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Forord

Dansk affaldspolitik tilstreeber en minimering af affaldsproduktionen hos virk-
somheder og husholdninger og en hgj grad af genanvendelse med henblik pa
at nedbringe affaldsmangder til deponering og forbraending. En raekke gko-
nomiske og regelbaserede virkemidler er i anvendelse med henblik pa at
fremme de affaldspolitiske malsaetninger, men ingen af virkemidlerne regule-
rer direkte pa affaldsmangderne.

Formalet med dette projekt er at gennemfare en farste, indledende vurdering
af at indfare en direkte mangderegulering i form af omsattelige kvoter for
affald til deponering og forbreending. | projektet identificeres forskellige muli-
ge indretninger af kvotesystemer og der gennemfares en indledende vurdering
af et til to udvalgte kvotesystemer.

Til projektet foreligger 2 bilagsrapporter, en bilagsrapport som beskriver det
kommende britiske kvotesystem for deponering af organisk dagrenovation, og
en bilagsrapport der indeholder en reekke eksempler pa tiltag til reduktion af
affaldsmengderne til forbraending og deponering, herunder iser eksempler pa
kommunale tiltag til sget genanvendelse.

Projektet er gennemfgrt af COW!I i perioden februar til november 2003 med
stotte fra Miljg Radet vedr. Renere Produkter.

Projektet er blevet fulgt af en falgegruppe bestaende af Lone Lykke Nielsen,
Miljgstyrelsen, forkvinde, Charlotte Munter, Miljgstyrelsen, Klaus Mller,
Genvindingsindustrien, Niels Bukholdt, Affald Danmark, Sune Schou, Fi-
nansministeriet, Helle Juhler-Kristoffersen, Dansk Industri, Ulla Telcs, Dansk
Industri, Allan Kjersgaard, Renosam, samt Morten Hansen, Skatteministeriet.
I november 2003 indtradte Jacob H. Simonsen, Kommunernes Landsfor-
ening, og Anne Kirstine V. Krog indtradte til aflasning af Morten Hansen,
Skatteministeriet, og Lisbet Hagelund Hansen til aflgsning af Ulla Telchs og
Helle Juhler-Kristoffersen, Dansk Industri.






Sammenfatning og konklusioner

1.1 Indledning

Etablering af et kvotesystem gar det muligt direkte at regulere mangden af
affald til forbreending og deponering med henblik pa at sikre opfyldelse af af-
faldspolitiske mal. Der er ingen danske eller udenlandske erfaringer med brug
af omseettelige kvoter pa affald til forbreending og deponering, og i dette pro-
jekt foretages en farste vurdering af mulighederne for at indfgre regulering
ved brug af omseettelige kvoter.

Projektet identificerer mulige udformninger af kvotesystemer og af centrale
elementer i designet af kvotesystemet, kvotesystemets samspil med den eksi-
sterende organisering og regulering af affaldsomradet, og vurdering med hen-
syn til mulig prisdannelse og overvejelser om administrative byrder.

Der er tale om et farste indledende projekt, og hovedvagten er lagt pa en bre-
dere beskrivelse af muligheder og begrensninger, mens mere detaljerede be-
skrivelser og vurdering af de enkelte delelementer af et kvotesystem ikke har
ligget inden for rammerne af projektet.

Der er gennemfgrt en relativt omfattende indsamling af erfaringer fra iseer
projekter til fremme af genanvendelse af affald. Formalet hermed har veret at
fa en - om end konservativ - indikation af mulighederne for at stabilisere
mangderne af affald til forbreending og deponering og en indikation af mulige
prisniveauer pa kvoter. Denne indsats har veeret prioriteret for at fa en farste
vurdering af muligheder og omkostninger forbundet med stabilisering af
mangderne og risikoen for meget hgje kvotepriser pa et fremtidigt kvotemar-
ked. Der er tale om en konservativ vurdering af maengder og omkostninger da
der kun foreligger begraenset information herom.

111 Omeszettelige kvoter som virkemiddel

Kvoter sigter pa at regulere affaldsmangden til forbraending og deponering
direkte. En kvote giver ihendehaveren ret til at forbraende eller deponere et
ton affald et bestemt ar, og staten udsteder f.eks. arligt et antal kvoter der
modsvarer de politiske malsetninger om mangden af affald til forbreending og
deponering.

For at sikre fleksibilitet er det afggrende at kvoterne kan omsattes. De der har
vanskeligt ved at reducere affaldsmangderne til deponering og forbraending i
tilstreekkeligt omfang kan sa kebe kvoter fra akterer der har lettere ved at re-
ducere mangderne. Herved bliver systemet fleksibelt set fra den enkelte aktars
synspunkt uden at det overordnede mal tabes.

Omsattelige kvoteordninger er gkonomiske virkemidler pa linie med afgifter,
men der er dog betydelige forskelle. Hvor kvoterne direkte styrer mangden vil
afgifter indirekte styre mangden via afgiftens prissignal. Omsgttelige kvoter
giver ogsa et prissignal via prisen pa kvoterne, men denne pris kendes ikke pa
forhand og afhanger af antallet af kvoter der udstedes og af udviklingen i af-
faldsmangderne. Med kvoteregulering kendes saledes mangden af affald til
forbraending og deponering pa forhand, men ikke den pris som aktererne ma
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betale for kvoterne. Med afgifter kendes omvendt den afgift aktererne ma be-
tale pa forhand, men ikke den mangde affald der sendes til forbraending og
deponering.

Under de rette betingelser vil bade afgifter og omsattelige kvoter saledes kun-
ne na til det samme resultat. Via prismekanismen virker de to styringsmidler
ret ens, men en kvoteordning kan herudover taenkes at gge opmarksomheden
pa affaldsproduktion og bortskaffelse i hgjere grad end afgift. Det skyldes bl.a.
at omkostningerne til affaldsbortskaffelse ofte er en relativt beskeden del af
virksomhedernes samlede omkostninger og at husholdninger og sma affalds-
producenter i praksis sjeldent er direkte konfronteret med prisen pa affalds-
bortskaffelse men betaler et arligt gebyr. Arbejdet med at vurdere behovet for
keb af kvoter kan imidlertid teenkes at gge opmeerksomheden pa affaldsbort-
skaffelse hos virksomheder og kommuner, her kaldt "nethindeffekten". Hvis
kvoteordningen bliver meget smidig og fleksibel og kvoter meget let tilgaenge-
lige kan det dog formindske denne sarlige opmaerksomhed.

