der derigennem
findes velfungerende rammer for at sikre det ekonomisk
hensigtsmaessige niveau for genanvendelse af ressourcerne i
affaldet.

Noget tilsvarende gaelder ikke for husholdningerne, som er
tilknyttet dagrenovationen. Her sker der kun i begraenset
omfang en sortering af affaldet, idet hovedparten ender i
skraldespanden som blandet affald. Undtaget herfra er
ordningerne til indsamling af glas, papir, batterier mv.
Ligeledes er der forskel imellem kommunerne pa den
service, som ydes, idet det i nogle kommuner er husstan-
dens egen opgave at bringe affaldet til opsamlingsstederne,
mens andre kommuner athenter det ved hjemadressen.

Muligheden for genanvendelse af husholdningernes affald
atheenger i hgj grad af, om man kan fa husholdningerne til
at deltage i sorteringsordningerne. Selv for eksempelvis
papir og glas, som er rimeligt homogene affaldstyper, hvor
der er udbredte ordninger, er det kendt, at en del stadig
bortskaffes med det blandede affald. Det er oplagt, at dette
ma vere tilfeeldet, da der i sig selv er ekstra omkostninger
forbundet med udsortering af glas og papir og med at afle-
vere dette pé rette sted.

Med mindre der kan argumenteres for, at der er serlige
institutionelle barrierer for genanvendelse, er der ikke
okonomiske argumenter for at foretage en serlig indsats for
at oge genanvendelsen, hverken generelt eller for de udpe-
gede kritiske rastoffer. Prissignalerne ber i sig selv fore til
genanvendelse i det omfang, som er gkonomisk attraktivt,
og der er derfor ikke gode argumenter for at gennemfore en
regulering, som paferer Danmark sarlige omkostninger pa
dette omrade.
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I11.10 Sammenfatning og anbefalinger

Affald er en uundgielig del af ekonomisk aktivitet. Der
produceres affald i forbindelse med virksomhedernes pro-
duktion samt ved husholdningernes forbrug, og der er derfor
en tendens til, at mengden af affald eges, nir aktiviteten i
samfundet stiger. Hvis affald ikke héandteres, men blot
bortsmides, ferer det til miljgomkostninger i form af spred-
ning af smitsomme sygdomme og giftige stoffer, der pavir-
ker menneskers sundhed og ferer til skader pa miljo og
natur. Det er derfor nedvendigt at have et system, hvor
praktisk talt alt affald indsamles og handteres.

Principielt skal prisen for at komme af med affald for hus-
holdninger og virksomheder afspejle bade de direkte hand-
teringsomkostninger og de miljgomkostninger, der folger af
affaldshandteringen. Ved at pélegge en afgift, der afspejler
miljgomkostningerne, sikrer man, at virksomheder og
forbrugere inddrager de eksterne omkostninger, der er
forbundet med affald, i deres adfaerd. En sadan prissattelse
af affald giver den rette tilskyndelse for affaldsproducenter-
ne til at sortere affaldet og reducere mangderne.

Dette princip genfindes i hovedtrak for de store virksomhe-
ders affaldshéndtering, idet de typisk producerer store
maengder af relativt ensartet affald, som kan kildesorteres
og genanvendes. Derfor kan virksomhederne med fordel
indga aftaler med affaldsindsamlingsvirksomheder, og deres
bortskaffelse kan kontrolleres gennem en dokumentations-
pligt. Forudsat at miljgomkostningerne ved bortskaffelsen
er afspejlet i priserne, vil dette system sikre en samfunds-
messig hensigtsmassig héndtering af de store virksomhe-
ders affald.

