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1. Sammenfatning

1.1 Analysens formal

En revision af emballagedirektivet betyder, at der skal veere indfert udvidet producentansvar for emballage og em-
ballageaffald i alle EU-lande senest 31. december 2024. Danmark er i dag et af de eneste EU-medlemslande, der
ikke har indfgrt udvidet producentansvar for emballage.

Direktivet giver de enkelte medlemslande betydelig frihed i den konkrete udformning af producentansvaret. Miljg-
og Fgdevareministeriet har derfor pabegyndt et arbejde med at designe fremtidens model for udvidet producent-
ansvar for emballage og emballageaffald i Danmark.

Indfgrelsen af et producentansvar forventes at medfere vaesentlige erhvervsgkonomiske og budgetgkonomiske
konsekvenser for aktgrerne i vaerdikeeden, herunder emballageproducenter, emballageanvendere, detailhandlere,
kommuner og tilsynsmyndigheder.

Formalet med denne analyse er at gennemfgre et nabotjek af implementeringen af udvidet producentansvar for
emballage og emballageaffald i fire nabolande med sammenlignelige affaldssystemer. Nabotjekket indeholder en
beskrivelse og analyse af landenes tilgang til organisering og finansiering af det udvidede producentansvar og
bidrager derigennem til den nadvendige baggrundsviden for at kunne fastseette den optimale model for Danmark.

1.2 Resultater

For hvert land er der gennemfart en dybtgaende kortlaegning af handteringen af emballageaffald, og de individu-
elle erfaringer med producentansvar for emballage er udledt.

Pa tveers af de analyserede lande er der en reekke generelle observationer, der kan opsummeres i tre primaere
analyseresultater:

1. Placeringen af ansvaret for de operative opgaver i affaldssektoren er det primaere designvalg i udformningen
af producentansvarsmodellerne, da valget har indflydelse pa underliggende kerneproblematikker som miljgef-
fekt, omkostningsstruktur mv. De operative opgaver deekker indsamling, sortering og afsaetning til efterfal-
gende genanvendelse af de genvundne materialer.

2. Der eksisterer ikke én bedste praksis-model for producentansvar for emballage. | stedet eksisterer der en
lang reekke forskellige modeller for placeringen af ansvar og styring af sektoren, der hver har unikke fordele
og ulemper. Det er dermed centralt, at organiseringsmodellen for udvidet producentansvar for emballage bar
tilpasses specifikt til en dansk kontekst.

3. Flere af de centrale problemstillinger og gnskede formal med udvidet producentansvar handteres bedst pa
overstatsligt niveau (EU). Dette gar sig eksempelvis geeldende for tilskyndelsen til eco-design (modulerede
gebyrer) eller handteringen af distanceseelgere (free-ridere). Som falge heraf bgr designet af producentan-
svarsmodellerne initialt fokusere pa de omrader, der bedst handteres i en national kontekst. Sidelebende kan
danske lovgivere monitere udviklingen i EU og presse pa for, at flere problemstillinger adresseres overstats-
ligt. Hvis der ikke er vedtaget faelles EU-regler for eksempelvis eco-design inden implementering af det dan-
ske producentansvar for emballage, bgr Danmark have sit eget system for understattelse af eco-design pa
plads.

Foruden ovenstadende er der identificeret en lang raekke laeringspunkter i forhold til konkrete designspgrgsmal sa-

som indretning af tilsyn, forekomsten af free-ridere, fremkomsten og anvendelsen af data, effekten af konkurrence
og styring savel som borgernes rolle i affaldssektoren. Disse er beskrevet i det falgende.
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2. Metode og laesevejledning

21 Metodisk tilgang

Indledningsuvis er fire lande udvalgt til nabotjekket ud fra en bruttoliste pa syv lande. Udvaelgelsen er foretaget ved
en overordnet kortleegning af de syv landes affaldssystemer og producentansvarsmodeller og efterfglgende ud-
veelgelse af de mest sammenlignelige lande under hensyntagen til sikring af tilstraekkelig variation i de udvalgte
landes modeller. De udvalgte lande er Holland, Tyskland, Sverige og Belgien.

Nabotjekket er gennemfgart ved en kombination af deskresearch med fokus pa de udvalgte landes producentan-
svarsmodeller og gennemfarelse af interview med centrale aktgrer i de respektive lande. Dette har primeert veeret
med de(n) sterste kollektive ordning(er) indenfor hver sektor.

Erfaringerne og leeringspunkterne samlet set og pa tveers af landene er anvendt i den sidelgbende analyse af mu-
lige organiseringsmodeller for producentansvaret, der er udfert for Miljg- og Fadevareministeriet. | tillaeg hertil er
der opnéaet kontakt med og relationer til udenlandske aktgrer, der har stor viden om og erfaring med fordele og
ulemper ved forskellige producentansvarsmodeller. Nabotjekket er dermed direkte understattende i arbejdet med
design af det fremtidige producentansvar for emballage i Danmark.

2.2 Laesevejledning
Rapporten er struktureret som falger:

| kapitel 3 afklares ngglebegreber i det udvidede producentansvar for emballage og den tilhgrende organiserings-
model. | kapitel 4 beskrives udveelgelsen af de fire lande i nabotjekket. Kapitel 5, 6, 7 og 8 gennemgar henholds-
vis det hollandske, tyske, svenske og belgiske system.

For hvert land praesenteres farst et afsnit med en overordnet beskrivelse af systemet, hvori omfang, organise-
ringsmodel, juridisk struktur og organisationsdiagram preesenteres. Herefter falger et afsnit med en gennemgang
af de centrale aktgrer i hvert lands system og et afsnit, der gennemgar landenes affaldssortering, genanvendel-
sesrater og materialeprissaetning. Hvert landekapitel afsluttes med en opsummering af systemet og en oversigt
over laeringspunkter fra det pageeldende land."

| kapitel 9 opstilles en raekke hypoteser for, hvilke eksterne faktorer der har betydning for systemets indretning.
Kapitel 10, 11 og 12 indeholder en dybtgdende gennemgang af henholdsvis kvaliteten i genanvendelsen, tilsyns-
designet og free-rider-problematikken i de fire lande.

Endelig afrunder kapitel 13 rapporten med otte laeringspunkter fra nabotjekket (tre overordnede laeringspunkter og
fem konkrete laeringspunkter).

' Positive erfaringer og leeringspunkter i de enkelte lande er angivet med et rettetegn i rapporten, mens et kryds angiver en ud-
fordring.
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3. Begrebsafklaring

Tabel 1. Naglebegreber i nabotjekket

Begreb Beskrivelse

Udvidet pro- EPR er et policyveerktgj, der udvider producenters og importgrers gkonomiske ansvar for et produkt fra den pro-

ducentan- ducerende fase til ogsa at inkludere post-forbruger-stadiet.

svar (EPR)

Finansiel Organiseringsmodel, hvor hele det operationelle ansvar forbundet med post-forbruger-emballagehandtering
model ikke er varetaget af producenterne (typisk af kommunerne). Producenternes ansvar er udelukkende finansielt.

Operationel  Organiseringsmodel, hvor hele det operationelle ansvar forbundet med post-forbruger-emballagehandtering er
model varetaget af producenterne. Producenternes ansvar er bade operationelt og finansielt.

Hybrid mo-  Organiseringsmodel, hvor det operationelle ansvar forbundet med post-forbruger-emballagehandtering er delt

del mellem producenterne og andre akterer. Modellen er saledes karakteriseret ved at have en snitflade, hvor em-
ballageaffaldet skifter ejerskab. Ansvaret kan overdrages flere steder i veerdikaeden, for eksempel mellem ind-
samling og sortering af emballageaffald.

Kollektiv Kollektive ordninger tilbyder at varetage producenternes udvidede producentansvar for dem. Producenter kan
ordning veelge at melde sig ind i en kollektiv ordning, eller de kan varetage deres producentansvar individuelt.
(KO)

Free-rider Producenter, der ikke bidrager finansielt til systemet for udvidet producentansvar, men som stadig drager fordel
af dets eksistens.

Nyttigga- Nyttiggarelse bruges i analysen som dansk overseettelse af EU’s definition af recovery rates for packaging wa-
relse ste. Det betyder den totale maengde emballageaffald, der enten er genbrugt, genanvendt eller forbraendt pa et
forbraendingsanlaeg med energiudnyttelse.

Genanven-  Genanvendelse bruges i analysen som dansk overseettelse af EU’s definition af recycling. Det daekker over en-
delse hver proces, hvor emballagen er forarbejdet saledes, at den kan blive til produkter eller materialer, uanset om
det tjiener emballagens originale formal eller et nyt formal.

Genanven-  Alle anvendte genanvendelsesrater er fra 2016 (seneste tal fra Eurostat) og er dermed ikke baseret pa de opda-

delsesrater terede opgerelsesmetoder fra emballagedirektivet. | de nye metoder medregnes kun genanvendt materiale og
ikke indsamlet materiale, hvilket forventes at reducere satserne. Derfor er genanvendelsesraterne guidende og
ikke facit for, hvordan landene ligger i forhold til 2025-/2030-malene.

Gebyrmodu- Daekker over fastsaettelse af gebyrer pa emballage, der tager hgjde for emballagens eco-design (genanvende-
lering lighed, reparerbarhed, demonteringsevne osv.). For eksempel deekker gebyrmodulering over systemer, hvor
genanvendelig plast er palagt lavere gebyrer end ikkegenanvendelig plast.
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4. Landeudvaelgelse i nabotjekket

4.1 Grundlag for landeudvalgelsen

| alt syv lande blev udvalgt til den indledende landescreening.? De syv lande blev skaret ned til fire baseret pa en
reekke kriterier:

o Totaliteten af de udvalgte modeller skulle udggre et varieret udsnit af bedste praksis-modeller for udvidet produ-
centansvar i Europa. Det blev vaegtet i udveelgelsen, at landene i nabotjekket havde forskellige organiserings-
modeller (finansiel, operationel og hybrid), at deres systemer dackkede forskellige emballagestramme (hushold-
ning og erhverv), og at bade systemer med konkurrence og monopol var repraesenteret.

¢ Landene skulle sa vidt muligt minde om Danmark i forhold til demografi og borgerbevidsthed.3

P& baggrund af de opstillede kriterier blev Holland, Tyskland, Sverige og Belgien udvalgt til en dybtgdende ana-
lyse. De fire lande repraesenterer de forskellige arketyper af organiseringsmodeller, og de har alle hgje genanven-
delsesrater for emballage.

Figur 1. lllustration af de fire lande, der er valgt til nabotjekket

S Holland {p Sverige

\!V

() Belgien : & Tyskland

4.2 Holland - finansiel organiseringsmodel

| Holland er kommunerne ansvarlige for hele post-forbruger-emballagehandteringen (fra indsamling til afseetning),
og producentansvarssystemet daekker bade husholdningsemballage og ikkegenanvendeligt erhvervsemballage.
Producenterne er operationelt ansvarlige for handteringen af erhvervsemballage.

2 De syv lande var: Holland, Tyskland, Sverige, Belgien, Frankrig, @strig og Norge.

3 Borgerbevidsthed er estimeret ved hjeelp af et vaegtet gennemsnit af procentdelen af forbrugere, der er bevidste i deres af-
faldshandtering pa tvaers af otte spgrgsmal (for eksempel: foretager du sortering af affald?; minimerer du madspild?; undgar du
produkter med ungdigt meget emballage?). Andelen af adspurgte forbrugere, der svarer positivt, findes ved hjeelp af et ligeligt
veegtet gennemsnit. Folgende graensevaerdier er anvendt: hgj = 70-100 procent; moderat = 40-69 procent; lav = 0-39 procent.
Se tabel i bilag 1.

4 Se bilag 1 for uddybende udvaelgelseskriterier.
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4.3 Tyskland — operationel organiseringsmodel

| Tyskland har producenterne ansvaret for hele post-forbruger-emballagehandteringen. Det betyder, at det er pro-
ducenterne, der har ansvaret for indsamling, sortering og genanvendelse af borgernes emballageaffald. Produ-
centansvarssystemet daekker kun husholdningsemballage. | Tyskland er der konkurrence mellem ti for-profit kol-
lektive ordninger, og kommunerne kan byde pa udbud pé lige fod med private aktarer.

4.4 Sverige — operationel organiseringsmodel

| Sverige har producenterne ansvaret for hele post-forbruger-emballagehandteringen (fra indsamling til afsaet-
ning), og systemet daekker bade husholdnings- og erhvervsemballage®. Ligesom i Tyskland betyder det, at det er
producenterne, der har ansvaret for indsamling, sortering og genanvendelse af borgernes emballageaffald. 90
procent af markedet er kontrolleret af én nonprofit KO (FTI), der faciliterer udbudsprocesserne.

4.5 Belgien — hybrid organiseringsmodel

Ansvaret for indsamling og sortering af husholdningsemballage er i Belgien placeret hos kommunerne, mens pro-
ducenterne har ansvaret for afseetning af materialerne til genanvendelse. Erhvervsemballage handteres i et selv-
steendigt operationelt system.

| de felgende kapitler gennemgas de fire landes modeller.

® Kilde: Férordning (2018:1462) om producentansvar for forpackningar § 42.
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5. Holland

Udvidet producentansvar for emballageaffald i Holland

| det folgende beskrives det hollandske EPR-system for emballage. Indledningsvis beskrives den finansielle mo-
del i Holland, hvorefter den juridiske struktur og landets sektororganisering illustreres. Dette folges op af en gen-
nemgang af de centrale aktgrer og deres roller i forbindelse med handteringen af emballageaffald. | den forbin-
delse vil en raekke fakta om affaldssystemet blive praesenteret, herunder sorteringskrav og genanvendelses- og
nyttiggarelsesrater. Afslutningsvis opsummeres de forskellige afsnit, og der opstilles en raekke leeringspunkter fra

det hollandske system.

5.1 Overordnet beskrivelse af systemet

| Holland er det udvidede producentansvar for emballage implementeret i loven Besluit beheer verpakkingen
20148. Loven palaegger producenter og importgrer af indpakkede produkter en juridisk forpligtelse til at tilsikre
forebyggelse, indsamling og genanvendelse af emballage.

| praksis er producentansvaret implementeret som en finansiel model, hvor landets 380 kommuner har det opera-
tionelle ansvar for indsamling, sortering og afseetning af emballageaffald, mens producenter og importarer af em-
ballage finansierer omkostningerne herved.

Ordningen gaelder bade for husholdnings- og erhvervsaffald, mens genanvendeligt erhvervsaffald afheendes di-
rekte til affaldsoperatgrer uden kommunal indblanding.

Den enkelte kommune har betydelig frined i udfgrelsen af de operationelle forpligtelser. Der er derfor variation i
kommunernes varetagelse af opgaverne. Nogle kommuner varetager opgaverne selv (typisk de starre), mens an-
dre gar sammen i kommunale faellesskaber. P4 samme made udfgrer nogle kommuner emballageindsamling og
sortering med egne ansatte, mens andre udbyder opgaverne.

Det udvidede producentansvar geelder for virksomheder, der arligt markedsfarer over 50 ton emballage.” Disse
virksomheder indbetaler et vaegt- og materialeafhaengigt gebyr til KO’en Afvalfonds Verpakking (AV), der vareta-
ger producentansvaret for medlemmerne. AV har monopol pa at varetage producenternes udvidede ansvar for
emballage.

AV’s overordnede formal er at sikre opfyldelse af deres medlemmers producentansvar. Dette gares primeert gen-
nem gkonomisk kompensation af kommunerne for deres indsamlings-, sorterings- og genanvendelsesaktiviteter.
Derudover finansierer AV en raekke aktiviteter i forhold til forebyggelse, forskning, tveergaende samarbejder, kam-
pagner mv.

| Holland diskuteres kommunernes service lgbende, da der er uenighed om omkostningseffektiviteten og kvalite-
ten (hyppighed i indsamling, kvalitet af materialer mv.) af kommunernes opgavehandtering. AV bemaerker denne

5 Pa engelsk: Packaging (Management) Decree 2014.

7 Virksomheder under 50 tons emballage er dermed fritaget fra producentansvaret, hvilket skyldes styringsmaessige hensyn.
Producenter/importgrer skal selv registrere sig som medlem af AV. AV udbyder arligt opgaver med statistiske analyser af virk-
somhedernes forventede emballageanvendelse med henblik pa at identificere potentielle free-ridere.
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Izbende diskussion, men de pointerer, at fokus overordnet er pa, at producenterne overholder deres producent-
ansvar i forhold til genanvendelsesraterne.®

Den hollandske affaldssektor er kendetegnet ved omfattende tilsyn og kontrol. Bade AV og den centrale statslige
tilsynsmyndighed (Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT)) gennemfarer tilsyn med producenter og importg-
rer. For eksempel udfgres der dybtgaende revisioner af de 150 sterste virksomheder hvert femte ar.

5.1.1 Juridisk struktur og sektororganisering
Emballagedekret: Lov, der implementerer EU-direktiv 94/62/EC om emballage og emballageaffald i hollandsk
lovgivning.

Emballageaftalen: Fealles aftale fra 2012 mellem staten (Ministerie van Verkeer en Waterstaat), kommuner
(Vereniging van Nederlandse Gemeenten, VNG) og producenter (AV), der angiver de overordnede mal og ret-
ningslinjer for genanvendelse af emballage og emballageaffald.