1.1.2 Erfaring fra andre kvoteordninger

Der er erfaring med kvoteordninger pa andre omrader, herunder SO, udled-
ning i USA. Erfaringerne kan ikke direkte overfgres pa en dansk ordning pa
affaldsomradet, men der kan dog drages erfaringer der peger pa at et velfun-
gerende kvotesystem stiller krav om fleksibilitet, herunder inddragelse af han-
delsselskaber og lignende, og klare spilleregler.

Storbritannien planlegger i lgbet af 2004 at indfare kvoter pa organisk dagre-
novation til deponering med henblik pa at opfylde EU's direktiv om depone-
ring af affald. De bortskaffende myndigheder (kommuner eller amter) skal
have kvoter for at kunne aflevere organisk husholdningsaffald pa affaldsdepo-
ni. Affald til forbraending vil derimod ikke kraeve kvoter. Der er vaesentlig for-
skel i udgangspunktet for Storbritannien og for Danmark med hensyn til or-
ganisk dagrenovation, idet Danmark allerede opfylder EU's direktiv og ikke
tillader deponering af organisk dagrenovation. Der er endvidere forskel i ord-
ningernes dekning idet den danske teenkes at omfatte alt affald bade til depo-
nering og forbraending.

Til implementering af EU's emballagedirektiv fra 1994 er endvidere i Storbri-
tannien etableret en certificeringsordning, som har udviklet sig til et system af
omsettelige certifikater for genanvendt emballage. Den nationale miljgmyn-
dighed udsteder standardiserede certifikater, der dokumenterer at emballage-
affald er blevet nyttiggjort, sakaldt PRN's (Packaging Waste Recovery Notes).
Virksomheder der er palagt genanvendelseskrav for emballage kan sa veelge
enten selv at genanvende emballageaffald eller at kgbe saddanne certifikater.
Certifikater kabes typisk fra materialeforarbejdende virksomheder eller pa en
elektronisk bgrs og ordningen vurderes at have reduceret omkostningerne ved
at na malene vaesentligt.

1.13 Mulige kvoteordninger

En kvoteordning er defineret ved en raekke forhold, men helt centralt er hvilke

aktgrer der er omfattet af ordningen. Ordningen bar tilretteleegges sa den giver
de centrale aktgrer klare incitament til at reducere mangderne af affald til for-

breending og deponering. Tre grundmodeller for hvem der er centrale aktarer

har veeret overvejet, nemlig:

1  Ordning baseret pa kommuner og virksomheder med stgrre affaldspro-
duktion



2 Ordning baseret pa affaldsdeponeringsanlaeg og forbraendingsanleeg
3 Ordning baseret pa affaldsproducenter

Kommuner og affaldsproducenter har de starste muligheder for at reducere
mangderne af affald til forbreending og deponering, mens affaldsdepone-
ringsanleg og forbrendingsanleg har mindre indflydelse pa affaldstilfarslen.
Pa den baggrund er fokuseret pa kvoteordninger som baserer sig pa kommu-
ner og virksomheder med stgrre affaldsproduktion.

1.14 Tilretteleeggelse

Fordeling af kvoter: Den gnskede mangde kvoter udstedes for passende perio-
der, f.eks. et ar ad gangen. Kvoterne fordeles til kommuner og affaldsprodu-
center enten ved salg eller som forzring.

Flere forhold taler for salg af kvoter frem for foreering. Hvis kvoterne forzres
til kommuner og affaldsproducenter ma affaldsafgiften bevares hvis staten skal
opretholde et provenu. Ved salg af kvoterne far staten et provenu til erstatning
for affaldsafgiftens provenu. Selger myndighederne kvoter behgver de endvi-
dere ikke at have detailkendskab til virksomheder og kommuners affaldspro-
duktion. Foreres kvoterne bort vil det derimod stille hgje krav til myndighe-
dernes viden om de enkelte affaldsproducenters hidtidige affaldsproduktion.
Foreeres kvoter til eksisterende virksomheder kan det endvidere indebare risi-
ko for konkurrenceforvridning og ggre det vanskeligere for nye virksomheder
at etablere sig.

Det er en forudsatning for at et kvotemarked fungerer efter hensigten at det
ikke er muligt for enkelte aktagrer at misbruge markedsmagt og i meerkbar grad
pavirke prisdannelsen eller udbuddet af kvoter. For at sikre et velfungerende
marked skal der dels sikres at der deltager et minimum af aktgrer, og dels at
der er etableret spilleregler der fremmer konkurrence.

Elektronisk registrering: | praksis kan etableres et elektronisk registreringssy-
stem, hvor de enkelte aktgrers beholdning af kvoter registreres sammen med
kab og salg af kvoter og hvor aktgrernes brug af kvoterne ligeledes registreres.

Marked for kvoter: Uanset om kvoter foreeres eller selges kan aktgrerne efter-
felgende handle med hinanden, f.eks. direkte mellem hinanden eller pa en
bars oprettet dertil. Det kan imidlertid veere en uforholdsmaessig stor byrde for
mindre virksomheder og kommuner at deltage pa kvotemarkedet og derfor
veere fordelagtigt for dem at lade transportgrer og handelsselskaber bistd med
kvotehandlen. Sa kan en virksomhed eller en kommune valge f.eks. at lade sin
affaldstransporter sta for at indkgbe de ngdvendige kvoter. Dette vil reducere
virksomheden eller kommunens administrative byrder, men vil omvendt bety-
de at virksomheden eller kommunen ikke selv bliver engageret i handelen med
kvoter og derfor naeppe vil reagere meget anderledes pa kvoteordningen end
f.eks. pa en forhgijelse af affaldsafgiften. Der kan saledes vere et dilemma mel-
lem pa den ene side at sikre at en ordning er smidig og medfarer beskedne
administrative byrder og pa den anden side at sikre et hgjt engagement i de
enkelte virksomheder og kommuner.

Antal aktgrer: Det er ikke muligt at forudsige hvor mange der aktivt vil deltage
i et kvotemarked. Mulige aktgrer er kommuner, virksomheder med egen kon-
trakt med vognmand samt handelsselskaber, transportarer og andre der hand-
ler pa vegne af deres kunder. Som et groft sken kunne op til 275 kommuner,
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100-1000 virksomheder med stor affaldsproduktion samt op til 500 transpor-
terer og handelsselskaber teenkes at deltage pa kvotemarkedet.