Vagt- og typebaserede gebyrer er anbefalet af OECD,
ligesom det er forsggt indfert for dagrenovationen i enkelte
kommuner. Det vurderes dog, at sédanne gebyrer péa athent-
ning af affald fra husholdninger og smé virksomheder ikke
er hensigtsmaessige. Hovedargumentet er, at det vil give
tilskyndelse til ulovlig bortskaffelse af affald, og at det er
umuligt at handhave et forbud i denne sektor pa grund af
betydelige kontrolproblemer. Dette har ogsa varet erfarin-
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gen, efter ordningerne for de smé virksomheders brug af
genbrugspladserne blev @ndret. Her blev betalingen athan-
gig af virksomhedens sterrelse eller hvor meget affald, der
afleveres pa genbrugspladsen. Derved kom virksomhederne
til at betale en positiv marginalpris for at komme af med
deres affald pa genbrugspladsen, og ifelge kommuner og
andre offentlige myndigheder har det medfert en stigning i
den ulovlige bortskaffelse. For at reducere tilskyndelsen til
ulovlig bortskaffelse ber der i stedet anvendes faste affalds-
gebyrer i kombination med en lav marginalpris, suppleret
med let tilgengelige faciliteter til bortskaffelse af affald
samt information herom. Det mest udbredte system for
husholdningerne i Danmark med en fast betaling, der kun
athanger af beholderstorrelse og eventuelt athentningshyp-
pighed, forekommer i det lys fornuftigt.

Malszetninger for affaldsbehandling

Affaldslovgivningen afspejler et taet samspil mellem EU-
regulering og national regulering. EU-reguleringen satter
de overordnede rammer og principper og har nogle kvantita-
tive styringsmal. Organiseringen og den faktiske implemen-
tering i national lovgivning er en opgave for de danske
myndigheder. De overordnede maél seges opfyldt bl.a. ved,
at der fastsattes kvantitative mal for behandlingsmetoder og
affaldsfraktioner. Spergsmaélet om genanvendelse af affald
star hejt pa den politiske dagsorden bade i Danmark og EU,
hvilket kommer til udtryk ved EU's affaldshierarki. Dette
foreskriver, at genanvendelse skal foretreekkes frem for
afbreending, som igen foretreekkes frem for deponi. Den
nationale malsatning for 2012 er, at minimum 65 pct. af
den samlede affaldsmangde genanvendes, mens maksimalt
6 pct. ma deponeres.

Der mé dog sattes spergsmaélstegn ved, om affaldshierarkiet
i den nuvarende fortolkning, hvor genanvendelse altid gar
forud for afbrending, er samfundsekonomisk fornuftigt, da
valget af affaldshandtering bade ber afspejle miljoeftekterne
og de direkte handteringsomkostninger. Det anbefales
derfor bade at inddrage livscyklusanalyser samt samfunds-
okonomiske analyser (CBA) med henblik pd at vurdere
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hensigtsmaessigheden ved at flytte affaldstyper op i affalds-
hierarkiet.

Problemerne med at indfere en korrekt prissetning i hdndte-
ringen af husholdningernes og de mindre virksomheders
affald nedvendigger en supplerende regulering, som giver
tilskyndelse til sortering af affaldet samt reduktion af
mangderne. Her forekommer det fornuftigt at have méal om
reduktion af affaldsmeangderne og cost-benefit-baserede
retningslinjer for behandling af de forskellige affaldsfrakti-
oner, som er knyttet op pa affaldshierarkiet.

Regulering af producentsiden

Problemet med prissatning af husholdningernes affald er
ogsa et vaesentligt argument for at regulere pa producentsi-
den for derigennem at fi internaliseret omkostningerne til
affaldshéndtering. Regulering af producentsiden har saledes
til formal at sikre, at omkostningerne ved bortskaffelse af
produkterne inddrages i producenternes beslutninger og
kommunikeres videre til forbrugerne gennem produktpri-
serne. Dette kan vare serligt vaesentligt for produkter, hvor
designet eller valg af bortskaffelsesmetode har stor betyd-
ning for omkostningen ved den endelige affaldshéndtering.
Den nuvarende produktregulering dekker primert embal-
lage, batterier samt elektrisk og elektronisk udstyr.

Afgifter pd emballage blev indfert allerede i 1978 og er
siden gget og udvidet til at deekke flere typer af emballage.
Der er dog en reekke problemer omkring afgifterne, bl.a. at
de ikke er tilstreekkeligt differentierede efter miljgomkost-
ningerne og derfor kun leder til mindre efterspergsel, men
ikke til mere miljorigtigt design. De vagtbaserede emballa-
geafgifter er en undtagelse, da de er differentierede efter et
miljeindeks. Dette indeks ber dog opdateres for at afspejle
de aktuelle miljoeffekter, ligesom afgifterne i fremtiden ber
prisreguleres.