ABBO: Bindende kollektiv aftale, der paleegger alle producenter og importarer af emballage over greensevaerdien
at registrere sig hos AV og betale emballageafgift baseret pa vaegt og materiale. ABBO giver AV det kollektive
ansvar og rettigheden til at repraesentere producenter og importgrer af emballage.® Den 1. januar 2018 blev
ABBO udvidet til ogsa at inkludere udenlandske producenter, der szelger emballerede produkter direkte til de hol-
landske forbrugere.

5.1.2 Organisationsdiagram for EPR i Holland

Nedenfor illustreres organiseringen af det udvidede producentansvar for emballage i Holland. De granne bokse
angiver, at indsamling, sortering og genanvendelse alle er opgaver, som kommunerne har det operationelle an-
svar for. Pilene med opkraevninger til Nedvang (se gennemgang af Nedvang i afsnit 5.2.1) angiver de veegtdata
for emballageaffald (hvor mange ton emballage, de har handteret), som kommuner og private affaldsselskaber
rapporterer til Nedvang. Vaegtdata danner basis for AV’s kompensationer, hvorfor de angives som opkraevninger.
ILT’s tilsynspil til kommunerne angiver, at der fares tilsyn med private affaldsoperatgrer, hvis kommuner veelger at
udbyde indsamlings- og sorteringsopgaverne. Endelig er det veerd at notere sig, at Nedvang indsamler omkost-
ningsdata fra den kommunale opgavevaretagelse, der bruges til at effektivisere systemet.

Figuren illustrerer kun husholdningsemballage. For erhvervsemballage er producenterne selv ansvarlige for, at en
affaldsoperatgr handterer emballagen. Hvis emballageaffaldet har negativ vaerdi, kompenseres affaldsoperataren
efterfalgende af AV.

Figur 2. Oversigt over organiseringen af EPR-systemet for husholdningsemballage i Holland

8 Kontrakten, der specificerer AV’s betaling for kommunernes emballagehandtering, genforhandles hvert femte ar. Kontrakten
omfatter stgrstedelen af materialetyperne og reguleres efter et forbrugerprisindeks. For plast fastseettes kompensationen efter
forhandling.

9 ABBO etablerer AV som monopolistisk KO. AV har i dag en markedsandel pa cirka 75 procent af alle producenter/importgrer.
Hvis denne falder til under 60 procent, kan AV ikke leengere kollektivt repraesentere virksomhederne i forhold til deres udvidede
producentansvar.
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Kommunalt operationelt ansvar
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Nedenfor fglger en mere detaljeret gennemgang af de mest centrale aktgrer i den hollandske model.

5.2 Centrale aktgrer i den hollandske model
| det fglgende preesenteres de centrale aktarer i relation til handteringen af emballageaffald i Holland. Aktgrernes
formal og opgaver gennemgas med henblik pa at kvalificere ansvarsfordelingen i den hollandske model.

5.2.1 Afvalfonds Verpakkingen

AV er en KO etableret af producenter og importgrer med henblik pa at opfylde det udvidede producentansvar. Det
er en nonprofit-organisation bestaende af en bestyrelse, der er valgt af fondens medlemmer. AV har 70 ansatte,
der er fordelt pa tveers af AV og de underliggende organisationer.

Formalet med AV er at implementere Emballageaftalen. Dette geres gennem handtering af en reekke opgaver,
der alle finansieres af AV og altsa er daekket af producentansvaret:

o Etablering og vedligeholdelse af affaldssystem til opnaelse af nationale mal for genanvendelse og genbrug

e Samarbejde med lokale myndigheder (kommuner) og andre interessenter vedrgrende fastlaeggelse af kompen-
sation for det operationelle arbejde i forbindelse med indsamling, sortering og genanvendelse af emballageaf-
fald

¢ Minimering af omfanget af henkastet emballageaffald'°.

e Overvagning og rapportering af brugen, indsamlingen og genanvendelsen af emballage.

o Fastsaettelse af medlemssatser/gebyrer og indsamling heraf fra producenter.

Afvalfonds Verpakkingen er medlem af PRO Europe, hvilket giver de indbetalende producenter ret til at anvende
det sakaldte Green Dot-maerke pa deres emballage for at markedsfgre sig som vaerende en miljgbevidst virksom-
hed.

0 AV betaler arligt 25 mio. euro til minimering af omfanget af henkastet affald. 5 mio. euro gér til udformning af egne kampag-
ner, mens 20 mio. euro gar til kommunernes kampagneaktiviteter. AV nzevnte i et interview, at de principielt ikke mener, at det
er producenterne, der bgr finansiere oprydning af henkastet affald.
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| praksis udaver AV sine producentansvarsforpligtelser gennem outsourcing af mange af opgaverne til en raekke
forskellige organisationer:

Nedvang Van Afval Naar Grondstof (Nedvang): Nedvang er producenternes kollektive organisation, der er an-
svarlig for samarbejde med kommunerne og private affaldsoperatarer, der indsamler og/eller genanvender embal-
lageaffald.

Nedvang udfgrer overvagning og rapportering af genanvendelsen af emballageaffald fra bade husholdninger og
erhverv. Derudover overvager og rapporterer Nedvang effektiviteten i kommunernes ressourceudnyttelse. Ned-
vang indsamler manedligt information om hollandske kommuners indsamlede volumener (kildevolumener og
post-sorteringsvolumener) pa tveers af emballagefraktioner. Data bruges efterfalgende til at foretage benchmar-
king af kommunernes effektivitet, herunder nedbrud pa indsamlede emballagemaengder per fraktion per borger pa
tveers af kommunerne. Efterfalgende sammenlignes kommuner med samme demografiske karakteristika og
samme sorteringskriterier. | tillaeg hertil varetager Nedvang informationskampagner om sortering og genbrug.

Nederland Schoon (NS): NS varetager AV’s malsaetning om minimering af henkastet affald ved at forsagge at
pavirke forbrugeradfeerden. Konkret ggres dette blandt andet ved hjeelp af informationskampagner, forskning,
gennemfarelse af indsamlingsdage, uddeling af priser til de reneste byer og omrader mv.

NS er finansieret af AV, og de arbejder teet sammen med myndigheder, kommuner, civilsamfundet mv.

Kennisinstituut Duurzaam Verpakken (KIDV): KIDV er en uafhaengig overvagningsorganisation, der er stiftet i
2012. Organisationen drives i faellesskab af det hollandske miljgministerium, AV og kommunerne (VNG).

KIDV’s formél er at fremme genanvendelse af emballageaffald. Formalet understettes af indsamling og offentlig-
gerelse af neutrale data om emballage og emballageaffald. Derudover understatter organisationen nystartede
virksomheder med praktiske veerktgjer til handtering af emballage og emballageaffald.

5.2.2 Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG)

VNG er en paraplyorganisation for hollandske kommuner, der blandt andet varetager kommunernes interesse i
nationale spgrgsmal vedragrende handtering af emballage og emballageaffald, herunder indgaelse af Emballage-
aftalen.

5.2.3 Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT)

ILT er en styrelse under Ministerie van Verkeer en Waterstaat. Styrelsen overvager og farer tilsyn med lovgivning
i relation til arbejdspladser, transport og bolig. Dette omfatter affaldshandtering, og ILT gennemfgrer eksempelvis
tilsyn med virksomhedernes selvindberettede rapporter til Nedvang om markedsfert emballage.

5.3 Fakta om det hollandske affaldssystem

Dette afsnit gennemgar husholdningers sortering af emballage i affaldsstreamme. Derudover praesenteres ogsa
Hollands genanvendelsesrater for forskellige emballagematerialer og en oversigt over gebyrsatserne for emballa-
gematerialer.

5.3.1 Sortering af emballage i hollandske husholdninger
| Holland sorterer husholdningerne emballage i tre separate emballagestremme: 1) glas, 2) pap og papir og 3)
blandet sortering (blandt andet daser og plastflasker).

Sorteringskravene varierer pa tvaers af byer i Holland afheengigt af deres starrelse. Variationen er karakteriseret
ved, at borgere i de starre byer ofte afleverer emballageaffaldet i kuber (bringeordning), mens borgere i de mindre
byer typisk far afhentet emballageaffaldet ved husstanden (henteordning)."" Foruden de tre distinkte emballage-
stramme sorteres organisk affald for sig i husholdninger.

" Generelt er det hollandske indsamlingssystem karakteriseret ved, at kommunerne har stor frihed til at designe det, som de
gnsker. Saledes er der for eksempel kommunedistrikter i Amsterdam, der benytter sig af bade henteordninger (f.eks. Nieuw-
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Tabel 2. Fraktionssortering af emballage i Holland

Fraktion

Indsamling i Indsamling ved hus-
kuber stand'?

Beskrivelse

Glas

Ja Nej

Forbrugerne afleverer glas i opstillede kuber. |
mindre byer foretages en yderligere sortering af
glas efter farver i opstillede kuber, mens der i
starre byer ikke foretages farvesortering.

Pap/papir

Ja Ja

I mindre byer har husstandene bla beholdere til
papir/pap. De bla beholdere indeholder bade
emballage af papir/pap og andet papir/pap. Ind-
holdet af de bla beholdere afhentes ved husstan-
den. | de starre byer afleverer borgerne pa-
pir/pap i kuber.

Blandet sortering

Ja Ja

| husholdningerne sorteres plast, drikkevareem-
ballage og alle former for metaller i samme be-
holder. Husholdningerne har en gul pose til den
blandede sortering, der i storbyer afleveres i op-
stillede kuber. | de sma byer hentes den gule
pose ved husstandene. | fa mindre byer sorteres
plast for sig i separate beholdere i husholdnin-
gen. Dette afhentes ogsa.

Restaffald

Ja Ja

Emballagefraktioner, der ikke er omfattet af de
tre ovenstaende emballagestrgmme, er en del af
spanden med restaffald. Det varierer mellem
kommuner, hvorvidt restaffaldet skal afleveres i
kuber eller hentes ved husstanden.

5.3.2

Nyttiggerelses- og genanvendelsesrater for emballagematerialer i Holland

Holland har den hgjeste genanvendelsesrate for plast af de lande, der indgar i nabotjekket. Det understattes af
hgje gebyrsatser pa plastemballage (se nedenfor).

Generelt lever Holland op til alle emballagedirektivets mal for 2025, og landet mangler kun en stigning pa tre pro-
centpoint i andelen af genanvendt plast for at leve op til samtlige 2030-genanvendelsesmal. 3

West) og bringeordninger (Zuid). Distinktionen mellem hente- og bringeordninger i land og by er saledes i hgjere grad udtryk
for et overordnet billede, end det er en sandhed for alle kommuner.

'2 To Ja indikerer, at landet har kombineret kube- og husstandsindsamling (i nogle omrader afleveres affaldet i kuber, mens det
andre steder afhentes ved husstanden).

'3 Genanvendelsesprocenterne er fra 2016 og dermed ikke baseret pa de opdaterede opgerelsesmetoder fra direktivet. | de nye

metoder medregnes kun genanvendt materiale og ikke indsamlet materiale, hvilket forventes at reducere satserne. Derfor er

genanvendelsesraterne guidende og ikke facit for, hvordan landene ligger i forhold til 2025-/2030-malene.
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Figur 3. Nyttiggerelses- og genanvendelsesrater for genereret emballage i Holland (2016)
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5.3.3 Nedbrydning af gebyrer for Hollands materialekategorier
Det hollandske gebyrsystem fors@ger malrettet at minimere brugen af plastemballage ved at palaegge al plast en
meget hgj gebyrsats per ton (den hgjeste i nabotjekket). ™

Det hollandske gebyrsystem understatter, at producenterne er bevidste om deres emballagevalg pa grund af det
haje generelle gebyr'S, der paleegges emballage, hvis materialekomposition ikke kan specificeres af producenten.

Figur 4. Nedbrydning af gebyrer for Hollands materialekategorier (2017)'
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5.4 Opsummering og leringspunkter fra Holland

5.4.1 Opsummering af model
Den Hollandske model er struktureret om en monopolistisk nonprofit KO (Afvalfonds Verpakkingen), der varetager
alle producenters og importgrers producentansvar pa tveers af sterrelser, brancher og materialer.

De operative affaldsopgaver relateret til indsamling, sortering og genanvendelse af emballageaffald er et kommu-
nalt ansvar, og de enkelte kommuner nyder en hgj grad af frihed, i forhold til hvordan de konkret udfgrer opga-
verne (egenproduktion eller udbud). Mange sma kommuner gar sammen i tveerkommunale feellesskaber for at
opna skala til at opretholde en baeredygtig skonomi i affaldshandteringen.

Ved at overlade det operationelle ansvar for indsamling, sortering og genanvendelse til kommunerne reduceres
producentansvaret til et finansielt ansvar, hvor KO’en kompenserer kommunerne for deres udgifter. En udfordring
i modellen er, hvordan et rimeligt omkostningsniveau for kommunernes varetagelse af de operationelle opgaver

™ For plastflasker over 750 ml uden pant gaelder en fast pris pa 0,25 euro per flaske.

' Hvis en virksomhed ikke er i stand — eller villig — til at specificere materialetyper i emballagen, kan det generelle gebyr anven-
des.
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fastsaettes. Et vigtigt element heri er transparens i data om kommunernes opgavevaretagelse, der kan give pro-
ducenterne indblik i kommunernes effektivitet. Her er Nedvangs indsamling og benchmarking af kommunale data
et vigtigt styringselement, der understatter et transparent system.

Det operationelle tilsyn af virksomhederne fgres af ILT (uddybes i afsnit 11.2.1).

5.4.2 Leringspunkter

v Holland har med succes implementeret en producentansvarsmodel for emballage, hvor de operative affaldsop-
gaver er forankret hos de lokale myndigheder (kommunerne). Holland er blandt EU’s bedste i forhold til genan-
vendelsesmalsaetninger, og udfordringer relateret til free-ridere og ugunstig udveelgelse er teet pa ikkeeksiste-
rende.

v Holland vurderes at have staerke institutioner med klart afgraensede ansvarsopgaver. Tilsynsopgaverne udfares
i hgj kvalitet.

x Producenterne angiver, at kommunernes ejerskab af sorteringsansvaret og genanvendelsen (markedsfgringen)
af de genvundne materialer skaber ineffektiv opgavevaretagelse. De kommunale affaldsselskaber pastas at
blive styret for blgdt, hvilket medfarer hgje omkostninger og lavere kvalitet i de genvundne materialer, som pro-
ducenterne — og i sidste ende forbrugerne — betaler for.

x En afledt udfordring af ovenstaende er Igbende uoverensstemmelser mellem kommunerne og producenterne
og dermed en usikkerhed om fremtiden, der deemper private aktarers investeringslyst i ny kapital/infrastruktur.
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6. Tyskland

Udvidet producentansvar for emballageaffald i Tyskland

| det falgende beskrives det tyske dual-system® for udvidet producentansvar for emballage, den juridiske struktur
og Tysklands genanvendelsesrater og gebyrsatser. Herunder introduceres Tysklands nye emballagelovgivning,
der treeder i kraft 1. januar 2019. Afsnittet afsluttes af en reekke leeringspunkter fra den tyske model.

6.1 Overordnet beskrivelse af systemet
Tyskland var med vedtagelsen af emballagebekendtggrelsen i 1991 blandt de farste lande til at indfgre udvidet
producentansvar for emballage i Europa.

Et centralt element i det tyske system er, at affald fra salgsemballage handteres i et separat affaldssystem — et
sakaldt dual-system. Det duale system, der er underlagt udvidet producentansvar, deekker papir og pap, letveegts-
emballage og glas. Handteringen af organisk affald og restaffald (der ogsa sorteres i husholdningerne) er kommu-
nernes ansvar.

EPR er implementeret som en fuld operationel model, hvor producenter har fuldt ansvar for — og kontrol over —
omkostningerne. For at sikre, at det duale affaldssystem leverer den service, som borgerne forventer, er der fast-
sat minimumskrav for KO’ernes omfangsdaekning, kommunikation, koordinering med lokale myndigheder, doku-
mentation og verifikation.

| systemets farste ti ar var Der Griine Punkt — Duales System Deutschland (DSD) den eneste (nonprofit) KO. Det

ophearte i 2001, hvor monopolet blev brudt, og siden 2005 har DSD vaeret en for-profit KO i konkurrence med cirka
ti andre aktgrer.'” Den generelle vurdering er, at konkurrencen har medfart lavere omkostninger og forbedret ser-
vice, men omvendt forveerret udfordringerne med free-ridere. '8 1°

De tyske KO’er deler den samme affaldsinfrastruktur (fx genbrugspladser) for at sikre forbrugerne mod aendringer
i forbindelse med skift af KO. Retten til handtering af emballageaffaldet og omkostninger i systemet tildeles
KO’erne og fastsaettes i overensstemmelse med deres respektive markedsandele. De stgrste KO’er far saledes
tildelt de fleste deekningsomrader, men afholder ogsa sterstedelen af de faste udgifter i systemet. Hvert tredje ar
star KO’erne for at varetage udbudsprocessen for deres allokerede omrader, hvor private og kommunale affalds-
selskaber byder pa opgavevaretagelsen. Da udgifterne til infrastruktur er fikserede i systemet og fordeles ud fra
en preedefineret fordelingsnagle, er udbudsprocesserne den primeere udgiftsblok, som KO’erne kan styre. Derfor
er en effektiv udbudsproces afggrende for de tyske KO’er. Foruden omkostninger til drift af infrastruktur deler de
tyske KO’er ogsa de omkostninger, der er forbundet med oplysningskampagner.