1.15 Samspil med eksisterende regulering og organisering

Kvoter i relation til anvisnings- og benyttelsespligt: Affaldskvoter "leegges ovenpa"
det eksisterende affaldssystem, saledes at akteren ikke alene skal holde sig til
anvisningen, men ogsa skaffe en kvote for at fa affaldet breendt eller depone-
ret. Kvoten er forudsaetningen for at fa affaldet breendt eller deponeret, men
ingen garanti. Garantien for at komme af med affaldet vil fortsat ligge pa den
kommunale anvisningspligt, altsa kommunernes pligt til at sikre at der er til-
straekkelig forbraendings - og deponeringskapacitet. Affaldsproducenten ma
kebe de ngdvendige kvoter pd markedet, og opstar der uventet og ekstraordi-
nart serlige behov for indsats over for bestemte fraktioner kan staten reserve-
re kvoter hertil eller udstede ekstraordinare kvoter.

Udnyttelse og frembringelse af kapacitet pa forbreendings- og deponeringsanleeg:
Hyvis affaldskvoter virker efter hensigten, som er at stabilisere eller reducere
meengderne til forbreending og deponering, sa vil kapaciteten pa forbrean-
dings- og deponeringsanleag i farste omgang blive udnyttet pa nuveerende eller
lavere niveau, og anleggenes samlede kapacitet pa leengere sigt blive bevaret
eller reduceret. Tilsvarende vil energileverancerne fra affaldsforbreending felge
de tilferte meengder. Disse konsekvenser udspringer af de politiske mal om at
stabilisere eller reducere affaldsdannelsen og mangderne til forbreending og
deponering og gge genanvendelsen.

Betydningen af en eventuel liberalisering: Kvoteordningen er i princippet uaf-
heengig af en eventuel liberalisering af affaldsforbraending og -deponering.
Hvis kommunernes anvisningspligt opretholdes pa et niveau, hvor kommunen
kan anvise behandlingsform, men ikke behandlingssted, er det fortsat en myn-
dighedsbeslutning, om en bestemt type affald skal forbraendes, deponeres, el-
ler genanvendes pa en bestemt made. Myndighederne vil dog ikke bestemme,
hvilket af flere anleeg, indenfor samme behandlingsform, der skal anvendes.

1.1.6 Import og eksport af affald

Importeret affald til forbreending og deponering vil ogsa kunne underlaegges
kvoter svarende til at importeret affald er underlagt affaldsafgift. | det omfang
affald lovligt kan eksporteres til andre lande til omkostninger der er lavere end
i Danmark (inkl. omkostninger til kab af kvoter til forbraending eller depone-
ring) vil dette veere et gkonomisk attraktivt alternativ til bortskaffelse ved for-
breending eller deponering i Danmark.

Nye EU-domme indikerer hvornar affaldsforbraending anses for nyttiggarelse.
Det faglger af dommene at forbrending af affald pa industrielle produkti-
onsanleg, hvor affaldet anvendes som energikilde, anses som nyttiggarelse,
herunder ved samforbraending, altsa anvendelse af affald til energiformal
sammen med andre brendsler. Derimod anses forbrending pa et affalds-
forbreendingsanlaeg som bortskaffelse, uanset at anleegget producerer var-
me eller elektricitet. Det er saledes ikke ganske klart hvorledes EU regulerin-
gen og fortolkningen heraf, sammen med de generelle danske forbud mod im-
port og eksport af affald til bortskaffelse, vil pavirke omfanget af eksport og
import af affald til forbreending.

De foreliggende oplysninger om i hvilket omfang grent affald (dvs. affald der
efter transportforordningen ikke skal anmeldes inden eksport) eksporteres og



importeres er sparsomme. Derfor er det umiddelbart vanskeligt at vurdere,
om den &ndrede administration vil betyde en &ndring af mangderne af gragnt
affald, der skal forbreendes i Danmark, og om en &ndring i givet fald vil veere
en stigning eller et fald.

En eventuel liberalisering af affaldsforbreending og deponering kan aktualisere
en diskussion af hvorvidt det generelle danske forbud mod import og eksport
af affald til bortskaffelse bgr ophaves.

1.1.7 Vurdering

Priser pa kvoter: Affaldsproducenter vil sta i et valg mellem at anskaffe sig kvo-
ter for at kunne sende affald til forbraending eller deponering, eller reducere
affaldsmangden lidt. Hvis affaldsproducenten handler gkonomisk rationelt vil
han altsa valge at kgbe en kvote yderligere hvis det er billigere end at reducere
affaldsmangden til forbraending eller deponering, og omvendt veelge at redu-
cere affaldsmangden hvis det er billigere end at kebe en yderligere kvote. Pa
den made ma prisen pa kvoter forventes at afspejle de marginale omkostnin-
ger ved at reducere affaldsmangderne til forbreending og deponering.

Omkostningerne ved gget genanvendelse og ved forebyggelse af affaldsdan-
nelse er imidlertid ikke vel belyst. En vasentlig aktivitet i dette projekt har der-
for veeret at indsamle tilgeengelig information om muligheder for og omkost-
ninger ved tiltag der reducerer affaldsmeangderne til forbreending og depone-
ring, bl.a. gennem gget genanvendelse.

Vurderingen tyder pa at affaldsmeengden kan stabiliseres pa det nuveerende
niveau med kvotepriser som er af samme starrelsesorden som affaldsafgiften.
Der er dog stor usikkerhed forbundet med skgnnet over potentialerne og de
tilherende omkostninger. Vurderingen er baseret pa (nogle) af de nuveerende
muligheder, og man skal derfor veere varsom med at konkludere om prisen pa
lang sigt. Pa den ene side vil fortsatte krav om uendrede eller reducerede af-
faldsmangder indebere stigende kvotepriser, pa den anden side vil mulighe-
derne for begraensning af iseer affaldsproduktionen kunne udvikle sig over tid i
et samspil med prisen pa kvoterne.

Priserne pa et fremtidigt kvotemarked vil kunne variere over tiden og mellem
aktarer. Starre aktgrer med god indsigt i affaldssektoren vil have bedre mulig-
hed for at kebe og selge kvoter pa gunstige tidspunkter og til gunstige priser
end mindre aktarer der ikke fglger markedet teet. Ligeledes kan transaktions-
omkostningerne ved kab og salg variere mellem store og sma akterer. Der kan
derfor forventes fordelingsmassige effekter mellem aktgrerne som falge af
kvoteordningen, men omfanget heraf er ikke kendt.