Der er producentansvar for batterier, hvilket betyder, at
producenter af batterier har det fysiske og ekonomiske
ansvar for den endelige affaldshandtering. Formalet er at
minimere batteriers negative pavirkning af miljeet. Det kan
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ske enten ved at bruge mere miljovenlige batterier eller ved
at gge indsamlingen og genanvendelsen af batterier. I prak-
sis er der et velfungerende marked for genanvendelse af bil-
og industribatterier, og langt hovedparten af disse genan-
vendes. Derfor kan den regulerende indsats péa dette omrade
indskraenkes til en overvagning af, om genanvendelsen
holder sig taet pa 100 pct.

Manglende indsamling af barbare batterier udger et sterre
problem, da kun knap halvdelen af den solgte mengde
bearbare batterier indsamles. En stor andel antages derfor at
blive afbreendt med dagrenovationen, hvilket forer til foru-
rening med tungmetaller og vanskeligger genanvendelse.
Producentansvarsordningen kan mindske efterspergslen
efter barbare batterier gennem e@gede priser, men det er ikke
oplagt, at det i sig selv sikrer en gget indsamling af batteri-
erne. Hvis hovedformaélet er at sikre en hej indsamlingsgrad,
ber man i stedet overveje pantordninger. Det anbefales at
lave en samlet vurdering af miljggevinster og omkostninger
ved et pantsystem for at kunne vurdere, om en pantordning
kan betale sig samfundsgkonomisk.

Producentansvarsordningen for WEEE (Waste Electrical
and Electronic Equipment) blev indfert 1 2006 med henblik
pa at overdrage ansvaret og omkostningerne for bortskaffel-
se og genanvendelse af elektronikprodukter til producenter-
ne. Det er dog usikkert, om indsamlingsordningen giver de
rette signaler i affaldshéndteringen, idet smét WEEE bliver
smidt i dagrenovationen i et ukendt omfang og typisk ender
i affaldsforbreendingsanleg. Ved at indfere en pantordning
pa smat elektronik, ville det vere muligt fremadrettet at
sikre en bedre indsamling og behandling. Det anbefales
ligesom for de barbare batterier at lave en samfundseko-
nomisk analyse af et pantsystem for smat elektronik.

I det omfang de store og sma elektronikprodukter indehol-
der knappe réstoffer, ma det forventes, at stigende knaphed
og dermed stigende priser giver tilskyndelse til at oge
genanvendelsen, at udvikle substitutter til ressourcen samt
at udvikle alternative teknologier. Tendensen ses ogsa ved
at skrottet (deponeret) elektronik opgraves med henblik pa
genanvendelse. Det ofte fremforte argument om, at stigende
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priser pa ressourcer skal give anledning til politisk handling,
er saledes tvivlsomt. Spergsmélet om ressourceknaphed er
udgangspunktet for regeringens kommende ressourcestrate-
gi. Her skal advares imod at indfere faste mal og ordninger,
som blokerer for prissignalet. I stedet skal der arbejdes pa at
sikre de rette institutionelle rammer, som muligger genan-
vendelse, eksempelvis gennem nemt tilgaengelige ordninger
for sortering af husholdningernes affald.

Organisering af affaldssektoren

Kommunerne har det overordnede ansvar for affaldshandte-
ringen, som er fordelt pa henholdsvis indsamling og be-
handling. P4 affaldshindteringsomradet er der bade private
og offentlige akterer. Set i lyset af gnsket om ekonomisk
effektivitet er det vaesentligt, at der er konkurrenceudsettel-
se, hvor dette er muligt, og at konkurrencevilkarene for
offentlige og private akterer er ens. Ud fra denne betragt-
ning er der visse forhold i affaldssektorens organisering og
regulering, som er problematiske. Problemstillingerne er
tidligere blevet behandlet i et embedsmandsudvalg, som
kom med en raekke anbefalinger til @get privatisering og
markedsudseattelse af affaldsforbreending og deponi, jf.
Miljestyrelsen (2010). Der er grund til fortsat at arbejde i
retning af at gennemfore de vasentligste anbefalinger, som
iser vedrorer:

e Selskabsgorelse af bdde forbreendings- og deponian-
leeg, s& der ikke er en sammenblanding af kommu-
nernes interesser og for at sikre mere lige konkur-
rencevilkér

e Hvile-i-sig-selv-princippet ophaves og selskaberne
drives efter forretningsmassige principper for at gi-
ve tilskyndelse til at nedbringe omkostningerne

e Evt. privatisering af anlaeg til affaldsforbreending,
men fortsat offentligt ejerskab for deponianleg

e (get konkurrenceudsattelse af det forbreendingseg-
nede affald, idet anvisningsretten for erhvervsaffal-
det afskaffes, og der indferes udbudspligt for hus-
holdningsaffaldet
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Udgangspunktet for anbefalingerne er, at der er en risiko
for, at hvile-i-sig-selv-princippet for kommunernes affalds-
forbrendings- og deponianleg forer til unedvendigt heje
omkostninger for bortskaffelse af affaldet, bl.a. pa grund af
manglende kapacitetstilpasning. Da princippet sikrer daek-
ning af omkostningerne, uanset hvilken teknologi som
anvendes i affaldsbortskaffelsen, er der ogsé en risiko for, at
tilskyndelsen til at indfere nye og billigere teknologier
bliver for beskeden. Desuden ber der arbejdes hen imod at
oge fleksibiliteten i affaldshandteringen, s& kapacitetsudnyt-
telsen bliver bedst mulig.



111 Litteratur

Litteratur

Affald Danmark (2011a): BEATE Benchmarking af
affaldssektoren 2011. Deponering.

Affald Danmark (2011b): BEATE Benchmarking af
affaldssektoren 2011. Forbraending.

Affald  Danmark, RenoSam og  Kommunernes
Landsforening (2011): Kommunernes fremtidige rolle
vedrerende forbrending af affald.

Andersen, M.S., N. Dengsee og S. Brendstrup (1997):
Affaldsafgiften 1987-96. Arbejdsrapport fra Miljestyrelsen
96. Miljestyrelsen.

Astrup, T., T. Fruergaard og T.H. Christensen (2009):
Recycling of plastic: accounting of greenhouse gases and
global warming contributions. Waste management &
research, 27 (8), s. 763-772.

Australian Bureau of Agricultural and Resource Economics
(2010): ABARE review of the PricewaterhouseCoopers
'Estimating consumers' willingness to pay for improvements
to packaging and beverage container waste management'
Final Draft Report.

Baastad, D.-F. (2012): Utredning av obligatorisk
panteordning for sméelektronikk.

Christensen, L. og B. Ettrup (2004): Mindre virksomheders
brug af genbrugspladser. Miljeprojekt nr. 895.
Miljestyrelsen.

Dansk Retursystem (2012): Arsrapport 2011.
Det Okonomiske Rads Sekretariat (2005): En vurdering af

de okonomiske aspekter ved hvile-i-sig-selv-princippet.
Internt notat.

319



Affald. Okonomi og Miljo 2013

320

Dijkgraaf, E. og R.H.J.M. Gradus (2004): Cost savings in
unit-based pricing of household waste. The case of the
Netherlands. Resource and Energy Economics, 26 , s. 353-
371.

Dijkgraaf, E. og H.R.J. Vollebergh (2005): Literature
review of social costs and benefits of waste disposal and
recycling. I: Rasmussen, C. og D. Vigse: Rethinking the
Waste Hierarchy. Institut for Miljevurdering.

DPA System (2012): WEEE og BAT statistik 2011.

Dunne, L., F. Convery og L. Gallagher (2008): An
investigation into waste charges in Ireland, with emphasis
on public acceptability. Waste management, 28 , s. 2826-
2834.