Som reaktion pa landets store problemer med free-riding og manglende tilsyn med KO’er og producenter vedtog
Tyskland i 2017 en ny emballagelov med ikrafttreeden 1. januar 2019. Et centralt element i den nye lov er oprettel-

'6 Dual-system daekker over, at indsamling af emballageaffald foregar parallelt med den eksisterende kommunale affaldsind-
samling.

7 DSD har cirka 40 procent markedsandel i 2018. Udvalgte andre kollektive ordninger: ELS Deutschland (under afvikling juni
2018), Interseroh, Landbell AG, BellandVision, Reclay, Zentek, Recycling Kontor Dual, Veolia Umweltservice Dual.

'8 Andelen af free-ridere blev i 2013 estimeret til op mod 30 procent af Federal Association of the Waste Management Industry.
Denne udfordring er en central arsag til udarbejdelsen af den nye emballagelov.

% Kilde: "The state of play on EPR: opportunities and challenges”, OECD; 2014
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sen af Zentrale Stelle Verpackungsregister (Zentrale Stelle) og etableringen af et onlineregister (LUCID) med obli-
gatorisk registrering af alle producenter og importarer (ingen minimumsgraense for markedsfgrt emballage).?° 2!
De nye regler stiller ogsa krav til, at producenterne skal registrere maengde og materiale for alt anvendt embal-
lage. Samlet set skaber den nye tyske emballagelov fundamentet for et meget strammere tilsynsregime, hvor der
stilles hgje krav til datarapportering og registrering, og hvor den nyoprettede centrale tilsynsmyndighed skeerper
indsatsen mod free-riding.??

Pa sigt er det ogsa meningen, at det nye producentregister skal anvendes til udarbejdelse af standarder for vur-
dering af materialers genanvendelighed, hvilket skal kunne bruges i forbindelse med gebyrmodulering og incenti-
vering til eco-design.

6.1.1 Juridisk struktur og sektororganisering
Verpackungsverordnung: Den tyske emballagebekendtggrelse blev vedtaget i 1991 og var det farste regelsaet i
Europa, der gjorde producenter ansvarlige for post-forbruger-handteringen af deres produkter.

Emballagebekendtggrelsen er Igbende blevet justeret, og den seneste opdatering blev foretaget i 2015. Justerin-
gerne har blandt andet vaeret malrettet handtering af udfordringer relateret til ineffektivitet i systemet (DSD var
ineffektiv som monopolist) og free-riding.

Verpackungsgesetz: Den nye emballagelov blev offentliggjort i juli 2017, og den traeder i kraft 1. januar 2019.
Loven erstatter emballagebekendtgarelsen.

De storste andringer som fglge af den nye lov er blandt andet:

¢ Udnaevnelse af Central Office som myndighed til overvagning af implementering og handhaevelse af loven
o Skarpere krav til rapportering

o Mere ambitigse genanvendelsesmal

o Nye forpligtelser i forhold til handel med disponibel og genanvendelig drikkevareemballage.

6.1.2 Organisationsdiagram for EPR i Tyskland

Det tyske organisationsdiagram viser, at alle operationelle led i emballageaffaldets veerdikeede varetages af
producenterne (DSD eller andre KO’er). Af modellen fremgar det ogsa, at KO’erne har ansvaret for kommunika-
tionen til borgerne.?® Endelig er den nyoprettede enhed, Zentrale Stelle, illustreret. Producenterne skal registrere
sig i Zentrale Stelles database (LUCID) og indberette data i systemet. Derudover skal KO’erne afrapportere arligt
til Zentrale Stelle. Umweltbundesamt er den centrale tilsynsmyndighed, der er ansvarlig for tilsyn med produ-
center og affaldsoperatgrer.

Figuren illustrerer kun husholdningsemballage, da erhvervsemballage ikke er omfattet af udvidet producentansvar
i Tyskland.

20 Registret deekker ogsa importeret emballage, hvor importgrer skal angive alle masterdata og brand-navne pa importeret em-
ballage. Dermed inkluderes onlinehandel i systemet.

21 Et system uden minimumsgraense kan reducere antallet af free-ridere, fordi alle producenter ved, at de er omfattet af syste-
met. Der er ingen risiko for, at producenter er i tvivl om, om de er omfattet. Derudover reducerer det omfanget af free-riding, at
straffen for non-compliance med de nye regler er helt op til 200.000 euro.

2| tilleg til det nye register szetter den nye lovgivning nye og mere ambitizse malsaetninger for genanvendelse pa materialeni-
veau, ligesom forpligtelsen for detailhandlere til at tilbagetage secondary packaging fiernes.

2 De tyske KO’er betaler 20 mio. euro arligt til kommunernes kommunikations- og oplysningskampagner.

18 Miljgstyrelsen/Nabotjek vedrarende udvidede producentansvarsmodeller for emballage og emballageaffald



Figur 5. Oversigt over organiseringen af EPR-systemet for husholdningsemballage i Tyskland
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6.2 Centrale aktorer i den tyske model
| den tyske model er der otte-ti kollektive ordninger, hvoraf DSD har den stgrste markedsandel og er markedsle-
dende. Afsnittet nedenfor praesenterer de mest relevante aktgrer i den tyske model.

6.2.1 Der Griine Punkt (DSD)

DSD var den fgrste kollektive ordning i Tyskland, der varetog emballageproducenters og -importgrers individuelle
ansvar for tilbagetagning og nyttiggerelse af husholdningsemballageaffald under emballagebekendtggrelsen fra
1991. DSD’s ansvarsopgaver deekker blandt andet:

o Varetagelse af en samlet infrastruktur for handtering af emballageaffald gennem udbud af indsamlings- og sor-
teringsopgaver

o Videresalg af genvundne materialer (DSD er en af de st@rste ravarehandlere i Europa)

¢ Videncenter for udvikling af miljgrigtigt eco-design.

DSD er medlem af PRO Europe, hvilket giver medlemsproducenter ret til at anvende Green Dot-maerket pa deres
emballage. DSD har en markedsandel pa cirka 40 procent i Tyskland, mens otte-ti KO’er deler de resterende
cirka 60 procent af markedet.

6.2.2 Zentrale Stelle
Zentrale Stelle er en nyoprettet central institution finansieret af producenter?*, der i henhold til den nye emballage-
lovgivning fungerer som en offentlig myndighed med bemyndigelse til at udfere en raekke opgaver, herunder:

o Registrering af producenter, inden de leverer emballage pa det tyske marked
o Modtagelse af data rapporteret af producenter og KO’er
¢ Gennemgang af indberettede declarations of completeness fra producenter og KO’er

24 Zentrale Stelle er grundlagt af Bundesvereinigung der Deutschen Ernahrungsindustrie (BVE), Handersverband Deutschland
(HDE), Industrievereinigung Kunststoffverpackungen (IK) og Markenverband.
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» Oprettelse og vedligeholdelse af et tilsynsregister (eksperter, revisorer, skattekonsulenter mv.).

Formalet med Zentrale Stelle er at sikre en transparent og fair fordeling af omkostningerne i Tysklands duale sy-
stem og understgtte den videre udvikling af det tyske EPR-system. Med Zentrale Stelle falger @gede krav til data-
transparens blandt alle systemets aktgrer, hvilket har til formal at reducere det tyske free-rider-problem.

6.2.3 Umweltbundesamt (UBA)
UBA er den centrale miljgautoritet i det fgderale Tyskland og er en del af Bundesministerium flir Umwelt, Na-
turschutz und nukleare Sicherheit (ministeriet for miljg, naturkonservering og nuklear sikkerhed).

UBA har det overordnede ansvar for opnaelse af EU-direktivets malsaetninger og opererer i vid udstraekning gen-
nem decentrale offentlige og private aktgrer som for eksempel Zentrale Stelle. UBA er Tysklands overordnede
tilsynsmyndighed og gennemfgarer tilsyn i samarbejde med Zentrale Stelle og de tyske konkurrencemyndigheder
(Bundeskartellamt).

6.2.4 Bundesverband der Deutschen Entsorgungs-, Wasser- und Rohstoffwirtschaft
(BDE)

BDE er Tysklands sterste brancheorganisation for virksomheder indenfor affald, rdmaterialer, genanvendelse og

vandindustri. BDE repreesenterer i alt cirka 750 virksomheder, herunder de starste private affaldsoperatgrer: RE-

MONDIS, Veolia, Suez og Alba.

BDE arbejder for hgje gkologiske standarder, deregulering, lige og fair konkurrencevilkar og standardisering pa
tveers af EU-lande.

6.2.5 Bundesverband Sekundarrohstoff und Entsorgung (BVSE)

BVSE er en brancheforening for virksomheder involveret i indsamling, behandling, markedsfaring, nyttiggerelse,
genanvendelse og bortskaffelse af affald. BVSE repreesenterer cirka 670 mellemstore virksomheder med i alt
50.000 ansatte. BVSE er dermed den ledende brancheorganisation for mellemstore virksomheder i branchen.

6.3 Fakta om det tyske affaldssystem

Nedenfor praesenteres sorteringskriterier, genanvendelsesrater og gebyrsatser i det tyske EPR-system.
6.3.1 Sortering af emballage i tyske husholdninger
| Tyskland sorterer husholdningerne emballage i tre forskellige affaldsstramme: 1) glas, 2) pap og papir og 3)

blandet sortering (blandt andet daser og plastflasker).

Foruden de tre distinkte affaldsstramme sorteres organisk affald for sig i husholdningerne. Nedenstaende opde-
ling af indsamlingsmetoder gar sig geeldende pa tveers af hele Tyskland.

Tabel 2. Fraktionssortering af emballage i Tyskland

Fraktion Indsamling i Indsamling ved hus-  Beskrivelse
kuber stand
Glas Ja Nej Husholdningerne afleverer al glasemballage i

opstillede kuber. Der foretages farvesortering
mellem klar og farvet glas.

Pap/papir Nej Ja Pap og papir sorteres og afhentes ved husstan-
den. Affaldsstrammen indeholder bade embal-
lage og andet pap/papir (aviser). Strammene
blandes, da der er markante synergier ved sam-
ling af volumen. Samling af volumenerne ét sted
bidrager til udnyttelse af stordriftsfordele i embal-
lagehandteringen. Det kan veere udfordrende for
forbrugerne at adskille emballage fra andet pap-/
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papiraffald, og derfor differentieres der ikke mel-
lem disse, hvorfor alt materiale sorteres i samme
beholder. Denne sortering er intuitiv for forbru-
gerne og skaber incitament til affaldssortering.
Andelen af pap/papir underlagt EPR udregnes af
eksterne eksperter hyret af Bundesministerium
ftir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit
med henblik pa at fastlaegge det gebyr, som
KQO’erne skal betale.

Blandet sortering Nej Ja Aluminiumsemballage (daser, deodoranter og
beholdere til fladeskum mv.), plastflasker, drikke-
varekartoner og anden emballageplast (slikpo-
ser, tandpastatuber, shampooflasker osv.) sam-
les som selvstaendig emballagestrgm i en gul
pose, der afhentes ved husholdningerne.

Restaffald Nej Ja Emballagefraktioner, der ikke er omfattet af de
tre ovenstaende emballagestremme, leegges i
spanden med restaffald. Dette afhentes ved hus-
holdningerne.

6.3.2 Nyttiggerelses- og genanvendelsesrater for emballagematerialer i Tyskland
Tyskland har en meget haj nyttiggerelsesrate (97 procent — kun overgaet af Belgien i nabotjekket), mens kun
Sverige i nabotjekket har en lavere genanvendelsesrate.

Tyskland lever op til alle emballagedirektivets genanvendelsesmal i 2025 med undtagelse af genanvendelsesma-
let for plast, hvor direktivet saetter krav til en stigning pa to procentpoint. 2°

For at leve op til 2030-malene skal genanvendelsesprocenten for plast stige i alt 7 procentpoint, mens genanven-
delsesprocent for trae skal stige 4 procentpoint.

Figur 6. Nyttiggerelses- og genanvendelsesrater for genereret emballage i Tyskland (2016)

Pct. I Nyttiggorelse Genanvendelse
Emballage i alt Glas Plast Pap og papir Metal

6.3.3 Nedbrydning af gebyrer for brug af Der Griine Punkt-maerket (2017)2¢

Priserne nedenfor er udelukkende for brug af Der Griine Punkt-maerket, hvorfor de kun er illustrative for forholdet
mellem forskellige emballagers gebyrsatser. Det absolutte niveau for gebyret kan derfor ikke sammenlignes med
gebyrniveauerne for de andre lande.

% Genanvendelsesprocenterne er fra 2016 og er dermed ikke baseret pa de opdaterede opgerelsesmetoder fra direktivet. | de
nye metoder medregnes kun genanvendt materiale og ikke indsamlet materiale, hvilket forventes at reducere satserne. Derfor
er genanvendelsesraterne guidende og ikke facit for, hvordan landene ligger i forhold til 2025-/2030-malene.

2 Foruden maerkegebyret skal der betales et compliance fee, der er baseret pa vaegt og sammensaetningen af materialer. Dette
fee er udregnet af DSD og er unikt for forskellige emballager.
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Den endelige pris bestemmes af DSD ved at skille emballagen ad for efterfglgende at gange prisen for hver em-
ballagefraktion med dens vaegt.?”

Figur 7. Nedbrydning af gebyrer for brug af Der Griine Punkt-market i Tyskland (2017)
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6.4 Opsummering og laringspunkter fra Tyskland

6.4.1 Opsummering af model

Den tyske model har gennemgaet betydelige forandringer siden indfgrelsen af udvidet producentansvar i 1991.
Fra én monopolistisk nonprofit KO (Der Griine Punkt) til abning af markedet for konkurrence mellem bade under-
leverandgrer (affaldsselskaber pa alle niveauer af veerdikaeden) og for-profit KO’er. Overgangen fra monopol til
konkurrence vurderes at have medfart omkostningseffektiviseringer pa mellem 25 og 30 procent.?

Systemet er en operationel model, hvor infrastrukturen for indsamling af emballageaffald foregar i et dualt system,
der er udskilt fra resten af husholdningsaffaldet (med undtagelse af pap/papir, som indsamles i en spand, hvor
indholdet deles mellem kommuner og producenter). Der er kun én infrastruktur, som alle KO’er anvender, og om-
kostninger til drift af systemet deles mellem KO’erne. KO’erne tildeles omrader baseret pa markedsandele, og de
konkurrerer dermed om at repraesentere flest mulige medlemmer (at have den hgjeste markedsandel).?®

Som fglge af betydelige udfordringer med underrapportering og free-riding har Tyskland vedtaget en starre revi-
sion af emballagelovgivningen, der traeder i kraft 1. januar 2019. Et centralt element heri er oprettelsen af en
statslig styrelse (Zentrale Stelle), der far ansvar for oprettelsen af et register over alle virksomheder, der markeds-
ferer emballage, hvilket giver bedre mulighed for bekaempelse af free-riding.

6.4.2 Laringspunkter
v Indfgrelsen af konkurrence pa flere niveauer medferte betydelige omkostningsreduktioner i Tyskland. Det har
samlet medvirket til at ggre den tyske genanvendelsesindustri blandt de mest konkurrencedygtige i Europa.3°

v Den nye emballagelov og oprettelsen af Zentrale Stelle er et ambitigst tiltag til handtering af de akutte proble-
mer i den tyske model. Med det nye register og krav til dataindsamling forventes et betydeligt Iaft i styringen og
dermed malopnaelse i sektoren.

27 Det betyder, at hvis for eksempel emballagen til en mobiltelefon bestar af en papbeholder, der indeholder en plastanordning,
der bzerer telefonen, og derudover har tilhgrende aggregater (hovedtelefoner og oplader) i sma plastposer, sa skilles emballa-
gen til telefonen i en raekke forskellige fraktioner, der hver isaer paleegges gebyrer baseret pa type.

2 EPR Case Study Report, Kelleher Environmental, 2014.

2 Zentrale Stelles konkrete tildelingskriterier i det nye system kendes ikke endnu. Det gamle system fordelte omraderne ud fra
en fordelingsnagle, der blandt andet tog hgjde for geografisk og demografisk diversitet (ligesom DPA-System gar det for eksi-
sterende EPR-systemer i Danmark).

% Den tyske genanvendelsesindustri udger 17 pct. af den globale markedsvolumen og oplever hgjere veekst end markedet som
helhed: https://www.gtai.de/GTAI/Navigation/EN/Invest/Industries/Environmental-technologies/recycling-waste-manage-
ment.html#1912160
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x Kombinationen af konkurrence mellem mange kollektive ordninger og manglende tilsyn/regelefterlevelse har
resulteret i til tider store problemer med free-ridere. Det er svaerere at identificere free-ridere, hvis producenter
kan angive emballagevolumener hos flere forskellige KO’er. 3

x Pa trods af at KO’erne agerer pa samme marked, er andelen af de omkostninger, de konkurrerer pa, begraen-
set. Det skyldes, at omkostninger til drift af infrastruktur og udgifter til kommunikation og oplysningskampagner
er delt mellem KO’erne, hvorfor der kun konkurreres pa omkostninger til dele af indsamlingen, sorteringen og
afsaetningen.3?

31 Kilde: Best practices for successful EPR for packaging, EXPRA, 2013.

%2 Joachim Quoden (EXPRA) anslog i et interview, at denne del kun udger 20 procent af KO’ernes totale omkostningsbase. Og
da de operative opgaver udbydes af KO’erne til private affaldsoperatgrer, konkurrerer KO’erne reelt om at have de bedste ud-
budsprocesser.
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7. Sverige

Udvidet producentansvar for emballageaffald i Sverige

| det folgende beskrives det svenske system for udvidet producentansvar for emballage, den juridiske struktur og
Sveriges genanvendelsesrater og gebyrsatser. Szerlig bemaerkelsesvaerdig er det svenske indsamlingssystem,
der i hgj grad baserer sig pa, at borgerne sorterer emballage og fragter det til genbrugspladser. Kapitlet afsluttes

med fire laeringspunkter fra det svenske system.