Administrative byrder: Der ma forventes vasentlige administrative byrder og
transaktionsomkostninger ved indfarelse af et kvotesystem i forhold til den
nuveaerende affaldsafgift. Det konkrete omfang afhaenger af udformningen af
ordningen og kendes ikke. Nogle byrder kan henfares til selve kvotesystemet,
andre er mere generelt knyttet til den ekstra indsats, der kraeves for at mindske
affaldsmangderne til forbraending og deponering og opfylde de politiske mal-
sa&tninger.

De administrative byrder vil for de centrale miljgmyndigheder iser vedrgre
udvikling og drift af kvotesystemet, herunder udvikling af et elektronisk regi-
streringssystem, behandling af klager og overvagning og sanktionering af over-
treedelser. De administrative byrder vil vere starst hvis miljgmyndighederne
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selv fordeler kvoterne, iser hvis de foraeres bort, men der ma ogsa forudses
markbare administrative byrder iser i starten selv om fordelingen overlades til
en ekstern part.

Kommuner og virksomheder med sterre affaldsproduktion vil fa ekstra admi-
nistrative byrder ved vurdering af behovet for kegb af kvoter og ved gennemfg-
relse heraf. Endvidere ma der forventes omkostninger forbundet med handler,
f.eks. betaling af provision ved handler pa auktion eller gennem meeglere.

Transportarer der kaber kvoter til brug for deres kunder patager sig en ekstra
opgave som medfarer udgifter til kab af kvoter samt interne omkostninger
forbundet med at identificere behovet for tilladelser. Den administrative byrde
for deres kunder vil omvendt blive reduceret.

Deponeringsanlag og forbrendingsanlaeg skal indga i kontrollen med de
mangder af affald de modtager og i registrering af de tilhgrende kvoter. Der
ma forventes behov for en mere systematisk registrering end nu, og de yderli-
gere administrative opgaver for deponeringsanlaeg og forbreendingsanleg vil
afhange af den konkrete udformning af registreringssystemet.

Samlet ma der forventes meerkbare administrative omkostninger og transakti-
onsomkostninger hos myndigheder og andre aktgrer i affaldssektoren i forbin-
delse med en kvoteordning. Omfanget ma forventes at vare sterst i etable-
ringsfasen af en sddan ordning.

Utilsigtede miljeeffekter: Formalet med en kvoteordning er at stabilisere eller
reducere deponering og forbrending af affald. Et gget pres pa de enkelte af-
faldsproducenter om at reducere den mangde affald der indsamles til for-
braending og deponering kan imidlertid samtidig give et incitament til
ukontrolleret bortskaffelse. Erfaringer fra kommuner med vagtbaseret gebyr
viser pa den ene side en reduktion i affaldsmangden der indsamles, men pa
den anden side ogsa gget ukontrolleret bortskaffelse pa rastepladser, veje, i
naturomrader samt gget afbreending af affald i bal, fastbreendselsfyr og braen-
deovne. Nogle starre affaldsproducenter kan endvidere tenkes at reagere pa
steerkere regulering af affaldsmangderne gennem eksport af affald eller ud-
flytning af affaldsgenererende produktion.

Konklusioner:

+  Afgifter og kvoteordninger er begge gkonomiske styringsmidler med
mange feellestraek. Der er to grunde til at overveje kvoteordning:
1. Myndighederne kan fastleegge de fremtidige mangder til forbraending
og deponering, til gengeeld vil der veere usikkerhed om prisen pa kvoterne.
Ved afgifter er der omvendt viden om afgiftens starrelse, men usikkerhed
om dens effekt pa affaldsmengderne til forbreending og deponering
2. Kvoteordninger kan tenkes at skeerpe opmarksomheden pa affalds-
produktionen og bortskaffelsen hos de starre aktarer fordi systemet for-
drer at de tager stilling til keb og salg af kvoter, her kaldt en "nethinde-
effekt". Denne nethindeeffekt supplerer det incitament til reduktion af
mengderne der gar via prisen pa kvoterne og som svarer til incitamentet
ved en afgift.

*  Nethindeeffekten afhaenger af om kommuner og virksomheder aktivt del-
tager i kvoteordningen. De der overlader kgb af kvoter til f.eks. affalds-
transporteren vil have mindre opmarksomhed pa kvoteordningen og



nethindeeffekten vil veere mindre. Reguleringseffekten vil dermed pri-
meert veere via prismekanismen.

Staten kan fordele kvoterne gratis eller saelge dem. Hensyn til at undga
konkurrenceforvridning, mindske de central myndigheders administrative
byrder og opretholde et statsligt provenu i starrelsesorden med den nu-
veerende afgift taler for at kvoter selges til aktgrerne, f.eks. ved auktioner.

En ordning for omseettelige kvoter pa affald til forbreending og depone-
ring vil have samme dakning som den nuverende affaldsafgift og pa
mange mader have samme funktion. Det synes derfor mere hensigtsmaes-
sigt at erstatte afgiften med en kvoteordning end at supplere den, selv om
det er muligt at opretholde begge reguleringer samtidig.

Et kvotesystem bgr udformes sa det omfatter de aktarer der kan reducere
affaldsmangderne, sa det begranser konkurrenceforvridning og mulighed
for misbrug af markedsmagt, og sa det er administrativt fremkommeligt.
Der er derfor fokuseret pa en ordning der omfatter kommuner og virk-
somheder med stgrre affaldsproduktion og som af administrative hensyn
giver adgang for handelsselskaber, transportarer og andre til at kabe og
seelge kvoter.

En kvoteordning leegges oven i den eksisterende organisering og regule-
ring. Under forudsztning af at der er konkurrence pa kvotemarkedet og
at der ikke opstar monopollignende tilstande anfegter kvoteordningen ik-
ke den eksisterende anvisnings- og benyttelsespligt og pavirker kun frem-
bringelse og udnyttelse af behandlingskapaciteten qua de reduktioner af
affaldsmengder der svarer til de politiske malsetninger der begrunder
ordningen.

En kvoteordning vil kunne omfatte importeret affald pa linie med andet
affald. En nylig EU dom indikerer dog formentlig at eksport og import af
affald til forbreending pa affaldsforbreendingsanlag vil blive begraenset el-
ler ophgre, mens eksport og import af affald til samforbraending i indu-
strielle produktionsanlaeg kan opretholdes. Dette er dog ikke afklaret og
afhaenger endvidere af igangveerende aktiviteter i EU Kommissionen.

En eventuel liberalisering af behandlingsanlaeggene vil vere uafhaengig af
en kvoteordning safremt kommunerne fortsat forventes at anvise behand-
lingsform, men dog ikke bestemme, hvilket af flere anleeg, indenfor sam-
me behandlingsform, der skal anvendes.