Economics for the Enviroment Consultancy (2002):
Valuation of benefits to England and Wales of a revised
Bathing Water Quality Directive and other beach
characteristics using the choice experiment methodology.
Department of Environment, Food and Rural Affairs.

Energistyrelsen (2012): Energistatistik 2011.
Energistyrelsen.

Europa-Kommissionen (2005): EU waste policy. The story
behind the strategy.

Europa-Kommissionen (2011a): Flagskibsinitiativet Et
ressourceeffektivt Europa under Europa 2020-strategien.
Meddelelse fra Kommissionen KOM (2011) 21 endelig.

Europa-Kommissionen  (2011b):  Kereplan  til et
ressourceeffektivt Europa. Meddelelse fra Kommissionen
KOM(2011) 571 endelig.

Europa-Kommissionen  (2012a):  Guidance on the
interpretation of key provisions of Directive 2008/98/EC on
waste. DG Environment.

Europa-Kommissionen (2012b): Screening of waste
management performance of EU member states.



111 Litteratur

European Environmental Bureau (2005): EU Environmental
Policy Handbook. A Critical Analysis of EU Environmental
Legislation.

Finansministeriet (1999): Miljevurdering af
finanslovsforslaget for 2000.

Folketingets Miljoudvalg (2012): Redegerelse om
virkningerne af gradvis ophavelse af afgiftsfritagelse for
farligt affald. MIU alm. del Bilag 436. Folketinget.

Fullerton, D. og T. Kinnaman (1996): Household respones
to pricing garbage by the bag. American Economic Review,
86 (4), s. 971-984.

Glachant, M. (2004): Changing product characteristics to
reduce waste generation. I: OECD: Addressing the
economics of waste.

Hanley, N., R. Wright og B. Alvarez-Farizo (2006):
Estimating the economic value of improvements in river
ecology using choice experiments: an application to the
water framework directive. Journal of environmental
management, 78 (183), s. 193.

Hansen, E., S. Skarup, K. Christensen, T.S. Poulsen, N.
Bendtsen og M. Miiller (2004): Livscyklusvurdering af
deponeret affald. Miljeprojekt Nr. 971. Miljastyrelsen.

Hogg, D., C. Sherrington og T. Vergunst (2011): A
comparative study on economic instruments promoting
waste prevention.

Hold Danmark Rent (2012): Kortleegning af henkastet
affald i Danmark 2011.

Kaysen, O. (2006): Statistik for genanvendelse af
emballageaffald  2004.  Miljeprojekt  Nr. 1129.
Miljestyrelsen.

Kaysen, O. og C. Petersen (2010): Vurdering af

genanvendelsesmalsatninger i affaldsdirektivet.
Miljeprojekt Nr. 1328. Miljestyrelsen.

321



Affald. Okonomi og Miljo 2013

322

Kinnaman, T. (2006): Examining the justification for
residential  recycling. The Journal of Economic
Perspectives, 20 (4), s. 219-232.

Konkurrencestyrelsen (1999): Redegorelse om
affaldssektoren.

Konkurrencestyrelsen  (2005):  Konkurrenceredegorelse
2005.

Mayers, K. (2011): Implementing individual producer
responsibility for Waste Electrical and Electronic Equip-
ment (WEEE) in the EU through improved cost allocation;
Praesentation i Kebenhavn, 12. november 2011. I: Miljerig-
tigt design af elektronisk udstyr, Miljeprojekt nr. 1449,
Miljestyrelsen.

Meyerhoff, J., A. Dehnhardt og V. Hartje (2010): Take your
swimsuit along: the value of improving urban bathing sites
in the metropolitan area of Berlin. Journal of environmental
planning and management, 53 (1), s. 107-124.

Miljoministeriet, ~ Finansministeriet, =~ @Qkonomi-  og
Erhvervsministeriet og Transport- og Energiministeriet
(2007): Deponering af affald - baggrundsrapport.

Miljestyrelsen (1985): Miljgafgifter.

Miljestyrelsen (2004): Okonomiske virkemidler pa natur-
og miljgomrédet. Miljeprojekt Nr. 887. Miljostyrelsen.

Miljestyrelsen (2006): Opdatering af
effektiviseringspotentialet pa forbreendingsomradet i
Danmark. Miljestyrelsen.