71 Overordnet beskrivelse af systemet

Sverige indfgrte udvidet producentansvar for emballage i 1994 med Férordning om producentansvar fér férpack-
ningar.33 Lovgivningen indferte nationale mal for genanvendelse, og den fastslog, at producenter og importerer af
emballage har det operationelle og finansielle ansvar for indsamling og nyttiggerelse af emballageaffald. Dette
inkluderer tilvejebringelsen af en egnet infrastruktur. Foruden dette er lovteksten begraenset i sin detaljering, og
den giver producenterne stor diskretion i forhold til udarbejdelsen af et effektivt system.

Producenterne er i Sverige forpligtet til at samarbejde med/inddrage kommunerne i handteringen af emballageaf-
fald, koordinere i forhold til kommunens gvrige miljg- og affaldsansvar og aggregere data om indsamling, genan-
vendelse og energiudvinding til Naturvardsverket.

Lovgivningen opstiller krav til husholdningerne om kildesortering og rensning®* af emballageaffald fra andet affald
savel som indlevering af emballagen pa afmaerkede indleveringssteder. Der er cirka 6.000 producentejede indle-
veringssteder, herunder bemandede og ubemandede miljgstationer. Kommunerne og producenterne har et feelles
ansvar for, at forbrugerne informeres tilstreekkeligt om muligheden for at aflevere emballageaffald, og oplysnings-
kampagner er derfor delvist finansieret af producentansvaret.

Naturvardsverket under Milj6- och energidepartementet (Ministry of the Environment and Energy) giver tilladelse
til kollektive ordninger vedrarende drift af indsamlingsaktiviteter.3® For at kunne blive godkendt skal infrastrukturen
veere landsdaekkende og passende, hvormed forstas ikkediskriminerende, nem at bruge, gratis og skal godtage
bade kommunalt indsamlet emballage og erhvervsemballage. Derudover udarbejder Naturvardsverket statistik
over genanvendelse og producentansvar. Kommunerne er ansvarlige for overvagning og tilsyn og for at sikre, at
KO’erne opfylder deres forpligtelser.

Virksomhedernes producentansvar varetages i praksis af fem materielselskaber3® med egen infrastruktur (syste-
met er dualt ligesom i Tyskland). Materielselskaberne er ejet af detail- og industriorganisationer savel som indivi-
duelle virksomheder, og de indgar i en feelles styring i KO’en Férpacknings- och tidningsinsamlingen (FTI1)%7. FTI
udbyder indsamlings- og sorteringsopgaverne til private og kommunale affaldsselskaber.

3 Lovgivningen er seneste opdateret i 2014: (2014:1073).

3 | praksis beder FTI dog bare om, at husholdningerne tammer emballagen fra madvarer, s& madrester ikke pavirker sorterings-
processen. Kilde: https://www.ftiab.se/80.html

3 Kommunal indsamling og indsamling af erhvervsaffald kraever ikke godkendelse fra Naturvardsverket.

% Plastkretsen, Returkartong, Metallkretsen, Svensk GlasAtervinning og Pressretur AB. Flaskepant handteres saerskilt af Retur-
pack.

37 FTI er markedsfgrende, men har en enkelt konkurrent i TMR.
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FTI's aktiviteter vedrgrende indsamling, sortering og genanvendelse af emballageaffald finansieres gennem et
medlemsgebyr betalt af virksomheder underlagt udvidet producentansvar. Gebyrets starrelse athaenger af materi-
ale og vaegt/enheder af markedsfart emballage. FTI og de underliggende materielselskaber er nonprofit, og et
eventuelt overskud geninvesteres i sektoren.

7.1.1  Juridisk struktur og sektororganisering

Miljeloven: Implementeringen af EU-direktiv 2007/98/EC i svensk lovgivning, som opstiller definitioner og grund-
leeggende regler for ansvarsfordeling mellem kommuner og producenter. Starstedelen af de regler, der er angivet
i miljgloven, er udspecificeret i affaldsbekendtgarelsen (nedenfor).

Bekendtgerelse om udvidet producentansvar for emballage: Bekendtggrelsen om det udvidede producentan-
svar er en specificering af producenternes ansvar fra kapitel 15 i den svenske miljglov.

Formalet med bekendtggrelsen kan opsummeres som:

e Produktion af emballage skal begreenses i veegt og volumen med henblik pa at understette sundhed og sikker-
hed.

¢ Producenter har ansvaret for emballageaffald.

e Emballageaffald skal handteres pa en méade, der er ansvarlig overfor mennesker og miljg.

¢ De angivne genanvendelsesmal skal opnas.

7.1.2 Organisationsdiagram for EPR i Sverige

Det svenske organisationsdiagram viser, at alle operationelle led i emballageaffaldets vaerdikaede varetages af
producenterne (FTI eller TMR). Diagrammet viser ogsd, at FTI driver og ejer miljgstationerne, hvor de svenske
borgere afleverer deres emballageaffald. Det er modsat det tyske system, hvor infrastrukturen er offentligt ejet, og
hvor KO’erne betaler for brugen heraf. Endelig er det illustreret, at Naturvardsverket er ansvarligt for tilsynsdesig-
net og starre tilsynsopgaver, mens den operationelle udferelse af tilsynet med operaterer og producenter foreta-
ges af kommuner eller regioner.

Figuren illustrerer kun husholdningsemballage. For erhvervsemballage er producenterne selv ansvarlige for hand-

tering af emballagen (f.eks. transport til miljgstation, kontrakt med affaldsoperatgr eller direkte salg til FTI's mate-
rialeselskaber).
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Figur 8. Oversigt over organiseringen af EPR-systemet for husholdningsemballage i Sverige
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7.2 Centrale aktgrer i den svenske model
| det fglgende gennemgés de centrale aktarer i relation til handteringen af emballageaffald i Sverige.

7.2.1 Forpacknings- och tidningsinsamlingen (FTI)

FTI er den primeere kollektive ordning for varetagelse af virksomhedernes producentansvar. Producentansvaret
varetages gennem udbud af indsamlingsopgaven med krav om, at affald overdrages til FTI efter indsamling. FTI
ejer genbrugs- og sorteringsstationer og beskaeftiger 50 mennesker.

FTl er, ligesom de andre KO’er i nabotjekket, medlem af PRO Europe, hvilket giver medlemsproducenter ret til at
anvende Green Dot-maerket pa deres emballage.

FTI bestar af fem underliggende materielselskaber med ansvar for indsamling af forskellige materialer. FTI er en
nonprofit-organisation med repraesentanter fra hvert materielselskab i bestyrelsen. De fem materielselskaber gen-
nemgas nedenfor:

1. Svenska MetallKretsen AB er materielselskabet for metalemballage omfattet af producentansvar i Sverige.
Selskabets operationelle aktiviteter blev overflyttet til FTI i 2007, og de har derfor ingen ansatte i dag.
MetallKretsen er ejet i feellesskab af pafyldere (virksomheder, der anvender emballagen til deres produkter),
importgrer og detailhandlere.

2. Plastkretsen (PK) er materielselskabet for plastemballage omfattet af producentansvar i Sverige. Selskabets
operationelle aktiviteter blev overflyttet til FTI i 2007, og de har derfor ingen ansatte i dag. Plastkretsen er ejet
af Plastbranschens InformationsRad, Dagligvaruleverantérers Forbund, Svensk Handel AB og Svensk Dag-
ligvaruhandel.

3. Pressretur AB er et nonprofit-materielselskab for papirprodukter omfattet af producentansvar i Sverige.

Pressretur er ejet af tre papirproducenter med IKEA og Metro som affilierede medlemmer af indsamlingssy-
stemet.
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4. RK Returkartong AB er materielselskab for papiremballage omfattet af producentansvar i Sverige. Selska-
bets operationelle aktiviteter blev overflyttet til FT1i 2007, og de har derfor ingen ansatte i dag. Selskabet ejes
af 15 virksomheder og organisationer pa tvaers af hele papirproduktionskeeden.

5. Svensk GlasAtervinning er materielselskab for glasemballage omfattet af producentansvar i Sverige, og de
ejer det eneste genanvendelsesanlaeg for glas i Sverige, der er lokaliseret i Hammer i det sydlige Narke.
Svensk GlasAtervinning er nonprofit og ejer af Ardagh Glass Limmared AB, Dagligvaruleverantérers férbund,
Sprit & Vinleverantérsféreningen, Svensk Dagligvaruhandel og Sveriges Bryggerier.

722 TMR

TMR er en privatejet KO, der har en markedsandel pa under 10 procent. TMR har ikke egen infrastruktur (milje-
stationer og -centre), men har gennem en aftale opnaet rettigheder til anvendelse af FTI's infrastruktur. TMR og
FTI deler omkostninger hertil baseret pa markedsandele. 38

I modsaetning til FTI stiller TMR ikke krav om overlevering af affald efter indsamling. | stedet gives affaldsselska-
bet mulighed for at szelge de udvundne materialer selv, sa lazenge data herom overleveres til TMR.

7.2.3 Naturvardsverket

Naturvardsverket er en svensk forvaltningsmyndighed under miljgdepartementet indenfor miljgomradet.
Naturvardsverket har det overordnede ansvar for tilsynsdesignet i Sverige, mens det operationelle tilsyn uddele-
geres til regioner og kommuner.

7.2.4 Avfall Sverige

Avfall Sverige er en brancheorganisation for kommunerne, kommunalt ejede affaldsselskaber og en raekke private
virksomheder. Avfall Sverige har cirka 400 medlemmer og overvager trends indenfor affaldshandtering bredt.

7.3 Fakta om det svenske affaldssystem
| det falgende gennemgéas de svenske sorteringskriterier, genanvendelsesprocenter og gebyrsatser for embal-
lage.

7.3.1 Sortering af emballage i svenske husholdninger
| Sverige sorterer husholdningerne emballage i fem separate stremme: 1) glas, 2) pap og papir, 3) aviser, 4) me-
taller og 5) plast.

For alle affaldsstremme gaelder det, at husstandene selv afleverer affaldet i kuber med undtagelse af plast. | alle

lejlighedskomplekser og enkelte byer er der afhentning af plastaffald ved lokationen. Foruden emballageaffald
kildesorteres der organisk affald i 212 (73 procent) af de svenske kommuner.3°

Tabel 3. Fraktionssortering af emballage i Sverige

Fraktion Indsamling i Indsamling ved hus-  Beskrivelse
kuber stand
Glas Ja Nej Husholdningerne afleverer glas i kuber. Farvet

glas i en kube og transparent glas i en anden.
Forbrugerne skal desuden afmontere metal-/

% | februar 2018 forsggte FTI at opsige aftalen med TMR, hvilket ville betyde, at TMR ville miste adgangen til forretningskritisk
infrastruktur. Den svenske konkurrencestyrelse blokerede dog FTI's opsigelse med reference til, at det ville veere misbrug af
dominerende markedsposition.

3 Kilde: Avfall Sverige, 2016.
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aluminiumsskruelaget og aflevere denne i kuben
til metal.

Pap/papir Ja Nej Husstandene sorterer og afleverer pap/papir i
opstillede kuber (fx papkasser, papirbaereposer,
sukkerposer, seekke mv). Tetra Pak og lignende
emballager kan ligeledes afleveres til genanven-
delse i pap-/papirkuber. Konvolutter og papir/pap
med lim pa (fx post it-lapper) kommes i hushold-
ningens beholder til braendbart affald. Aviser,
dagblade osv. sorteres i en separat beholder (se
nedenfor).

Aviser Ja Nej Aviser, brochurer, reklamer og lignende sorteres
i en separat kube.

Metaller Ja Nej Husholdningerne afleverer alle emballagemetal-
ler i samme beholder/kube (herunder ogsa alu-
minium).

Plast Ja Ja Husstandene sorterer og afleverer plastembal-

lage i kuber pa miljgstationerne (fx plastbeerepo-
ser, plasttuber, plastfolie, plastflasker (uden
pant), slikposer, poser til chips osv.). Plastlege-
taj, plastmgbler, vasketgjskurve og andre store
plastartikler afleveres pa genbrugspladser anvist
af kommunen.

7.3.2 Nyttiggerelses- og genanvendelsesrater for emballagematerialer i Sverige
(2016)

Sverige har den laveste genanvendelsesrate for emballage af de lande, der indgar i nabotjekket. Ligeledes har

Sverige ogsa nabotjekkets laveste nyttiggerelsesrate. Sverige har dog den naesthgjeste genanvendelsesrate for

plast.

Sverige lever allerede op til alle emballagedirektivets genanvendelsesmal for 2025. For at leve op til 2030-malene

skal Sverige sge den samlede genanvendelsesrate med 2 procentpoint, genanvendelsesraten for plast med fire
procentpoint og genanvendelsesraten for pap og papir med 3 procentpoint.*0

Figur 9. Nyttiggerelses- og genanvendelsesrater for genereret emballage i Sverige (2016) (€/ton)*!

Pct. Il Nyttiggorelse Genanvendelse
Emballage i alt Glas Plastik Pap og papir Metal

7.3.3 Nedbrydning af gebyrer for Sveriges materialekategorier

Sverige indferer i 2019 to store sendringer af deres gebyrstruktur:

40 Genanvendelsesprocenterne er fra 2016 og dermed ikke baseret pa de opdaterede opggrelsesmetoder fra direktivet. | de nye
metoder medregnes kun genanvendt materiale og ikke indsamlet materiale, hvilket forventes at reducere satserne. Derfor er
genanvendelsesraterne guidende og ikke facit for, hvordan landene ligger i forhold til 2025-/2030-malene.

41 Baseret pa valutakurs december 2018.
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1. Differentierede plastgebyrer: Plast gebyrdifferentieres pa to niveauer afheengigt af emballagens kvaliteter,
herunder plasttype og farve.*?

2. Haevede gebyrniveauer: Ravarepriserne pa genanvendt emballage er faldet, fordi Kina har indfert forbud
mod import af udenlandsk affald. Det kompenseres ved hjaelp af haevede gebyrsatser.

Figur 10. Nedbrydning af gebyrer for Sveriges materialekategorier (2019)43

365 329 I Husholdning
295 266 295 Erhverv
I I B B
Plast (hgj) Plast (lav) Stal Aluminium Papir

7.4 Opsummering og laringspunkter fra Sverige

7.41 Opsummering af model

Den svenske model er operationel, og producenterne er ansvarlige for post-forbruger-emballagehandteringen.
Producenterne er ansvarlige for at koordinere deres opgaver med kommunerne, hvilket bidrager til, at kommuner-
nes gvrige miljgforpligtelser teenkes ind i systemet.

Den svenske forordning om udvidet producentansvar fastlaegger, at producenterne er forpligtede til at tilveje-
bringe en egnet infrastruktur, herunder miljgstationer.

De to nonprofit kollektive ordninger FTI og TMR konkurrerer om at repraesentere producenterne. FTI ejer infra-
strukturen og har en markedsandel pa over 90 procent.** TMR har krav pa adgang til indleveringssteder og miljg-
stationer. Omkostningerne hertil deles i henhold til markedsandele.

Det svenske system stiller hgje krav til sorteringen i husholdningerne, da det er husholdningerne selv, der er an-
svarlige for at sortere emballageaffald og aflevere det ved afmaerkede indleveringssteder eller miljgstationer.

Det er Naturvardsverket under det svenske miljg- og energiministerie, der er ansvarligt for dataaggregering og
godkendelse af kollektive ordninger. Regioner og kommuner er ansvarlige for tilsynet med KO’erne.

7.4.2 Laringspunkter
v Borgerne spiller en stor rolle i emballagesorteringen. Det er omkostningseffektivt for kommuner og producenter,
og det vaenner borgerne til, at de spiller en stor rolle i omstillingen til cirkuleer gkonomi.

v"Ved at samle stremmene af husholdningsemballage, erhvervsemballage og aviser hos én stor aktgr (FTI) kan
der realiseres stordriftsfordele. Stordriftsfordelene sikrer omkostningseffektivitet i systemet og understatter den
indenlandske genanvendelsesindustri ved at samle store volumener.

42 Type 2-plast (lavere gebyr) har fglgende kvaliteter: 1) Den er lavet af PE, PP (ikke plastfilm) eller transparent PET (flasker), 2)
Den er ikke sort, 3) Den bestar af hgjest 2 procent EVOH, 4) Den er uden laminat, 5) Maksimalt 60 procent af emballagen har
print, og 6) Shrink-sleeve-maerkater er ikke udfert i en anden plasttype end hovedkomponenten.

43 Erhverv daekker over den kategori, som FTI selv kalder Fabrikant. FTI definerer fabrikantemballage som packaging materials
that are mainly filled in stores, restaurants and similar (f.eks. baereposer, papir- og plastposer og pizzabakker). Emballage an-
vendt i business-to-business-gjemed kaldes kommerciel og er betydelig billigere.