Vurdering af kvotepriser er behaftet med stor usikkerhed, da der er be-
graenset tilgengelig viden og information om mulighederne for at reduce-
re affaldsmangderne til forbreending og deponering og de tilhgrende om-
kostninger. Vurdering pa baggrund af eksisterende genanvendelsesord-
ninger m.v. indikerer dog at meengderne kan stabiliseres pa det nuveren-
de niveau med kvotepriser pa niveau med de eksisterende affaldsafgifter.
Der er dog en vis risiko for meget hgje marginalpriser pa kvoter, en risiko
der kan begranses ved etablering af et prisloft.

Kvoteprisen vil udvikle sig over tiden, pa den ene side vil kvoterne
stramme mere til, pa den anden side kan forventes nye teknologier og
gget veegt pa forebyggelse af affald.

Provenuet vil veere forbundet med en vis usikkerhed, iser i starten, men
nappe vaere under det nuvaerende afgiftsprovenu.
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En kvoteordning vil indebare ggede administrative omkostninger og om-
kostninger til handel med kvoter i forhold til affaldsafgiften. De ggede
byrder vil omfatte de centrale miljgmyndigheder, kommuner, virksomhe-
der, affaldsbehandlingsanleeg og andre aktarer i affaldssektoren. Omfan-
get vil afhaenge af den konkrete udformning af ordningen.

Der er en risiko for at en skeerpet regulering vil forgge den ukontrollerede
bortskaffelse af affald, herunder afbreending, udsmid pa rastepladser og i
naturen mv. Indfgrelse af kvoter skal derfor fglges af hensigtsmeessige til-
tag iseer hos kommunerne, saledes at de enkelte husstande og andre af-
faldsproducenter far incitament og muligheder for at reducere affalds-
mengderne, og far sa begraenset incitament til ukontrolleret bortskaffelse
som muligt. Der er endvidere behov for gget tilsyn og kontrol for at be-
greense ukontrolleret bortskaffelse og ulovlig eksport af affald.



2 Summary and conclusions

2.1 Introduction

The establishment of a quota system makes it possible to directly regulate the
amount of waste for incineration and land filling thereby ensuring that politi-
cal goals are achieved. There is, at present, no Danish or foreign experience
on the use of tradable quotas for waste for incineration or land filling. The aim
of this project is to make an initial evaluation of the possibilities to introduce
regulation in connection of tradable quotas.

The project identifies possible designs for quota systems including key ele-
ments in the design of a quota system, interaction with current organisation
and legislation within the waste sector, and evaluation in relation to tax setting
and administrative obligations.

This is the preliminary project, and the main focus has been placed on pro-
viding a broad description of possibilities of and limitations in a quota system.
A more detailed description and evaluation of the individual elements of a
guota system do not fall within the scope of the project.

Substantial information has been collected on experiences gained particularly
on projects promoting waste recycling. The aim has been to provide an indi-
cation - although somewhat conservative - of the possibilities of stabilising the
amount of waste for incineration and land filling, as well as an indication of
possible price levels for the various quotas. These efforts were prioritised in
order to obtain an initial evaluation of the options and costs in connection
with stabilising the amounts of waste deposited and to assess the risk of exor-
bitant taxes/charges in a potential quota market. The estimate of the amounts
and costs is a conservative one, as readily available information is limited.

2.1.1 Negotiable/transferable/trading quotas as a resource

Quotas aim directly at regulating the amount of waste for incineration or land
filing. A set quota provides the holder with the right to incinerate or deposit a
tonne of waste for a specific year, and the state issues, for example, on an an-
nual basis, a number of quotas which correspond to political goals for the
amount of waste for incineration and land filling.

In order to ensure flexibility, it is crucial that the quotas can be con-
verted/traded. Those who have difficulty in reducing the amount of waste for
land filling and incineration should be able to buy quotas from those who are
better able to reduce waste amounts, thereby making the system flexible, when
seen from the individual actors' viewpoint, without losing the primary objec-
tive.

Tradable quotas are economic instruments, equivalent to taxes, distinguishing
themselves, however, by one marked feature. Quotas directly control the
amount of waste deposited, while taxes indirectly control the amounts depos-
ited through pricing. Tradable quotas also provide a price/cost indicator via
the price/tax set for specific quotas, however, this price cannot be pre-
determined as it is dependent on the number of quotas issued and the devel-
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opment of waste amounts. With quota regulation, the amount of waste for
incineration and landfills is known beforehand, but not the cost/price to be
paid by the individual actors. With taxes, the situation is reversed, the
cost/price is known beforehand, but not the amount of waste for incineration
and landfills.

Under optimal conditions, both ttaxes and tradable quotas would then provide
the same result. With the price mechanism both instruments have similar ef-
fects, however a quota system could possibly focus more attention on waste
production and its removal than would ttaxes. This is mainly due to the fact
that the cost of waste disposal is often a relatively modest amount of a com-
pany's total production costs, and households and small waste production
centres, in practice, are seldom directly confronted with the actual costs of
waste disposal, as they are paid for through an annual fee. The process of
evaluating the need to buy waste quotas could increase focus on waste dis-
posal in companies and municipalities, referred to here as the "retina effect". If
the quota system is flexible and quotas are easily accessible, it could alter fo-
cus on this particular area.

212 Experience from other quota systems

There is documented experience on quota systems in other areas, such as CO,
emissions in the USA. This experience cannot be directly transferred to the
Danish waste sector, but can be used as an example showing that a well de-
signed quota system demands flexibility, and the need to include trading
companies and similar sectors, as well as clearly defined rules

In 2004, Great Britain plans to introduce quotas for organic waste collection
and land filling in order to meet the requirements of the EC directive on land
filling of waste. The responsible authorities (municipalities and counties) are
to be allocated quotas which will allow them to deliver organic household
waste to landfill sites. Waste for incineration will, however, not require quotas.
There is a marked difference in the situation between Great Britain and Den-
mark with regard to organic waste disposal in that Denmark already meets the
EC requirements and does not allow land filling of organic household waste.
Furthermore, there are also fundamental differences between the existing
waste legislation in the two countries, in that the Danish legislation covers
both waste disposal and incineration.

In order to implement the EC packaging directive of 1994, Britain established
a certification system which has evolved into a system of negotiable certifi-
cates for recycled packaging. The national environmental authority issues
standard certificates which document that packaging waste has been recov-
ered, so-called PRN's (Packaging Waste Recovery Notes). Companies which
have to meet specific recycling requirements can choose to either re-use pack-
aging material or purchase PRN's. Certificates are purchased from manufac-
turers or through an electronic stock exchange, and the scheme is assessed to
have reduced costs substantially by encouraging generators to attain the goals
set.