Miljestyrelsen (2008): Affaldsstatistik 2006. Orientering fra
Mijgstyrelsen Nr. 2.

Miljostyrelsen  (2010):  Forbreending af affald -
Afrapportering fra den tvaerministerielle arbejdsgruppe
vedrerende organisering af affaldsforbrendingsomradet.



111 Litteratur

Miljestyrelsen  (2011a):  Affaldsstatistik 2009  og
Fremskrivning af affaldsmangder 2011-2050. Orientering
fra Miljestyrelsen Nr. 4. Miljostyrelsen.

Miljestyrelsen (2011b): Hovedscenarier nye Kara tal og ny
DEA-analyse. Rev. feb. 2011.

Miljestyrelsen (2011): Statistik for genanvendelse af
emballageaffald 2009. Miljeprojekt Nr. 1382.

Miljestyrelsen (2012): Miljorigtigt design af elektronisk
udstyr. Miljeprojekt 1449. Miljeministeriet.

Miljovernsdepartementet  (2012):  Vurdering av en
panteordning for smaelektronikk. Klima- og
forurensningsdirektoratet.

Monier, V., M. Hestin, C. O'Connor, G. Anderson, A.
Neubauer, S. Sina, G. Homann og H. Reisinger (2011):
Implementing EU Waste Legislation for Green Growth.
Europa-Kommissionen.

OECD (2006): The Political Economy of Environmentally
Related Taxes. OECD.

Operate (2008): Henkastet affald. Baggrundsrapport.
Miljestyrelsen.

Ostberg, K., L. Hasselstrom og C. Hikansson (2012): Non-
market valuation of the coastal environment - Uniting
political aims, ecological and economic knowledge. Journal
of environmental management, 110 ,s. 166-178.

Pearce, D. (2005): Does European Union waste policy pass
a cost-benefit test? I: Rasmussen, C. og D. Vigse:
Rethinking the waste hierarchy. Institut for Miljevurdering.

PricewaterhouseCoopers (2010): Estimating consumers'
willingness to pay for improvements to packaging and
beverage container waste management. Environment
Protection and Heritage Council.

323



Affald. Okonomi og Miljo 2013

324

Processor (2011): Erfaringer med genbrugsstationer efter
den endrede organisering 1. januar 2010.

RDC-Environment og Pira International (2003): Evaluation
of costs and benefits for the achievement of reuse and
recycling targets for the different packaging materials in the
frame of the packaging and packaging waste directive
94/62/EC. Europa-Kommissionen.

Regeringen (2009): Regeringens Affaldsstrategi 2009-12.

Schou, J.S., B. Hasler og L.G. Hansen (2005):
Styringsmidler i naturpolitikken. Faglig rapport fra DMU
nr. 564. Danmarks Miljeundersggelser, Miljoministeriet.

Scott, S. og D. Watson (2006): Introduction of weight-based
charges for domestic solid waste disposal. Environmental
Protection Agency.

Thomsen, N.I., N. Milosevic, M. Balicki, M. Christensen, P.
Bauer-Gottwein og P.L. Bjerg (2011): Kvantificering af
forureningsfluxe fra en gammel losseplads til
omkringliggende vandressourcer. I: Vintermade om jord- og
grundvandsforurening. Bind II. ATV Jord og Grundvand.

Tenning, K. (2000): Fordele og ulemper ved
gebyrdifferentierede indsamlingssystemer for
husholdningsaffald. Miljeprojekt 576. Miljestyrelsen.

Tenning, K. (2001): Vagtbaserede indsamlingssystemer for
dagrenovation. Miljeprojekt 645. Miljestyrelsen.

Watkins, E., D. Hogg, A. Mitsios, S. Mudgal, A. Neubauer,
H. Reisinger, J. Troeltzsch og M. Van Acoleyn (2012): Use
of economic instruments and waste management
performances. Europa-Kommissionen.




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (Coated FOGRA39 \050ISO 12647-2:2004\051)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.7
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
    /DAN <>
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [595.276 841.890]
>> setpagedevice