4 FTI ejer f.eks. kuberne, men de ejer ikke de arealer, hvor infrastrukturen er opstillet.
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x De betydelige krav til husholdningerne om sortering medfarer risiko for en lav indsamlingsrate og deraf lav gen-
anvendelsesrate. Risikoen afspejles i Sveriges nyttigg@relses- og genanvendelsesrater (71 og 68 procent), der
er de laveste i nabotjekket. 4° Dette skal dog ogsa ses i lyset af Sveriges unikke geografi og lave befolknings-
teethed sammenlignet med de andre undersggte lande.

x Samlingen af husholdnings- og erhvervsemballage i en faelles KO kan risikere at fjerne fokus fra erhvervsem-
ballage, fordi husholdningsemballage er et mere debatteret emne i offentligheden.

45 Dette betyder ikke, at der er en direkte kausalitet mellem de to forhold, men det bgr undersgges naermere, hvis den danske
organiseringsmodel skal ligne den svenske.
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8. Belgien

Udvidet producentansvar for emballageaffald i Belgien

| det folgende beskrives det belgiske system for udvidet producentansvar for emballage, den juridiske struktur
samt Belgiens genanvendelsesrater og gebyrsatser. Den belgiske model er den eneste i nabotjekket, hvor embal-
lagehandteringen er organiseret i to forskellige systemer, og hvor ansvaret for emballagen overdrages fra kom-

muner til producenterne. Det affgder en raekke leeringspunkter, som praesenteres til sidst i kapitlet.

8.1 Overordnet beskrivelse af systemet

| Belgien falder affalds- og emballagehandtering ind under de tre regioners (Flandern, Vallonien og Bruxelles) an-
svarssfaerer. De tre regioner er gdet sammen om at lave et affaldssystem, der er betjent af de samme institutioner
pa tveers af Belgien.

PPW-direktivet*® er implementeret i Belgisk lovgivning ved Interregional Cooperation Agreement fra 1996, der
sikrer en ensartet handtering af bade husholdnings- og erhvervsaffald pa tveers af regionerne. Loven er efterfol-
gende opdateret med mere ambitigse malsaetninger i 2008.

Samarbejdsaftalen ger producenter og importgrer ansvarlige for tilbagetagning af deres emballage. | praksis kan
dette ansvar overfares til de certificerede KO'’er for henholdsvis husholdningsemballage (Fost Plus) og erhvervs-
emballage (VAL-I-PAC).

Alle producenter og importarer er palagt rapporteringspligt og skal indsende data om anvendte meengder og ma-
teriale til den respektive regionale myndighed#’, der sikrer deltagelse i the Interregional Packaging Commission
(IRPC). IRPC aggregerer data og er ansvarlig for det overordnede tilsyn af systemet.

Det belgiske system er organiseret i en hybrid model, hvor kommunerne er ansvarlige for indsamling og sortering
af husholdningsemballage, mens producenterne er ansvarlige for afsaetningen til genanvendelse. Der er i alt 589
kommuner i Belgien, hvoraf stgrstedelen deler deres ansvar i cirka 35 tvaerkommunale feellesskaber (intercommu-
nales). Disse har operationel frihed til enten at udfere opgaverne selv eller udbyde dem til private affaldsoperate-
rer.

De kollektive ordninger er organiseret som nonprofit-monopoler med ansvar for at overholde nationale mal og EU-
mal for genanvendelse. Fost Plus opfylder sine forpligtelser gennem ottearige kontrakter med intercommunales
om full-cost-finansiering af deres indsamling og/eller sortering af emballageaffald. Fost Plus har mulighed for at
omkostningsbenchmarke intercommunales for at sikre omkostningseffektivitet i kommunernes opgavevareta-
gelse.

Virksomheder betaler et gebyr til Fost Plus baseret pa type og maengde markedsfart emballage. Greenseveerdien
for obligatorisk deltagelse i en KO er produktion af 300 kg emballage pa arsbasis.*®

46 Packaging and Packaging Waste.

47 Brussels Institute for Environmental Management (IBGE/BIM), the Flemish Public Waste Company (OVAM) og Waste Agency
of the Walloon Ministry for Natural Resources and Environment (DGRNE).

“8 Virksomheder, der anvender mindre end 300 kg emballage arligt, betaler et fast belab pa EUR 30 per ar. Virksomheder, der
kun anvender genbrugeligt emballage, er fritaget herfor.
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8.1.1 Juridisk struktur og sektororganisering
Samarbejdsaftale: implementering af EU’s emballagedirektiv pa tveers af regioner med henblik pa at sikre ensar-
tet emballagehandtering og stremlinede malsaetninger.

Samarbejdsaftalen er baseret pa tre grundprincipper:

1. Returforpligtelse: Virksomheder, der markedsferer emballage, er ansvarlige for at sikre: 1) 80 procent genan-
vendelse og 90 procent indsamling totalt og 2) mellem 15-60 procent genanvendelse pa specifikke materia-
ler.

2. Informationsforpligtelse: Virksomheder skal pa arsbasis levere detaljerede data om maengde og materiale-
sammensaetning af anvendt emballage.

3. Forebyggelsesplan: Virksomheder, der saetter mindst 300 kg emballage pa markedet, skal udarbejde en ge-
nerel forebyggelsesplan hvert tredje ar.

Akkreditering: Fost Plus og VAL-I-PAC’s rolle som kollektive ordninger for producenter af emballage er fastlagt i
akkrediteringer af fire ars varighed.

Akkrediteringerne angiver KO’ernes ansvar og forpligtelser samt rettigheder i forhold til opkraevning af gebyrer.

8.1.2 Organisationsdiagram for EPR i Belgien

Organisationsdiagrammet for det udvidede producentansvar i Belgien viser blandt andet den snitflade, hvor an-
svaret for emballagen overdrages fra de tveerkommunale selskaber til Fost Plus (producenterne). Diagrammet
viser derudover, at IRPC farer tilsyn med producenter og private affaldsoperatarer. Tilsynspilen til communales
angiver, at IRPC farer tilsyn med private affaldsoperatgrer, hvis communales veelger at udlicitere indsamlings-
og/eller sorteringsopgaven. Endelig viser diagrammet, at communales sender data om deres operationelle aktivi-
teter til Fost Plus, som bland andet bruger dataene til benchmarking.

Figuren illustrerer kun husholdningsemballage. For erhvervsemballage er producenterne selv ansvarlige for, at en

affaldsoperater handterer emballagen, og producenterne er ansvarlige for at afrapportere data til VAL-I-PAC, der
er den monopolistiske KO for erhvervsemballage.

Figur 11. Oversigt over organiseringen af EPR-systemet for husholdningsemballage i Belgien
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8.2 Centrale aktorer i den belgiske model
| det falgende gennemgas de centrale aktarer i Belgiens system for handtering af emballageaffald.

8.2.1 Interregional Packaging Commission (IRPC)

IRPC er en offentlig institution initieret af regeringerne i Belgiens tre regioner med henblik pa at understgtte en
ensrettet og harmoniseret handtering af emballageaffald. IRPC er ansvarlig for at overvage opfyldelsen af samar-
bejdsaftalens mal om forebyggelse og handtering af emballageaffald. IRPC’s ansvarsopgaver kan opsummeres
som:

e  Certificering af Fost Plus og VAL-I-PAC samt tilsyn af deres aktiviteter.

e Kontrol af alle procedurer, inklusive deres effektivitet, tjek af producenter og importgrers selvangivelser og
gennemfgrelse af tilsyn og kontrol.

o Godkendelse af de forebyggelsesplaner, som alle producenter og importarer, der handterer mindst 300 kg
emballage, skal udarbejde hvert tredje ar.

o Sikring af, at alle finansielle transaktioner fra genanvendelse af emballage udfgres korrekt og retfeerdigt.

e Udarbejdelse af officielle rapporter, bedeudstedelse samt logistisk og konsultativ support.

IRPC beskeeftiger cirka 20 mennesker.4®

8.2.2 FostPlus

Fost Plus er en monopolistisk nonprofit KO, der er ansvarlig for promovering, koordinering og finansiering af kilde-
sortering samt indsamling og genanvendelse af husholdningsaffald. Fost Plus’ kerneaktiviteter, hvis omkostninger
daekkes af producentansvaret, kan opgeres som:

o Forggelse af bevidstheden om sortering og genanvendelse via en lang reekke kampagneveerktgjer og informati-
onsspredning.

e Koordinering af indsats pa tveers af aktagrer i affaldsindustrien, herunder kommuner, tvaerkommunale selskaber,
private indsamlingsvirksomheder og sorteringsanlaeg.

¢ Full-cost-finansiering af kommunernes opgaver relateret til indsamling, sortering og genanvendelse af emballa-
geaffald. Dette deekker blandt andet degr-til-dgr-indsamling af PMD (plast- metal-, og drikkekartoner), papir, pap
og glas (glas indsamles ogsa i opstillede kuber) samt andre materialer i genbrugscentre, herunder hard plast,
plastfilm, ekspanderet polystyren og smat farligt affald. Derudover deekker Fost Plus ogsa omkostninger til op-
lysningskampagner, evalueringer af indsatser og kvalitetsbonusser. Fost Plus’ indtaegter stammer fra emballa-
gegebyrer samt fra salg af genvundne materialer.

Ligesom AV i Holland, DGP i Tyskland, og FTI i Sverige er Fost Plus medlem af PRO Europe, hvilket giver med-
lemsproducenter ret til at anvende Green Dot-maerket pa deres emballage. Fost Plus beskaeftiger cirka 50 men-
nesker.

8.2.3 VAL-I-PAC

VAL-I-PAC er en monopolistisk nonprofit KO for producenter af erhvervsemballage. VAL-I-PAC varetager — i
modseetning til Fost Plus — ingen operative opgaver i forhold til indsamling, sortering og genanvendelse, men har i
hgjere grad en dataaggregerende og videndelende rolle. Konkret indeholder VAL-I-PAC’s opgaveportefglje blandt
andet:

e Indsamling af data om maengder af erhvervsemballage sat pa markedet.

e Indsamling af data fra affaldsoperatgrer om maengder af erhvervsemballage indsamlet og genanvendt.

e Udarbejdelse af information om samlet genanvendelsesrate for alle medlemmer og videregivelse af disse
data til IRPC.

49 Fra IRPC’s arsrapport 2017. Det permanente sekretariat er angivet til 20 ansatte i 2017 (medarbejdere, ikke AV), hvilket be-
skrives som underbemandet.
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VAL-I-PAC’s store datamaengder giver dem en dyb indsigt i virksomhedernes produktion af erhvervsemballage,
hvilket blandt andet anvendes pa to veerdifulde mader: i) datamaengderne bruges til databaseret gebyrsaetning,
der understatter sortering, og ii) data bruges til faktabaseret styring af sektoren.

VAL-I-PAC’s omkostningsdaekning er — i modsaetning til Fost Plus’ — ikke full-cost-finansieret, da sterstedelen af

erhvervsemballagen er veerdifuld. Omkostningsdaekningen er baseret pa, at virksomhederne har en interesse i at
afsaette emballageaffaldet pa ravaremarkedet, hvilket i sig selv stimulerer hgje genanvendelsesrater. VAL-I-PAC
beskaeftiger cirka 23 mennesker.

8.3 Fakta om det belgiske affaldssystem

Nedenfor gennemgas kildesortering, genanvendelsesrater og gebyrsatser for det belgiske EPR-system.
8.3.1 Sortering af emballage i belgiske husholdninger
| Belgien sorterer husholdningerne emballage i tre separate stremme: 1) glas, 2) pap og papir og 3) blandet sorte-

ring (blandt andet daser og plastflasker).

Derudover har indbyggere i Bruxelles-regionen mulighed for at sortere organisk affald i en orange pose.

Tabel 4. Fraktionssortering af emballage i Belgien

Fraktion Indsamling i Indsamling ved hus-  Beskrivelse
kuber stand
Glas Ja Nej Husholdningerne sorterer glas i to farver: farvet

og transparent. Glasset afleveres i separate ku-
ber for de to farver.

Pap/papir Nej Ja Pap og papir sorteres i — og afhentes ved — hus-
standen. Affaldsstremmen indeholder bade em-
ballagepap/-papir og andet pap/papir. Strem-
mene blandes, da der er markante synergier ved
at samle volumen ét sted. Andelen af pap/papir
underlagt EPR udregnes af eksterne konsulen-
ter/revisorer hyret af ministeriet med henblik pa
at fastlaegge gebyret, som Fost Plus skal betale.
Pa nuvaerende tidspunkt vurderes andelen af
emballagepap/-papir i stremmen til at vaere 32
procent, og det er bestemt, at KO’erne skal
daekke 40 procent af omkostninger forbundet
med handtering af stremmen.

Blandet sortering Nej Ja Aluminiumemballage (for eksempel til daser, de-
odoranter og fladeskum), plastflasker og drikke-
varekartoner samles som selvsteendig emballa-
gestrem i en bla pose, der afhentes ved hus-
holdningerne. Fra 2019 bliver bla pose-ordnin-
gen udvidet til at acceptere al plastemballage for
at understgtte Belgiens ambitigse genanvendel-
sesmal for plast.®

Restaffald Nej Ja Emballagefraktioner, som ikke er omfattet af de
tre ovenstaende emballagestremme, er en del af
spanden med restaffald. Denne afhentes typisk
ved husstanden.

50 Belgien har sat egne mal for genanvendelse af plast: 50 procent i 2020, 65 procent i 2023 og 70 procent i 2030. Fost Plus
bliver palagt bader, hvis de ikke lever op til genanvendelsesmalene.
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8.3.2 Nyttiggerelses- og genanvendelsesrater for emballagematerialer i Belgien
Belgien har de hgjeste nyttiggerelses- og genanvendelsesrater i nabotjekket; kun pa plast har Belgien en lav gen-
anvendelsesrate sammenlignet med de andre lande i nabotjekket. Den relativt lave genanvendelsesrate skyldes
formentlig, at bla-pose ordningen ikke har omfattet anden plastemballage end flasker. Dette aendres fra 2019.5"

Belgien lever op til alle emballagedirektivets genanvendelsesmal foruden plast, hvor genanvendelsen skal stige
12 procentpoint frem mod 2030.46

Figur 12. Nyttiggorelses- og genanvendelsesrater i Belgien af genereret emballage (2016)

Pet. I Nyttiggarelse Genanvendelse
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8.3.3 Nedbrydning af gebyrer for Belgiens materialekategorier (2017)
Belgien har som det eneste land i nabotjekket allerede gebyrfastsaettelse, der paleegger sammensatte og ikke-
genanvendelige emballager relativt hgjere gebyrer.

Gebyret pa sammensatte emballager er betydeligt hgjere end for rene materialer. Eksempelvis er gebyret pa
sammensat glas® 1.480 procent hgjere end for rent glas. 53

Figur 13. Nedbrydning af gebyrer for Belgiens materialekategorier (2017)
Il <iton
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glas mat. Sammensatte materialer

51 Genanvendelsesprocenterne er fra 2016 og er dermed ikke baseret pa de opdaterede opggrelsesmetoder fra emballagedirek-
tivet. | de nye metoder medregnes kun genanvendt materiale og ikke indsamlet materiale, hvilket forventes at reducere sat-
serne. Genanvendelsesraterne er derfor guidende og ikke et facit for, hvordan landene ligger i forhold til 2025/2030-malene.

52 Fiberglasbeholdere er et eksempel pa sammensat glas.

53 Fost Plus’ senest arsrapport (2017) noterede, at Fost Plus vil fortsaette med at incentivere til mindre brug af ikkegenanvende-
lig emballage ved at udvide gabet mellem gebyrsatserne.
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8.4 Opsummering og leringspunkter fra Belgien

8.4.1 Opsummering af model

Det belgiske system for udvidet producentansvar for emballage er en hybrid model, hvor bade kommuner og pro-
ducenter har operationelt ansvar. Kommunerne er ansvarlige for indsamling og sortering af emballageaffald,
mens afsaetningen til genanvendelse er producenternes ansvar. Modellen har derfor en snitflade, hvor emballa-
gen skifter ejerskab fra kommunerne til producenterne.

Staerstedelen af kommunerne er organiseret i 35 tveerkommunale selskaber, som enten varetager deres operatio-
nelle ansvar selv eller udbyder opgaverne til private affaldsoperatgrer pa baggrund af veldefinerede udbudsregler.

Modellen er opdelt i separate systemer for husholdnings- og erhvervsemballage, hvor to monopolistiske kollektive
ordninger har hvert deres ansvarsomrade (Fost Plus har ansvar for husholdningsemballage, mens VAL-I-PAC er
ansvarlig for erhvervsemballage). Fost Plus har full-cost-finansieringsansvar, mens VAL-I-PAC i hgjere grad fun-
gerer som dataindsamler.

Tilsyn fares i den belgiske model pa flere niveauer: 1) IRPC er en offentlig myndighed, som er ansvarlig for det
overordnede tilsyn og for overvagning af malopnaelsen, og 2) Fost Plus farer tilsyn med kommunernes udgifter i
forbindelse med indsamling og sortering.

8.4.2 Laringspunkter
v Det belgiske system udnytter kommunernes indsamlingsekspertise og producenternes forstaelse for afsaetning i
markedet, hvilket understatter nabotjekkets hgjeste nyttiggarelses- og genanvendelsesrater.

v Det belgiske system er i hgj grad baseret pa offentlige-private partnerskaber, hvor tvaerkommunale selskaber
og KO’er arbejder sammen mod feelles mal. Eksempelvis samarbejdes der om, hvordan kommunikation som
styringsmiddel til affaldsforebyggelse skal forega pa lokalt plan, hvor kommuner og Fost Plus tilrettelaegger ind-
satserne i feellesskab.

v Der er stor datatransparens i systemet, hvilket Fost Plus blandt andet bruger til at benchmarke de tveerkommu-
nale selskabers omkostninger forbundet med indsamling og sortering af emballage. For erhvervsemballage ag-
gregerer VAL-I-PAC data fra producenter af erhvervsemballage, som kan bruges til at optimere de incitaments-
strukturer, der understatter sortering hos producenterne.

v Klar ansvarsfordeling mellem Fost Plus og VAL-I-PAC tillader specialisering og modarbejder ugunstig udveel-
gelse (underservicering eller underprioritering af for eksempel erhvervsemballage).