2.1.3 Possible quota systems

A quota system is defined by a number of factors, a major one of which is the
actors affected by the system. The system should be designed so that it pro-
vides the key actors with a clear incentive to reduce the amount of waste for
incineration or land filling. Three basic models, taking the key actors into ac-
count, have been considered:



1 A system based on municipalities and manufacturers with a large waste
production

2 A system based on waste disposal sites and incineration plants
3 A system based on waste generators

Municipalities and waste generators have the largest possibility of reducing
the amount of waste for incineration and land filling, while waste disposal sites
and incineration plants have less influence on the waste flow. In the light of
this, focus has been placed on a quota system based on the municipalities and
manufacturers generating large amounts of waste.

2.14 Organisation/Preparation

Distribution of quotas: The desired number of quotas is issued for an appropri-
ate period, e.g. one year at a time. The quotas are distributed among the mu-
nicipalities or waste producers, either by sale or simply as a grant.

Several aspects are in favour of selling quotas, as opposed to grants If the quo-
tas are given to municipalities and waste producers, waste ttaxes must be
maintained, if the state is to retain its level of income. By selling quotas, the
state will generate an income that replaces the current waste tax system. If the
authorities sell quotas, detailed knowledge on waste production for the indi-
vidual municipalities and waste producers is no longer necessary. If, on the
other hand, the quotas are simply given away, the requirements to be met by
the authorities with regard to knowledge on the waste production of the indi-
vidual producer will be extremely high. If quotas are issued to existing pro-
ducers, it could increase the risk of distorting competition and make it more
difficult for new companies to establish themselves.

A precondition for the success of a quota market is that the possibility for in-
dividual actors to misuse the system and influence prices and/or quantity of
quotas is removed. A well functioning market will involve a minimum of ac-
tors and rules which promote competition.

Electronic registration: In practice an electronic registration system where the
individual actors' quota stocks are registered together with information on the
purchase, sale and use of quotas can be established.

Quota market: Irrespective of whether quotas are granted or sold, actors
should be able to trade with each other, e.g. directly with each other or
through a stock market designed for this purpose. However, smaller compa-
nies could be at a disadvantage when dealing directly on a quota stock market,
and it could be better or them to use the services of a transport or trading
company. This will reduce the company's or municipality's administrative
burden, but, in return, their own involvement in the transaction will be con-
siderably reduced and their response towards the quota system will not differ
much from the effect of e.g. an increase in waste ttaxes. The difficulty will be
to ensure a flexible system with a limited administrative burden, whilst at the
same time ensuring a high degree of commitment from the individual compa-
nies and municipalities.

Number of actors: It is not possible to predict the number of actors that will be

seriously engaged in a quota market. Possible actors are municipalities and
companies holding contracts with a haulage contractor or a trading company,
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haulage contractors and others dealing on behalf of their customers. In a
rough estimate, 275 municipalities, 100 - 1000 companies with a large waste
production and up to 500 haulage contractors and trading companies could
participate in a quota stock market.

2.15 Interaction between existing legislation and organisation

Quotas in relation to assignment and utilisation: Waste quotas are “added? to
the existing waste system, so that actors are required not only to meet assign-
ment requirements but must also to obtain a quota in order to have waste in-
cinerated or landfilled. The quota is a preconditions for having waste inciner-
ated or deposited at a landfill, but is not necessarily a guarantee. The guaran-
tee for access to disposing waste will still be based on municipal waste alloca-
tion requirements, in other words, the municipality's obligation to secure suf-
ficient waste incineration and/or landfill capacity.

Utilisation and generation of capacity at incineration plants and landfills: I1f waste
guotas work according to plans, which is to stabilise or reduce the amount of
waste generated, incineration plants and landfills will, both initially and over a
longer period of time, either utilise present capacity or reduce capacity. Simi-
larly, the amount of energy generated will correspond to the amount of waste
disposed of. These consequences are related to political goals for stabilising or
reducing waste production, or the amount of waste for incineration and land-
fills, and increasing the recycling of waste products.

Significance of liberalising the waste sector: The quota system is, in principle, not
related to a possible liberalisation of the waste incineration and landfill system.
If the municipal waste assignment requirements are retained at a level which
allows the municipality to dictate waste treatment forms but not the location at
which the waste is to be treated, the decision on whether a specific waste type
is to be incinerated, landfilled or recycled will still be made by the responsible
authority. The authorities will, however, not decide which treatment plant is
to be used.

2.1.6 Import and export of waste

Waste imported for incineration and landfilling will be subject to quotas just
as imported waste is subject to waste taxes. If waste for incineration can le-
gally be exported to other countries at a lower cost (including the purchase of
quotas for incineration and disposal) it will be a more attractive economic al-
ternative to disposing of waste in Denmark.

New EC directives indicate whether or not waste incineration is regarded as
recovery. According to these directives, incineration of waste at industrial
production plants, where waste is used as an energy source, is considered as
recovery of waste, such as combined incineration, i.e. the use of waste as an
energy source together with other fuels. However, incineration at a treatment
plant is considered to be disposal, irrespective of whether the plant produces
heat or energy. The EC has, however, recently proposed a supplement to the
packaging and waste packaging directive, which recognises that waste inciner-
ated at waste treatment plants which generate heat or electricity is considered
to be recovery. It is not fully clear how EC regulation and interpretation
thereof, together with the general Danish ban on import and export of waste
for disposal, will affect the import and export of waste for incineration.

Available information on the import and export of green waste (i.e. waste
which according to transport regulations is not subject to registration prior to



export) is limited. It is therefore difficult to evaluate whether the administra-
tive changes will lead to an increase or decease in the amount of green waste
treated in Denmark.

A possible liberalisation of waste incineration and landfilling system might
lead to a discussion whether the Danish ban on import and export of waste for
disposal should be lifted.

2.1.7 Evaluation

Quota prices: Waste producers will have to decide between procuring a quota
allowing them to incinerate or landfill waste, or alternatively, to reduce their
waste production. If the waste producer focuses on costs, he will choose to
buy additional quotas if it is cheaper than reducing waste production for in-
cineration and or landfills, and, alternatively, to reduce waste production if it
is cheaper than buying additional quotas. In this way the price of quotas is
expected to reflect the marginal costs of reducing waste for incineration and
landfilling.

The costs of increasing recycling and of reducing waste generation are not
immediately clear. An important activity in this project was therefore to collect
existing information on costs in connection with activities/measures to reduce
the generation of waste for incineration and landfilling, for instance through
increased waste recycling.