% Organiseringen i separate systemer ggr systemet mere komplekst for producenterne, som ville foretraekke et
enkelt kontaktpunkt.5

% Den hybride model med snitflade mellem kommuner og producenter medfarer transaktionsomkostninger i for-
bindelse med koordinering og forhandling.

% Producenter, der er omfattet af mange producentansvar (flere slags emballage, WEEE, BAT, ELV, dak, olier, mv.), skal dedi-
kere ressourcer til at interagere med mange forskellige organisationer (for eksempel kollektive ordninger for de forskellige ma-
terialer). Deres administrationsbyrde ville blive lettet, hvis de havde et single point of contact til at koordinere deres forskellige
producentansvar.
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9. Eksterne faktorers betydning

9.1 Modellen skal tilpasses landet

Pa baggrund af erfaringerne fra nabotjekanalysen og den eksisterende litteratur pa omradet er der identificeret en
reekke tvaergaende eksterne faktorer, der kan have betydning for et affaldssystems performance, herunder hvor-
dan organiseringsmodellen ber udformes.® Fglgende eksterne faktorer er identificeret:

9.1.1 Befolkningstzethed

Befolkningstaethed kan have betydning for, hvordan indsamlingsleddet skal designes. Forskelle i befolkningstaet-
hed mellem landomrader og byer kan stille forskellige krav til indsamlingen af emballageaffald. | starre teetbefol-
kede byer kan indsamlingen i hgjere grad forega ved, at borgerne selv sorterer emballagen i opstillede kuber,
mens tyndere befolkede landomrader i hgjere grad vil veere afhaengige af indsamling ved husstanden.5¢ Holland
er et eksempel herpd, hvor kommuner med hgj befolkningstaethed i hgjere grad benytter sig af kubesortering end
tyndtbefolkede kommuner.5” Reesonnementet for at bruge kubesortering i byer er, at et stort opland kan betjenes
af relativt fa nedgravede kuber, hvilket reducerer enhedsomkostningerne ved affaldsindsamling. Derudover vurde-
res det at reducere meengden af affald i naturen og pa gaderne, fordi indsamling ved husholdningerne i Holland
typisk sker som fortovskantsindsamling, hvor poser med affald placeres pa gaden (disse tiltraekker for eksempel
skadedyr som mager og rotter). | tyndtbefolkede omrader formodes investeringer i nedgravede kuber ikke at
kunne retfeerdiggeres pa grund af det begreensede opland.

Det svenske indsamlingssystem er ikke desto mindre et eksempel p4, at kubeindsamling ogséa er en mulighed i
tyndtbefolkede omrader, hvis borgerne er opdraget til at skulle sortere emballageaffald i kuber pa miljgstationer.
Risikoen ved kubesortering i tyndtbefolkede omrader er, at borgerne ikke sorterer emballageaffaldet og undlader
at kere det pa miljgstationen, hvis den ligger langt vaek.

9.1.2 Sterrelsen af kommuner

Starrelsen af kommuner kan have betydning for, hvordan kommunerne kan lgfte deres opgaver, herunder ind-
samling, sortering og genanvendelse. Hvis kommunerne er sma, og der er behov for at opna den ngdvendige
skala i opgaverne, kan det veere ngdvendigt at organisere sig i tveerkommunale selskaber, der eksempelvis kan
facilitere udbud og handtere data og tilsyn mv. Belgien er et eksempel pa et land med mange kommuner (589),
der har slaet sig sammen i 35 intercommunales, som i gennemsnit servicerer et opland pa 324.000 indbyggere.

9.1.3 Borgernes bevidsthed

Borgernes bevidsthed om miljghensyn og erfaring med sortering kan vaere en faktor, i forhold til hvilke krav der
kan stilles til kildesortering i husstandene og dermed flowet af affaldsfraktioner, og hvor hurtigt nye regler kan im-
plementeres. Hvis borgerne er vant til at sortere affald, kan kvaliteten af emballagematerialerne understgottes af
granuleret kildesortering. Sverige er et godt eksempel pa et land med granuleret kildesortering. | Sverige sorterer
FTl i fire emballagestramme samt en separat avisstram. Den finere kildesortering reducerer sorteringsomkostnin-
gerne i de efterfglgende led i vaerdikaeden og kan bidrage til at gge kvaliteten af det indsamlede emballageaffald.

5 Emballagedirektivet giver brede rammer for, at det enkelte EU-medlemsland kan designe en model for udvidet producentan-
svar, der passer til landets specifikke karakteristika.

%6 Virksomheder far typisk afhentet affald ved virksomheden af private affaldsoperatarer. Hvis emballageaffaldet er uden vaerdi,
daekkes afhentningen af AV. Kilde: Paul Christiaens, International Relations Manager, Afvalfonds Verpakkingen.

57 Det skal dog noteres, at der er variation i indsamlingsmetoderne selv mellem subdivisioner af kommunerne i de store byer.
For eksempel afhentes emballageaffaldet ved husstanden i Amsterdams Nieuw-West-distrikt, mens der i Zuid-distriktet (ligele-
des i Amsterdam) indsamles i kuber. Den enkelte kommune (eller det enkelte distrikt) har altsa stor frined i forhold til organise-
ringen af indsamlingen.
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Nye krav til kildesortering kan muligvis ogsa indfgres hurtigere, hvis borgerne har erfaring med at skulle sendre
deres sorteringsvaner (for eksempel ved at skulle begynde med at sortere organisk affald eller plast).

9.1.4 Traditioner i sektoren

Eksisterende rollefordelinger i affaldssektoren kan have betydning for ansvarsfordelingen i organiseringsmodel-
len. Aktgrer i veerdikeeden kan have eksisterende ekspertise, som det kan vaere omkostningseffektivt og nyttigt at
bygge videre pé ud fra en miljgmaessig vinkel. For eksempel kan det indtaenkes, hvordan eksisterende kommunal
og privat viden kan nyttiggeres i designet af roller og ansvar i indsamlingen. Pa samme made kan det have stor
indflydelse, hvis landet har erfaring med liberalisering af affalds- eller forsyningssektoren.

9.1.5 Verdien af sekundaere materialer

Veerdien af sekundeere materialer pa det internationale marked kan have betydning for, hvilke fraktioner systemet
skal kunne udsortere. Derudover vil vaerdien af materialerne have indflydelse pa gebyrsaetningen af forskellige
emballagetyper, og det bar derfor tilstraebes, at materialerne saelges til den hgjest mulige markedsveerdi. Det skal
indteenkes i rolle- og ansvarsfordelingen, som skal designes saledes, at emballageaffaldet kan afszettes til en hgj
markedsveerdi.

Udviklinger péa det internationale marked for affald ber ligeledes indteenkes i modeldesignet og gebyrmodulerin-
gen. Modellen skal struktureres saledes, at gebyrmoduleringen er fleksibel og kan tage hgjde for pludselige pris-
fluktuationer. Kinas forbud mod eksport af udenlandsk affald i 2018 er et eksempel pa en strukturel ekstern faktor,
der har pavirket prissaetningen af emballageaffald pa det globale marked (FTI har angivet, at Kinas forbud er den
primaere driver for deres prisstigninger i 2019).

9.1.6  Strukturer i affalds- og forsyningssektoren

Producentansvaret skal bedst muligt tilpasses de eksisterende ejerskabsstrukturer i affalds- og forsyningssekto-
ren. | Sverige er der eksempelvis tradition for, at infrastrukturen til indsamling af emballageaffald ejes af produ-
centerne (FTI), mens infrastrukturen i Tyskland er offentligt ejet, og hvor udgifterne til drift heraf deles mellem
KO’erne.

9.1.7 Andre miljgpolitiske instrumenter

Andre miljgpolitiske instrumenter kan have indflydelse pa systemets design. For eksempel kan subsidier og an-
den regulering malrettet bestemte aktgrer pavirke incitamenterne i systemet, herunder aktgrernes adfeerd. For
Danmark kan det eksempelvis indtaenkes, hvordan emballageafgiften spiller sammen med producentansvaret for
emballage.
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10. Kvalitet og gebyrmodulering i
nabotjekkets lande

10.1  Hvorfor er kvalitet vigtigt?

Kvaliteten i genanvendelsen er vigtig, fordi genanvendelse i sig selv ikke ngdvendigvis er tilstrackkelig for at un-
derstatte cirkuleer gkonomi. Genanvendelse er en paraplyterm, der deekker over enhver proces, hvor emballagen
er forarbejdet saledes, at den kan blive til produkter eller materialer, uanset om det tjener emballagens originale
formal eller et nyt. Det betyder, at emballageaffald godt kan blive downcyclet (genvundet med mindre vaerdi og/el-
ler funktionalitet) og samtidig teelle med i genanvendelsesraterne. Det er dog sadan, at hvis en plastemballage
bliver genanvendt og efterfalgende brugt til for eksempel potteplanter eller betonfyld, svarer det til et markant res-
sourcespild. Plasten vil have mistet mange af sine egenskaber, og det vil kraeve nye inputmaterialer at producere
den oprindelige emballage igen. Det understgatter ikke cirkularitet, og det er derfor vigtigt, at kvaliteten af genan-
vendelsen i videst mulig grad er hgj.58 EU’s strategi for plast i cirkulzer skonomi, der blev vedtaget i 2018, adres-
serer vigtigheden i hgj kvalitet af genanvendelsen af blandt andet plastemballage og udstikker retningslinjer for
eco-design i form af gebyrmodulering.

10.2 Hvad er formalet med gebyrmodulering?

Formalet med gebyrmodulering er, at prisfastsaettelsen af emballagetyper bygger pa en livscyklusvurdering. Det
betyder, at emballagens holdbarhed, reparerbarhed, demonteringsevne, genbrugelighed og genanvendelighed sa
vidt muligt afspejles i gebyrmoduleringen. Forelgbig har EU-Kommissionen kun fremlagt retningslinjer for gebyr-
moduleringen, men som gennemgaet i de foregaende fire kapitler har to ud af nabolandetjekkets fire lande alle-
rede gebyrmodulering, der understgtter kvalitet i genanvendelsen og internalisering af emballagens livscyklusom-
kostninger. De fire landes politikker for kvalitet og gebyrmodulering gennemgas nedenfor.

10.3 Gebyrmodulering i nabolandene
Sverige og Belgien har allerede gebyrmodulering af emballagematerialer. En lignende modulering indfares i Tysk-
land fra 2019 med den nye emballagelovgivning.5®

10.3.1 Holland

Holland vil fra 2019 veere det eneste land i nabotjekket, der ikke har gebyrmodulering af emballagematerialer (for-
udsat at Tyskland indferer gebyrmodulering, jf. afsnit 10.3.2). Fra 2016-2018 palagde Holland bionedbrydelig
plast et 69 procent lavere gebyr end almindelig plast, men dette specialgebyr fiernes fra 2019.

10.3.2 Tyskland

Med indferslen af Tysklands nye emballagelov fra 2019 felger et krav om, at KO’erne indregner gkologiske krite-
rier i deres gebyrfastsaettelse af producenternes emballage. De specifikke kriterier for gebyrmoduleringen vil blive
defineret af Zentrale Stelle under tilsyn af Umweltbundesamt. Det angives, at der stadig er for mange udestéende
problemstillinger ved den eksakte gebyrfastseettelse til, at gebyrerne kan offentligggres endnu. Forelgbige geby-
rer forventes dog snart at blive offentliggjort af Zentrale Stelle.®® Som forberedelse til de nye regler har Tysklands
starste KO, Der Griine Punkt, offentliggjort en guide til baeredygtig emballagedesign ved navn Design4Recycling.

%8 Det er her vigtigt at notere, at der vil veere nogle produkter, der szetter specielle krav til emballagens funktionalitet, som ger, at
det vil veere meget svaert ikke at downcycle emballagen.

5% Gebyrmodulering er i afsnittet anvendt som en term for prissaetning, der gar videre end simpel prissaetning for forskellige ma-
terialer. Det er saledes ikke gebyrmodulering, at Holland har forskellige gebyrer pa plast og glas, men det er gebyrmodulering,
at Sverige har varierende priser for forskellige typer plast.

80 Kilde: "The new packaging law: what will change?”, Landbell; 2017.
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10.3.3 Sverige

Fra 1. april 2019 introducerer Sveriges starste KO, FTI, gebyrmodulering for plast. Det nye system vil have to ni-
veauer for plast, hvor gebyrerne i hgjere grad vil komme til at afspejle de faktiske omkostninger forbundet med at
handtere plastemballage af forskellig kvalitet. Gebyret for en niveau 2-plastemballage er saledes 19,2 procent
lavere end en niveau 1-emballage.

En plastemballage bliver palagt det lavere niveau 2-gebyr, hvis den lever op til FTI's retningslinjer i deres manual
Plastforpackninger. Kravene til emballage for at blive klassificeret som niveau 2-plast er, som fglger:

o Emballagen bestar af en af de anbefalede plasttyper: PE (polyethylen, bade LDPE og HDPE), PP (polypropy-
len) — men ikke plastfilm — og gennemsigtig PET (for flasker uden pant).

e Emballagen ma ikke veere sort.

e Emballagen ma ikke indeholde mere barrieremateriale end anbefalet (mindre end 2 procent EVOH?®").

o Emballagen er ikke laminat.

o Der er ikke tryk pa mere end 60 procent af emballagen.

e Emballagen har ikke krympeetiket af en anden plasttype.

Alle emballager, der ikke lever op til ovenstaende krav, bliver klassificeret som niveau 1-plastemballage og
palaegges et hgjere gebyr.

10.3.4 Belgien

Belgien har nabotjekkets mest differentierede gebyrstruktur (se kapitel 8 for en oversigt over de praecise gebyrer).
Fost Plus har differentierede gebyrer for stal og aluminium, papir og pap, glas og plast, som palaegger sammen-
satte materialer markant hgjere gebyrer end rene materialer. Derudover er PET- og HDPE-flasker palagt en la-
vere afgift end anden genanvendelig plast.

Foruden modulering af gebyrsatserne arbejder Fost Plus aktivt med organisationens medlemmer for at tilskynde
brug af baeredygtig emballage. Konkret har Fost Plus fglgende tiltag:

e Hjemmesiden preventpack.be, som fungerer som videnbank for producenter, der sgger information om bee-
redygtig emballage. Pa hjemmesiden findes blandt andet treeningsmoduler, publikationer og cases.

¢ Hjemmesiden pack4recycling.be, hvor producenter kan finde ud af, hvor genanvendelig deres emballage er.

¢ Hjemmesiden pack4ecodesign.be som kan generere en simpel livscyklusanalyse (LCA) for producenterne.
Analysen viser emballagens vandforbrug og CO2-udledning og giver en raekke konkrete forslag til tiltag, som
producenten kan gennemfare for at reducere miljgaftrykket.

o  Eksperter fra Fost Plus radgiver medlemmer om, hvordan ny emballage kan designes. Producenter kan an-
mode om en emballagediagnose, hvorefter en Fost Plus-ekspert analyserer producentens emballagesystem.

e  Fost Plus uddeler sammen med VAL-I-PAC prisen Greener Packaging hvert andet ar. Prisen gar til en produ-
cent, der har udmeerket sig ved at investere i baeredygtige emballagelgsninger.

61 Ethylene vinyl alcohol (EVOH) er et plastresin, der bruges som oxygenbarriere i madvareemballage.
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11. Tvaergaende leeringspunkter i
forhold til tilsynsdesign

11.1  Hvorfor er tilsyn vigtigt?

Tilsyn spiller en central rolle i designet af EPR for emballage, da tilsyn forebygger og adresserer ulovlig eller
uhensigtsmaessig ageren blandt akterer i systemet, for eksempel KO’er, der underservicerer bestemte geografier,
producenter, der bevidst free-rider pa systemet, eller affaldsoperaterer, der eksporterer ulovligt.

Derudover kan tilsynet sikre fair konkurrence mellem markedets aktgrer. Hvis for eksempel en producent free-
rider og ikke bidrager finansielt til det udvidede producentansvar, giver det producenten en konkurrencefordel
overfor andre producenter, der har en yderligere omkostning tillagt varerne. Ligeledes vil det forvride konkurren-
cen mellem private affaldsoperatarer, hvis enkelte selskaber eksporterer deres affald ud af landet for at omga mil-
jokrav.

Endelig er tilsyn essentielt i forhold til at ggre organiseringsmodellen legitim for alle aktarer. | et legitimt system
skal producenterne for eksempel vide, at ansvaret ogsa er palagt deres konkurrenter, sa konkurrencen pa marke-
det fortsat er fair. Ligeledes skal borgerne vide, at deres sortering gaer en forskel, og at affaldsoperatgrerne be-
handler emballagen med henblik p& at understgtte cirkulaer gkonomi. Uden en sadan overbevisning hos bor-
gerne, er det sveert at overbevise dem om, at de skal investere tid i at kildesortere. En sadan legitimitet kraever
tilsyn af markedsaktgrerne, sa borgere og producenter ikke stiller spgrgsmalstegn ved systemets effektivitet og
retfaerdighed.

11.2 Tilsyn i nabolandene
| alle nabotjekkets lande varetages tilsynsrollen af kommunerne eller af en central statslig myndighed.

11.2.1 Holland

Holland har to overordnede tilsynsniveauer, som bidrager til et effektivt og transparent system for udvidet produ-
centansvar: 1) ILT er den centrale myndighed, som foretager risikobaseret tilsyn med emballageproducenter, og
2) Nedvang, der farer tilsyn med kommunernes udgiftsniveauer, blandt andet ved hjaelp af kommunal benchmar-
king, og har mulighed for at underrette kommuner, hvis deres omkostningsniveau er unaturligt hgjt. De to ni-
veauer er uddybet nedenfor.

The Human Environment and Transport Inspectorate (ILT). | Holland er ILT ansvarlig for at fgre tilsyn med
emballageproducenter og affaldsoperatarer. ILT er en styrelse under ministeriet for infrastruktur og handtering af
vand, som farer tilsyn med hgjrisikosektorer. Foruden affaldshandtering fagrer ILT tilsyn med: i) vand, jord og kon-
struktion, ii) jernbane og vejtrafik, iii) shipping, iv) luftfart og v) virksomheder defineret som veerende kritiske eller
hgjrisikovirksomheder.

ILT opererer med udgangspunkt i et princip, man kalder trust unless. Princippet bygger pa et risikovurderingssy-
stem, der tillader ILT at benytte flere forskellige vaerktgjer, herunder fysiske inspektioner, digitale inspektioner,
revisioner og administrativ kontrol. Ambitionen er, at ILT’s tilsynsrolle i fremtiden i stadig hajere grad skal vaere
risikodrevet og udnytte data med henblik pa at reducere den administrative og finansielle byrde forbundet med
tilsyn.

Konkret pa affaldsomradet foretager ILT, foruden de risikobaserede tilsyn, dybtgaende revisioner af de 150 star-

ste emballageproducenter hvert femte ar, hvor medarbejdere fra ILT gennemgar samtlige virksomhedens produk-
tionsfaser for at sikre, at emballagehandteringen lever op til reglerne.

Miljgstyrelsen/Nabotjek vedrerende udvidede producentansvarsmodeller for emballage og emballageaffald 47



Nedvang. En gennemgaende observation fra de lande i nabotjekket, hvor kommunerne er ansvarlige for dele af —
eller hele — den operationelle emballagehandtering, er, at der stilles krav til transparens i kommunernes gkonomi-
og omkostningsbase. | Holland overvager revisorer fra Nedvang kommunernes regnskaber med henblik pa at
sikre, at kommunerne er omkostningseffektive i deres indsamling, sortering og afsaetning af emballageaffaldet.

Nedvang benchmarker kommunernes omkostninger i alle led af emballageaffaldets vaerdikaede (indsamling, sor-
tering og afsaetning til genanvendelse) og underretter kommuner med et unaturligt hgjt omkostningsniveau.

11.2.2 Tyskland

Den tyske emballagehandtering er konkurrenceudsat i en operationel organiseringsmodel, hvor producenterne
(KO’erne) er ansvarlige for hele emballagehandteringen. En af de primaere udfordringer er at reducere free-riding
af producenter, jf. kapitel 5. De to vigtigste tilsynsroller varetages af Umweltbundesamt og Zentrale Stelle.

Umweltbundesamt. | Tyskland er Umweltbundesamt (Det Faderale Miljgagentur) den centrale tilsynsmyndighed
med ansvar for at fare tilsyn med producenter, kollektive ordninger og affaldsoperatgrer. Som fglge af den nye
tyske emballagelovgivning skal Umweltbundesamt arbejde teet sammen med Zentrale Stelle med henblik pa at
identificere og sanktionere free-ridere.

Zentrale Stelle. Zentrale Stelle bliver fuldt operationel i 2019 og er oprettet som reaktion pa de store problemer
med free-ridere i Tyskland. Zentrale Stelle skal styrke tilsynet med producenterne ved blandt andet at: i) registrere
alle emballageproducenter, ii) aggregere og vurdere data fra producenter og kollektive ordninger, iii) skabe trans-
parens i systemet ved at udvikle minimumsstandarder og klare emballagedefinitioner, iv) udregne markedsandele
til KO’er og v) udvikle retningslinjer for revision af aktgrer i emballagens vaerdikaede.

Tyskland er et eksempel pa, hvilke krav en konkurrenceudsat operationel model seetter til tilsynsmyndighederne.
Det er alt andet lige svaerere at overvage producenter og kollektive ordninger i et konkurrenceudsat system, hvor
producenterne kan veere medlemmer af mange kollektive ordninger, og hvor KO’erne ikke har interesse i at of-
fentliggere deres data af konkurrencehensyn. | en sddan model er det ngdvendigt med strenge krav til registre-
ring og dataafrapportering, som den nye tyske emballagelovgivning leegger op til.

11.2.3 Sverige

Ligesom i Tyskland er producenterne ansvarlige for hele post-forbruger-emballagehandteringen i Sverige. Modsat
Tyskland er konkurrencen pa det svenske marked for KO’er dog meget begraenset, hvilket vurderes at vaere en af
arsagerne til, at Sverige ikke formodes at have haft samme free-rider-problemer som Tyskland. | Sverige er Na-
turvardsverket den guidende tilsynsmyndighed, mens kommunerne star for det operationelle tilsyn.

Naturvardsverket. Naturvardsverket har to overordnede tilsynsroller i EPR-systemet: 1) licensudstedelser il
KO’er og 2) design af systemets overordnede tilsynsprocesser. Licensudstedelser er baseret pa et sakaldt en-
vironmental impact statement (EIS), som KO’en vedlaegger sin licensansggning. EIS’en skal indeholde en detalje-
ret beskrivelse af, hvordan KO’en vil varetage producentansvaret, hvilken teknologi den vil anvende (for eksempel
hvilke sorteringsanleeg KO’en vil anvende), og hvilken indflydelse det vil have pa miljget. Derudover skal EIS’en
beskrive, hvilken indflydelse KO’ens aktiviteter vil have pa mennesker, dyr, planter, vand og luft.®? Efterfglgende
behandles ansggningen i en offentlig hgring, hvorefter en beslutning treeffes. Den omfattende proces i forbindelse
med licensudstedelse seetter hgje adgangskrav til KO’er, der gnsker at indtraede pa markedet, hvilket reducerer
antallet af konkurrerende KO'er og reducerer risikoen for free-ridere.%3

52 Naturvardsverket laver EIS’er for alle virksomheder, der gnsker at entrere markeder med stor miljgmaessig betydning. Derfor
er den juridiske beskrivelse af EIS’ens proces bred.

5 Som noteret i gennemgangen af det tyske system gges free-rider-risikoen i en model med flere konkurrerende KO’er, da det
er sveerere at fore tilsyn med producenternes regelefterlevelse, hvis for eksempel en producent er medlem af flere KO’er.
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Foruden licensudstedelsen er det Naturvardsverkets rolle at opstille de nationale malsaetninger for tilsyn og in-
spektioner samt evaluere og koordinere tilsyn og inspektioner. Selve den operationelle tilsynsrolle er dog uddele-
geret til Sveriges 21 regioner og 290 kommuner.

Regioner og kommuner. Afhaengig af hvor kritisk en tilsynsopgave er, varetages den enten af Lansstyrelsen,
som svarer til regionbestyrelserne, eller af kommunstyrelsen, som svarer til kommunalbestyrelserne. Tilsynsopga-
verne er inddelt i tre risikokategorier (A, B, C)%, som definerer opgavens risikoprofil. Regionerne er ansvarlige for
de hgjrisikable opgaver (kategori A), mens kommunerne er ansvarlige for at fare tilsyn med de mindre risikable
aktiviteter (B, C).

Det er regionernes og kommunernes rolle at planlsegge og udfgre lgbende tilsyn med producenter og affaldsope-
ratgrer og at sikre, at KO’erne opfylder deres forpligtelser. | erkendelse af, at regioner og kommuner ikke kan ud-
fare inspektioner af tusindvis af affaldsvirksomheder, er det pakraevet, at de hvert ar udarbejder en liste over det

kommende ars tilsynsopgaver, som skal godkendes af Naturvardsverket. Listen med tilsynsopgaver skal priorite-
res saledes, at de opgaver, der har den stgrste indflydelse pa de svenske miljgkvalitetsmal, har forrang sammen
med opgaver, hvor det formodes, at inspektionen kan fordre efterfalgende selvmonitering.5%

Det svenske tilsynsregime er overordnet set i langt hgjere grad afhaengig af decentral opgavevaretagelse sam-
menlignet med nabotjekkets andre lande. Naturvardsverket er den regeldefinerende myndighed, men modsat
Holland, Sverige og Tyskland er selve det operationelle tilsyn decentralt forankret hos regioner og kommuner.

11.2.4 Belgien

Det belgiske tilsynsdesign minder meget om det hollandske med en central tilsynsmyndighed, IRPC, og krav til
kommunernes datakvalitet og omkostningstransparens. IRPC er den centrale tilsynsmyndighed, mens det er
KO’en for husholdningsemballage, Fost Plus, der moniterer de tveerkommunale selskabers omkostninger.

Interregional Packaging Commission (IRPC). IRPC er den overordnede tilsynsmyndighed i det belgiske sy-
stem. IRPC er blandt andet ansvarlig for certificering af KO’erne, tilsyn og kontrol med alle aktgrer i affaldsvaerdi-
kaeden og dataaggregering fra producenter. IRPC har ligeledes sanktioneringsmandatet i systemet, hvilket bety-
der, at IRPC er ansvarlig for at sanktionere KO’erne, hvis de ikke nar de aftalte genanvendelsesmal.

Fost Plus. Ligesom i Holland har den KO’en mulighed for at fare omfattende tilsyn med de kommunale selska-
ber, der varetager dele af emballagehandteringen for den.®® Fost Plus har medarbejdere, der er operationelle ek-
sperter i emballageindsamling og -sortering, som indgar i forhandlinger med kommunerne om passende gebyrer
for kommunernes ydelser. Det er pakraevet, at kommunerne stiller detaljerede data til radighed om indsamlings-
priser, herunder antal renovationsbiler, mandskab per tur og Ienninger. Datatransparensen gar, at Fost Plus kan
indga i forhandlinger med de tveerkommunale selskaber pa lige vilkar og sammenligne udgiftsniveauerne med
omkostninger for private affaldsoperatgrer. Hvis de tvaeerkommunale selskaber ikke har mulighed for at give Fost
Plus de detaljerede omkostningsdata, kan kommunerne hgjest opkraeve et referencegebyr, som er et omkost-
ningsgennemsnit af de andre kommuners udferelse af samme service. Referencegebyret bliver opdateret hvert ar
og skal godkendes af IRPC.

54 Kategori A-opgaver er defineret som alle aktiviteter med signifikant miljgmaessig indflydelse. Kategori B-opgaver er opgaver
med mindre omfang eller mindre miljgmeessig konsekvens, men som stadig kraever en tilladelse. Kategori C-opgaver er de
aktiviteter, der ikke kreever en tilladelse, men som falder under lovens notifikationsregime (Swedish Environmental Law, Natur-
vardsverket; 2017).

% Foruden de formelle tilsynsstrukturer bygger den svenske lovgivning pa en hgj grad af selvmonitering, hvor affaldsoperatgrer
er ansvarlige for Igbende at afrapportere data til Naturvardsverket, der viser, at de efterlever systemets krav. Ordet selvmonite-
ring anvendes, fordi det er sadan, det benaevnes i den svenske lovgivning.

5 | Holland er det Fost Plus — og ikke VAL-I-PAC — der har tilsynsmandatet overfor kommunerne, da det er Fost Plus, der er KO
for husholdningsemballage, som kommunerne indfgrer indsamlings- og sorteringsopgaver for.
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11.3 Tvargaende laeringspunkter i forhold til tilsynsdesign
Ud fra gennemgangen af de fire landes tilsynsregimer kan der uddrages en raekke tvaergaende leeringspunkter i
forhold til tilsynsdesign:

1. Det overordnede tilsyn med aktgrerne i emballagens vaerdikaede er forankret hos en central statslig
myndighed. Pa tvaers af landene i nabotjekket er det overordnede tilsyn forankret hos en central statslig
myndighed. Den praktiske udferelse af tilsynet varierer fra land til land afheengigt af traditioner og demografi (i
Sverige er det for eksempel regioner og kommuner, der er udfgrende tilsynsmyndighed), men det overord-
nede ansvar ligger centralt.

2. Krav til transparens i kommunernes data. | de modeller, hvor kommunerne star for dele af eller hele post-
forbruger-emballagehandteringen, bar der stilles krav til kommunernes datagenerering. Producenterne finan-
sierer kommunernes opgaver, hvorfor det er centralt for systemets legitimitet, at producenterne kan se, hvad
deres penge gar til. Derfor ber kommunerne vaere i stand til at specificere, hvorfor deres gebyrniveauer for
eksempelvis indsamling er fastlagt, som de er. Det betyder, at de skal kunne give detaljerede omkostnings-
data pa deres aktiviteter, herunder omkostninger per emballagefraktion, antallet af benyttede renovationsbiler
og lgndata. Data kan efterfglgende bruges til benchmarking mellem kommuner, som kan stimulere udbre-
delse af bedste praksis. Belgien er et godt eksempel pa et system, hvor datatransparens muligger et effektivt
samarbejde mellem tveerkommunale selskaber og KO’en (Fost Plus).

3. Data ber understgatte tilsyn. Det er gennemgaende for nabolandene, at data spiller en stadig starre rolle for
tilsynsmyndighederne. For eksempel bruges data bade til at understatte risikobaseret tilsyn og til at sikre legi-
timitet i modeller med hgj grad af kommunal opgavevaretagelse. Det er centralt, at aggregering og udnyttelse
af data indtaenkes fra start i nye EPR-modeller.
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12. Tvaergaende laeringspunkter i
forhold til free-riding

121 Free-ridere i nabolandene

Andelen af producenter, der free-rider pad EPR-systemet, kan ses som et udtryk for, hvor effektivt tilsynet med em-
ballageproducenter er. Det bgr vaere ambitionen for ethvert EPR-system at minimere andelen af free-ridere. An-
delen af free-ridere i et land kan opggres ved at sammenligne den indsamlede emballagemasngde med den
maengde, der er deklareret i markedet. 87 Den resterende procentdel, der ikke er deklareret, udger den emballa-
gemaengde, der er sendt pa markedet af free-ridere.58

Pa tveers af de analyserede nabolande varierer andelen af free-ridere kraftigt. Forskellen kan skyldes flere fakto-
rer, herunder: i) konkurrencegraden i systemet, ii) greensevaerdier for producenter underlagt EPR og iii) tilsyns-
myndighedernes befgjelser.

12.1.1 Holland

Det hollandske EPR-system for emballage har et effektivt tilsyn med en lav anslaet free-rider-andel.®® Forklarin-
gen pa den lave andel af free-ridere i Holland er blandt andet ILT’s staerke tilsynsmandat med Igbende dybtga-
ende revisioner af Hollands starste emballageproducenter. Det spiller dog ogsa ind, at greenseveerdien for, hvor-
nar emballageproducenter i Holland er underlagt EPR, er 50 ton. Sma emballageproducenter er saledes ikke un-
derlagt EPR, hvilket ma formodes at begraense andelen af free-ridere, da det primeert vil vaere sma virksomheder
med begraenset offentlig eksponering, der vil veere fristet til at free-ride eller ikke besidde den ngdvendige viden
om deres finansielle ansvar.”®

12.1.2 Tyskland

Som naevnt i det foregdende kapitel har Tyskland historisk haft store problemer med free-ridere (andelen af free-
ridere blev anslaet til 30 procent i 2013) pa grund af utilstraekkeligt tilsyn med mange konkurrerende KO’er.”" Som
felge heraf har den nye tyske emballagelovgivning ingen de-minimis-greense for registrering”?, hvilket betyder, at
alle emballageproducenter uanset starrelse skal registrere sig i Zentrale Stelle og betale til en KO. Derudover
seetter den nye lovgivning ogsa stramme krav til KO’ernes datarapportering. Det forventes, at de nye strammere
krav vil reducere antallet af free-ridere i Tyskland.

57 Justeret for emballage, der er endt i restaffaldet.

58 Foruden free-rider-risikoen kan balancen i systemet forstyrres af ulovlig eksport af emballageaffald. For eksempel har Storbri-
tannien haft problemer med, at affaldsoperatarer angiver plastemballage som veerende indsamlet og sendt til genanvendelse,
hvor materialer i realiteten er blevet eksporteret ulovligt til Asien. Risikoen herfor vurderes dog at veere mindre end eksempel-
vis for WEEE, hvor problemerne med ulovlig eksport har vaeret markante i Danmark. Ikke desto mindre stiller risikoen for ulov-
lig eksport krav til tilsynet med affaldsoperatarer.

59 Det anslas til to procent i "Development of Guidance on Extended Producer Responsibility”, Deloitte Bio; 2014.

0 Andel af free-ridere udregnes saledes kun ud fra de virksomheder, der er underlagt EPR (det vil sige markedsfarer +50 ton
emballage arligt). Kilde: "Monitoring Verpakkingen”, Afvalfonds Verpakkinge; 2015.

™ Fer etableringen af Zentrale Stelle var det et clearinghouse etableret af de private KO’er, som havde til formal at sikre fair
konkurrence. Zentrale Stelle er ligeledes etableret af KO’erne men har et reelt tilsynsmandat fra Umwelt Bundesamt.