The evaluation shows that the amount of waste can be stabilised at its present
level by setting quota prices at the same level as waste taxes. There is however
a great deal of uncertainty with regard to assessing the potential for reducing
the amount of waste and the related costs. The evaluation is based on (some)
of the present options, and much care is needed in the assessment of the long-
term price. On one hand, continued requrements to maintain or reduce waste
amounts would require increased quota prices, on the other hand the possibil-
ity of reducing or limiting waste generation could, over a period of time, gen-
erate interaction between quota prices.

Prices on a future quota market will vary over time and among actors. Major
actors with greater insight into the waste sector will have better opportunity to
buy and sell quotas at favourable prices and at favourable times than those
who do not follow the market closely. The cost of transactions to purchase
and sell quotas can also vary between large and small actors. A distribution
effect between actors with regard to the quota system can also be expected,
but the extent is not known at present.

Administrative responsibility: Substantial administrative and transaction tasks
can be anticipated in relation to the introduction of the quota system contra
the existing tax system. The exact extent depends on the design of the quota
system, which is not yet known. Certain tasks will be a direct result of the
quota system, while others will be related to the additional work needed to re-
duce waste amounts for incineration and landfilling and fulfilment of political
goals.

Administrative tasks to be performed by environmental authorities will mainly
relate to the development and maintenance of the quota system, including
electronic registration, processing of complaints and supervision and sanction-
ing of infringements. The administrative tasks will be greatest if the environ-
mental authorities issue the quotas themselves, but a marked increase in ad-
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ministration tasks in initiating the system can be anticipated, even if an exter-
nal party is ultimately responsible.

Municipalities and companies with a large waste production will have to bear
additional administrative tasks in evaluating the need for and actual purchase
of quotas. Furthermore, expenses connected to the transaction should be ex-
pected, e.g. payment of commision in connection with the auction or use of
broker.

Haulage contractors or trading companies who buy quotas for their customers
undertake an additional task which entails expenses in connection with the
purchase of quotas as well as internal costs for identifying the need for per-
mits. On the other hand, the administrative tasks for their clients will be re-
duced.

Landfills and incineration plants must be involved in the control of the
amounts of waste received and in the registration of quotas. The need for a
more systematic registration form than at the present system must be ex-
pected, and the exact administrative needs will depend on the design of the
registration system.

On the whole, a marked increase in administrative and transaction costs in
connection with the quota system, for both authorities and other actors in the
waste sector, must be anticipated. The extent of these costs will be greatest in
the initial phases of the quota system.

Unintentional environmental consequences: The aim of a quota system is to
stabilise or reduce waste for incineration and landfilling. The increased
pressure on the individual waste generators to reduce the amount of waste
collected could induce uncontrolled waste disposal. Experience from
municipalities relating to weight based taxes shows a reduction in the amount
of waste collected, but an increase in the amount of uncontrolled waste
deposited at lay-byes, on roads, in recreational areas as well as illicit
incineration of waste in solid fuel kilns and furnaces. Some larger waste
producers could react to the more stringent regulations by exporting waste or
by relocating waste generating production outside Denmark..

Conclusions:

*  Taxes and the quota system are both economic instruments with many
similar qualities. There are two reasons to consider the quota system:
1. Authorities will know future waste amounts for incineration and land-
filling. However, there will be some uncertainty with regard to quota
prices. With taxes they will know the cost, but there will be uncertainty
with regard to its effect on the amount of waste for incineration and land-
filling.
2. The quota system could focus attention on waste production and re-
moval for larger actors because the system requires that they consider the
purchase and sale of quotas, the so-called retina effect. This retina effect
provides an incentive to reducing waste amounts through quota prices,
similarly to that of taxes.

*  The retina effect is dependent on the active participation of municipali-
ties and companies in the quota system. Those who leave the purchasing
of quotas to e.g. haulage contractors and trading companies will focus



less on the quota system, and the retina effect will be reduced, however
the regulatory effect will be achieved via the price mechanism.

The state can issue quotas free of charge or sell them. If, in order to
minimise competition, the authority's administrative tasks can be reduced
and state proceeds can be kept at a level corresponding to existing taxes,
the sale of quotas e.g. via auction will be favourable.

A system of tradable quotas for incineration and landfilling will cover the
same actors as the existing waste tax and will in many instances have the
same function. Therefore it appears to be more beneficial to replace the
tax system with a quota system than to supplement it, even if it is possible
to maintain both simultaneously.

A gquota system should be designed so that it includes those actors that
can reduce waste amounts, so that it limits distortion of competition and
possible misuse of power, and so that the administrative burden is mini-
mised. Therefore, focus has been placed on a system that includes mu-
nicipalities and companies with a large waste production and which, with
consideration to administration, allows the participation of trading com-
panies, haulage contractors and others to buy and sell quotas.

A guota system supplements existing organisation and regulation. Pre-
suming that the quota market is competitive and that monopolies are pre-
vented, the quota system will not affect existing requirements on alloca-
tion and use and will only affect production and treatment capacity via
the reduction of waste amounts in accordance with political goals dictated
by the system.

A guota system may include imported waste, corresponding to other
waste types. A recent EC decision of the court probably indicates that the
export and import of waste for incineration and incineration plants will be
restricted or stopped while the export or import of waste for combined
incineration in industrial production plants will be retained. This has,
however, not been clarified and depends on ongoing work within the EC.

A possible liberalisation of treatment plants will not be dependent on the
quota system as long as municipalities dictate the treatment form, but not
the treatment plant.

An evaluation of quota prices is subject to great uncertainty, as informa-
tion on the possibility of reducing waste amounts for incineration and de-
positing is limited, and information on the costs of these disposal forms is
modest. An evaluation based on existing treatment systems indicates,
however, that waste amounts may remain stable if quota prices are the
same as present taxes. There is, however, a risk of high marginal prices
on quotas. This risk can be limited by establishing a price ceiling.

The quota price will develop over time, on one hand quotas will increase,
on the other new technology and focus on waste reduction will reduce
waste production. Advantages may initially be uncertain, but the pro-
ceeds will probably not be lower than with the present tax system.

A quota system will increase administrative costs as well as trading costs,
compared to waste taxes. The additional tasks will effect environmental
authorities, municipalities, companies, waste treatment plants and other
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actors within the waste sector. The extent of this effect will depend on the
design of the system.