2 En de-minimis-greense er den minimumgraense for markedsfart emballage, som en producent skal sende pa markedet for at
blive klassificeret som producent. | Tyskland vil greensen fra 2019 vaere 0 (alle klassificeres som producenter). Der er dog sta-
dig en de-minimis-graense for, hvornar producenter skal aflevere en declaration of completeness. Graensevaerdien er 80 ton
glasemballage, 50 ton papir og/eller papemballage samt 30 ton for emballage af andre materialer.
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12.1.3 Sverige

| Sverige er der ingen estimater pa antallet af free-ridere blandt emballageproducenter.” Andelen af free-ridere
formodes dog at veere relativt lav, da der kun er to KO’er pa markedet, hvoraf FTI er den starste med 90 procent
af markedet. Den svenske lovgivning har ingen de-minimis-graense for, hvornar producenter af emballage skal
betale til det udvidede producentansvar. Det betyder, at alle emballageproducenter skal betale et gebyr til enten
FTI eller TMR baseret pa deres volumen (minimumgebyret i FTI er SEK 2.000).

12.1.4 Belgien

Andelen af free-ridere blandt producenter af husholdningsemballage i Belgien anslas til at vaere cirka 7 procent.”
En af arsagerne til, at free-rider-procenten i Belgien er hgjere end i Holland, kan veaere, at der ikke er nogen de-
minimis-graense for, hvornar producenter i Belgien skal betale til EPR.”® Der er derfor langt flere sma producenter,
der er palagt at betale til EPR i Belgien, end det er tilfaeldet i Holland, hvilket kan resultere i, at producenter free-
rider bevidst eller ubevidst.

12.2 Tvaergaende leringspunkter i forhold til free-riding
Ud fra gennemgangen af de fire landes erfaringer med free-riding kan der uddrages en reekke laeringspunkter.

1. Minimering af free-ridere kraever omfattende tilsyn. Det er et gennemgaende leeringspunkt fra alle de in-
terviewede eksperter fra nabolandene, at omfattende tilsyn er essentielt for at minimere omfanget af free-
ridere. Hvis producenterne ved, at der er hgj risiko for at blive opdaget og sanktioneret hardt for free-riding,
sa er incitamentet til at free-ride reduceret.

2. Risikoen for free-riding gges i et system med konkurrerende KO’er. Erfaringer fra Tyskland viser, at risi-
koen for free-riding @ges, nar mange kollektive ordninger tilbyder at varetage det udvidede producentansvar.
Der bear derfor stilles strenge krav til datarapportering i et konkurrenceudsat system, s& myndighederne har
de bedste forudseaetninger for at identificere producenter og affaldsoperatarer, der ikke opfylder deres forplig-
telser.

3. Gransevardier pavirker andelen af free-ridere. Lave eller ikkeeksisterende de-minimis-graenseveerdier
for, hvornar en producent skal bidrage til EPR-systemet, gger risikoen for en hgj free-rider-andel. Det skyl-
des, at sma emballageproducenter i hgjere grad vil veere tilbgjelige til at free-ride bevidst (for at undga gebyr-
betalingen) eller ubevidst (fordi de ikke har kendskab til lovgivningen). En lav de-minimis-greensevaerdi bar
derfor suppleres med klare oplysninger til alle producenter for at undga ubevidst free-riding og med afskraek-
kende sanktioner for at forebygge og modarbejde bevidst free-riding.

3 Kilde: Collection & recycling of plastic waste: Improvements in existing collection and recycling systems in the Nordic coun-
tries, Anna Frane; 2014.

74 "Development of Guidance on Extended Producer Responsibility”, Deloitte Bio; 2014.
5 Producenter, der sender mindre end 300 kg emballage pa markedet, skal betale et fladt gebyr pa EUR 30, men der er ingen

producenter, der er fritaget for betaling.
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13. Samlede resultater og
laeringspunkter

13.1  Overordnede la&ringspunkter

1. Ansvaret for de operative opgaver er det primare designkriterie. Det mest afggrende enkeltstadende de-
signkriterie for producentansvarsmodellen er placeringen af ansvaret for de operative opgaver i forbindelse
med emballagehandtering underlagt udvidet producentansvar: Skal indsamling, sortering og genanvendelse
veere en del af det kommunale ansvar, eller skal producenterne varetage opgaverne? Fordelingen af ansva-
ret gar forud for andre designkriterier sdsom styring, tilsyn eller konkurrence, og ansvarsfordelingen saetter
dermed rammerne for, hvordan modellen kan udformes. | den forbindelse er det centralt med en afvejning af,
hvilken ansvarsfordeling der bedst muligt understeatter intuitiv kildesortering hos borgerne, samtidig med at
emballagehandteringen indteenker den efterfglgende afsaetning til genanvendelse pa markedet. Endelig vil en
klar ansvarsfordeling bidrage til at reducere de snitfladeudfordringer, som der er i affaldssystemet.

2. Der eksisterer ikke én bedste praksis. Alle landene i nabotjekket repraesenterer relativt velfungerende mo-
deller for udvidet producentansvar for emballage med hgje nyttiggerelses- og genanvendelsesrater. Det un-
derstreger, at hgj genanvendelse af emballage kan understattes af flere forskellige modeller (operationel, fi-
nansiel eller hybrid). Det bgr derfor vaere fokus i modeldesignet at designe den model, der passer bedst til en
dansk kontekst.

3. Flere udfordringer ber lases overstatsligt. Det har veeret gennemgéende i alle interview med internatio-
nale eksperter og interessenter, at flere af EPR’s stgrste udfordringer og aspirationer bgr tackles overstats-
ligt. Repraesentanter fra KO’erne i Holland, Belgien og Tyskland har alle neevnt, at udfordringen med di-
stancesalg gennem platforme som for eksempel Amazon og eBay ikke kan Igses pa nationalt plan og kreever
handling fra EU. Ligeledes vil det vaere fordelagtigt mhp. minimering af transaktionsomkostninger i systemet,
at gebyrmodulering med henblik pa at fremme eco-design bar stremlines pa tveers af EU for at mindske den
kompleksitet og de transaktionsomkostninger, der vil falge med selvsteendige nationale gebyrmoduleringer.

13.2 Konkrete lzeringspunkter

Foruden de overordnede lzeringspunkter har nabotjekket identificeret en rackke mere konkrete leeringspunkter,
som bgr overvejes i forbindelse med designet af en dansk model:

o Det er centralt med en veldefineret ansvarsfordeling, der med en hgj detaljeringsgrad specificerer rollerne for
aktarer i post-forbruger-stadiet af emballagens livscyklus. Ansvarsfordelingen mellem producenter og kom-
muner er det fgrste element, der bar defineres i designet af en dansk model, da valget er definerende for en
raeekke underliggende elementer i modellen, herunder: i) grad af konkurrence, ii) tilsynsbehov og iii) risiko for
free-riding. Derudover understatter en klar ansvarsfordeling et legitimt og transparent system.

¢ Modellen bgr understgtte omfattende aggregering af data, som kan anvendes til optimering og vedligehold af
systemet. Alle akterer bgr Iebende afrapportere data til en central dataindsamler, der har til opgave at gare
data tilgeengelige med henblik pa blandt andet at: 1) facilitere databaseret tilsyn, 2) understgatte databaseret
gebyrmodulering og 3) @ge transparensen i — og legitimiteten af — systemet. Et godt eksempel pa udnyttelse
af data er Fost Plus’ (Belgien) adgang til kommunale omkostningsdata med henblik pa at sikre omkostnings-
effektivitet i indsamling og sortering.
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e Emballagesorteringen bgr sa vidt muligt vaere intuitiv for forbrugeren. Pa tveers af ekspertinterview blev det
nzevnt, at forbrugeren intuitivt skal kunne forsta sorteringen af emballage. Forstaelsen skal bade veere prak-
tisk-intuitiv (forbrugeren skal kunne forsta, hvilke materialer der skal sorteres i hvilke emballagestremme) og
indflydelsesintuitiv (forbrugeren skal have forstaelse for, hvordan sorteringen gegr en forskel).

e Tilsyn ber varetages af kommunerne eller en central myndighed. Tilsynsopgaven er i alle fokuslandene vare-
taget enten af kommunerne (Sverige) eller af en central myndighed (Belgien, Holland og Tyskland).

e  Stabilitet i systemet er centralt. Modellens kerneelementer ber veere faste pa kort- og mellemlang sigt, sa ak-
terer ter investere i infrastruktur og forretningsmodeller; det er nedvendigt med henblik pa at designe et om-
kostningseffektivt system af hgj kvalitet. Hvis aktarerne forventer Igbende strukturelle forandringer af syste-
met, vil det deempe incitamenterne til at investere langsigtet. En vigtig komponent i systemet er derfor en
hensigtsmaessig afvejning af kommuners, producenters og affaldsoperaterers hensyn.
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Bilag 1. Initial landescreening

Figur 14. Oversigtstabel over den initiale landescreening

Eksterne faktorer og affaldsrelevante karakteristika Nogleindikatorer pa emballage Organisering af udvidet producentansvar (embailage)

Befolknings- EPR historik’ Teknisk per ¢ OmK. itet* Konkurrence Profit/ Valgte
9 Borgernes Emballage Overordnet  Omfang af lande
tethed Indfersel af EPR ~ Antal EPR-  peyidsthed? Andel Total  Gebyrper  model indsamling® Mellem  Mellem non-
(inb/km?) n genereret profit
pa emballage systemer genanv.  gebyrer  indbygger PRO operatorer
(per indb.)
133 - 418 Moderat 155 kg. 73,9 pct. - - = B > = -

551 pct.

232 1990 5/ Moderat 222 kg. 693pct H 941 ME 115€ Operationel H Ja Ja For profit \/
H 156 M€ H 18,6¢€ Kun pa

105 1990 6/6 Hej 152 kg. 67,1 pct. E 42 ME E5e QOperationel H&E drikkevarer Ja Begge

111 1992 56 Moderat 187 kg. 65,5 pct. H: 583 M€ 89¢€ Finansiel H Nej Ja Non-profit
H:87TME H79¢€ H: Hybrid .

372 1994 6/6 Moderat 155 kg. 81,5 pct. E13ME E 12E E Operationel H&E Nej Ja Non-profit \/

. , ,
411 2013 56 Moderat 175 ka. 719pct. 116 M€ 69€ Finansiel H&E Nej Ja Non-profit J

Kilder- EU-oplysningen: Eurostat; EPR in the EU Piastics Strategy and the Gireular Economy, IEEP (2017); Development of Guidance on EPR, Deleitte (2014); Attitudes of Europeans Towards Waste Management, EU Commission (2014)
1) Metode: Arstallet angiver, hvornar landet implementerede EPR pa radet. Brok (fx 4/6) angiver antallet af industrier, hvor EPR er implementeret ud af 6 mulige (fx batterier, emballage, olieprodukter, mv)

2) Metode: Vaegtet gennemsnit af % forbrugere, der er bevidste i deres affaldshandtering pa tvasrs af otte spargsmal (fx, "foretager du sortering af affald?”; “minimerer du madspild?”; "undgar du produkter med ungdigt meget emballage?”).
Andelen ar adspurgte forbrugere, der svarer positivt findes vha. et ligeligt vaegtet gennemsnit, og vi har brugt fig. graensevaerdier: Hoj=70-100%; moderat=40-69%; lav=0-39%)

3) H = system azekkende husheldningsemballage. H&K = system daekkende husholdningsemballage og kemmerciel emballage

4) *Packaging waste generated” og "Recycle” (2015) Kilde: Eurostat. 5: Kilde: "Development of Guidance on Extended Producer Responsibility (EPR)” (2014
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Bilag 2. Datakilder og interview

Nabotjekket er udarbejdet ud fra et stort datagrundlag, som indeholder rapporter, videnskabelige artikler og inter-
view. Tabellen nedenfor giver et overblik over de anvendte data. Farste skema viser et overblik over anvendte
rapporter inddelt efter lande, titel, afsender og arstal. Andet skema viser en oversigt over de udferte ekspertinter-

view.

Rapporter | Titel Organisation Arstal
Best practices of EPR learnings from EXPRA (Extended Producer Re- 2018
over 25 years + outlook to 2025 sponsibility Alliance)

Report of the Nordic Competition Author- | Konkurrencetilsyn fra Sverige, 2016

ities Norge, Finland, Island, Danmark,
Faergerne og Grgnland

Development Guidance on Extended European Commission (DG En- 2014

Producer Responsibility - Final Report vironment),

Effective packaging — effective preven- PRO Europe 2004

tion

Extended Producer Responsibility and Deloitte 2017

Competition

EPR in the EU Plastics Strategy and the | Institute for European Environmen- | 2017

Circular Economy: A focus on plastic tal Policy

packaging

Extended Producer Responsibility at a EXPRA (Extended Producer Re- 2016

glance sponsibility Alliance)

Generelle Inspiring packaging recycling EXPRA (Extended Producer Re- 2016

rapporter sponsibility Alliance)
European Packaging Waste Manage- European Commission (DG En- 2001
ment Systems vironment)
Participation costs overview PRO Europe 2017
Recycling and extended producer re- University of Lisbon and London 2015
sponsibility School of Economics and Political

Science
Review Article: Extended Producer Re- David C. Wilson, Imperial College 2011
sponsibility for packaging wastes and London
WEEE - A comparison of implementation
and the role of local authorities across
Europe
Review of extended producer responsi- Yamini Gupt og Samraj Sahay, 2015
bility: A case study approach University of Delhi
Waste management companies in Eu- The European Federation of Public | 2006
rope Service Unions (EPU)
A Circular Economy in the Netherlands The Ministry of Infrastructure and 2016
by 2050 the Environment and the Ministry of
Economic Affairs

Holland An EU Recycling Target: What does the Elbert Dijkgaard og Raymond Gra- | 2016
Dutch Evidence Tell us dus
Case studies 4: The Netherlands European Environment Agency 2008
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Exploration of the Role of Extended Pro- | EY 2016
ducer Responsibility for the circular
economy in the Netherlands
Collection and Recycling of packaging The Netherlands Institute for Sus- 2016
waste, an international comparison tainable Packaging
Uitvoeringsen monitoringprotocol verpak- | Nedvang 2018
kingen
A Cost-Effectiveness Analysis for Incin- Tinbergen Institute 2016
eration Or Recycling Of Dutch House-
hold Plastics
New developments in waste manage- Waste Management and Research | 2012
ment in the Netherlands
Degree of laying down rules for packag- | General Directorate of Administra- 2013
ing and packaging waste tive and Legal Affairs
Policy Afvalfonds Verpakkingen Afvalfonds Verpakkingen 2017
Back to extended producer responsibility | Nedvang 2013
— Life after Abolishing Packaging Tax in
the Netherlands
Raamovereenkomst. Verpakkingen The Ministry of Infrastructure and 2013
2013-2022 the Environment and the Ministry of
Economic Affairs,
The Netherlands Factsheet European Environment Agency 2016
The new German Packaging Act Der Griine Punkt 2017
Waste Management in Germany 2018 Federal Ministry for the Environ- 2018
ment, Nature Conservation and Nu-
clear Safety
Case Study 3: Germany European Environment Agency 2008
Tyskland | Taking Sustainability to the next level Der Grine Punkt 2015
Packaging Waste Management in Ger- German Environment Aid 2009
many: Expectations, Results and Les-
sons Learned
EPR for Packaging in Germany — Der Der Grline Punkt 2017
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Nabotjek vedrgrende udvidet producentansvar for emballage og emballageaf-
fald

Der skal indfgres udvidet producentansvar for emballage og emballageaffald i alle
EU-lande senest 31. december 2024. Det er nyt for Danmark, der som det eneste
land i EU ikke allarede har indfgrt producentansvar. Det vil pavirke hele veerdikaeden
fra produktion af emballage og produkter til affaldsbehandling i Danmark.

Rapporten indeholder beskrivelser af producentansvarsmodeller for fire lande; Hol-
land, Tyskland, Sverige og Belgien, som skal danne baggrund for udvikling af en
dansk model. For hvert land er der gennemfgrt en dybtgaende kortleegning af hand-
teringen af emballageaffald. Der er fokus pa typen af organiseringsmodel, rolleforde-
ling mellem virksomheder og kommune, omfanget af systemet, tilsyn og kontrol her-
under handtering af free-riders og gebyrmodulering og eco-design.

Holland har en finansiel model, som betyder at kommunen varetager hele emballage-
affaldshandteringen og afsaetning til genanvendelse, mens virksomhederne paleeg-
ges at betale mindst 80 % af omkostningerne. Systemet daekker husholdningsembal-
lage og ikkegenanvendeligt erhvervsemballage.

Tyskland har en operationel model, som betyder at det er producenterne, som har
ansvaret for indsamling, sortering og afseetning af husholdningsaffald. Systemet
daekker kun husholdningsaffald. | Tyskland er der konkurrence mellem ti for-profit kol-
lektive ordninger, og kommunerne kan byde pa udbud pa lige fod med private aktg-
rer.

Sverige har en operationel model, som betyder at det er producenterne som har an-
svaret for indsamling, sortering og afsaetning af husholdnings- og erhvervsemballage-
affald. 90 % af markedet er kontrolleret af én nonprofit kollektivordning, der faciliterer
udbudsprocesserne.

Belgien har en hybridmodel, som betyder at kommunerne varetager indsamling og
sortering af husholdningsemballageaffaldet, mens erhvervet selv afszetter materia-
lerne til genanvendelse. Erhvervsemballage handteres i et selvsteendigt operationelt
system.
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