There is a risk that more stringent monitoring will increase uncontrolled
disposal of waste, such as illicit incineration and depositing of waste at
lay-byes, recreational areas, etc. The introduction of the quota system
must therefore be accompanied by corresponding measures in munici-
palities, so that the individual households and other waste generators have
an incentive and the possibility of reducing waste generation, and are,,
thus, not induced to use illicit means of disposal. Furthermore, there is a
need for increased supervision in order to reduce uncontrolled disposal or
illegal export of waste.



3 Affald til forbreending og
deponering

| dette kapitel gives en kort beskrivelse af affaldssektoren i Danmark. Beskri-
velsen omfatter en kort redeggarelse for affaldsmangderne, reguleringen pa
omradet og de centrale akterer.

3.1

I 2002 blev der i Danmark i alt dannet 13,1 mio. tons affald fordelt pa felgen-
de kilder:

Affaldsmangder, -kilder og -fraktioner

*  Husholdninger 24 %
. Institutioner, handel og kontor 10 %
*  Fremstilling 18 %
*  Byggeri og anlaeg 31%
* Renseanleg 8 %
*  Kraftveerker 9%

Tallene stammer fra Affaldsstatistik 2002, Orientering fra Miljgstyrelsen Nr.
6. 2003.

Restprodukter fra affaldsforbraeendingsanleaeg er szerskilt opgjort. Det skyldes,
at affaldet i givet fald ville blive opgjort to gange.

Affaldsmangden er steget med 18 % fra 1994 til 2002. Affaldsmeangden faldt
med 2 % fra 2000 til 2001, men steg med 3 % fra 2001 til 2002.

Affaldsproduktionen fra fremstillingsvirksomhed er de seneste to ar for farste
gang faldet, med 11 % fra 2000 til 2001, og med 12 % fra 2001 til 2002. Til
gengeld er maengden fra institutioner, handel og kontor steget med henholds-
vis 17 % og 4 % de to ar. Fejlregistreringer i ISAG kan vere en del af grunden
til forskydningen mellem de to sektorer. Affaldsproduktionen fra husholdnin-
ger er steget med 1 % fra 2001 til 2002.

Mio. tons 2002 | Stigning 2000 - | Stigning 2001 - | Genanvendelse | Genanvendelse

2001 2002 2001 2002
Husholdninger 3,1 mio. tons 0% 1% 29 % 31%
Institutioner, han- | 1,4 mio. tons 17% 4% 36 % 36 %
del og kontor
Fremstilling 2,3 mio. tons -11% -12% 65 % 61 %
Byggeri og anleeg | 4,0 mio. tons 5% 19 % 90 % 92 %
Renseanlag 1,0 mio. tons -10% 67 % 57 %
Kraftveerker 1,2 mio.tons |3 % 1% 99 % 97 %
Total 13,1 mio.tons |-2% 3% 63 % 64 %
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Genanvendelsen er i 2002 pa 64 %. Den toppede i 2000 med 65 %. Genan-
ven-delsen faldt for 2000-2001 for metal, papir, pap, glas, madaffald beton og
tegl, men steg igen fra 2001 til 2002. Fra 2000 til 2001 faldt den samlede gen-
anvendelse med 4 %, svarende til 2 procentpoint.

Der blev i 2002 breendt mere affald end i alle foregdende ar. De store mang-
der affald til forbreending kommer fra kilderne husholdninger, herunder dag-
renovation og storskrald, institutioner, handel og kontor samt fremstilling og
rensningsanleg. Inden for fremstillingsvirksomhed kommer mere end 80 % af
mangden til forbraending fra fire ud af 11 brancher, nemlig:

- Anden fremstillingsvirksomhed

- Kemisk industri

- Papir- og grafisk industri

- Neerings- og nydelsesmiddelindustri

Der deponeres fortsat mindre mangder affald i Danmark. Kun 9 % i 2002,
mod 24 % i 1994. De store meangder til deponering kommer fra fremstilling,
byggeri og anleg samt storskrald fra husholdninger/genbrugsstationer. Inden
for fremstillingsvirksomhed kommer 76 % af mangden til deponering fra
brancherne:

Jern- og metalindustri
Sten-, ler- og glasindustri
Anden fremstillingsvirksomhed

Affaldsmangder til forbreending og deponering 2002, fordelt pa kilder

Forbreending Deponering

Kilder 1.000 tons | % Sigtelinie | 1.000 tons | % Sigtelinie
2008 % 2008 %

Husholdninger 1.849 59 60 215 7 7
Dagrenovation 1.491 88 80 37 2
Storskrald 311 48 50 161 25 25
Haveaffald 0 0 5 4 1
Andet 45 35 - 12 10
Institutioner, handel og kontor 669 49 45 137 10 5
Fremstilling mv. *363 16 20 **520 23 15
Byggeri og anlaeg 72 2 2 229 6 8
Rensningsanleg 388 38 45(25+20) |48 5 5
Kraftveerker 0 0 38 3 10
Andet 3 9 7 20
Total 3.344 26 26 1.194 9 9

Kilder: Bilag 1 i Affaldsstatistik 2002 og Regeringens Affaldsstrategi 2005-2008

* Affald til forbreending fra fremstillingsvirksomhed stammer ifglge ISAG 2002 hovedsageligt fra
anden fremstillingsvirksomhed, 216.000 tons; kemisk industri m.v., 35.000 tons, samt papir- og

grafisk industri, 15.000 tons; jern og metalindustri, 13.000 tons; narings- og nydelsesmiddelindu-
stri, 24.000 tons, jf. tabel 27 i Affaldsstatistik 2002.




** Affald til deponering fra fremstillingsvirksomhed stammer ifglge ISAG 2002 hovedsageligt fra
jern- og metalindustri, 118.000 tons; sten-, ler- og glasindustri, 44.000 tons; samt anden
fremstillingsvirksomhed, 31.000 tons.

Det vurderes, at alle typer af affaldsproducenter vil kunne bidrage til at redu-
cere affaldsmangderne til forbreending og deponering. Husholdninger og
kommuner ved at genanvende mere dagrenovation og storskrald. Servicevirk-
somheder ved at bruge genbrugelige transportemballager og genanvende mere
papir, pap og plast. Fremstillingsvirksomheder eventuelt ved at reducere af-
faldsproduktionen yderligere og genanvende blandt andet mere metal.

92 % af den samlede mangde bygge- og anlaegsaffald bliver genanvendt. | re-
geringens affaldsstrategi leegges der dog op til at undersgge mulighederne for
at gge genanvendelsen af mineraluld, plast- og treeemballage.

Affald opdeles i en reekke fraktioner. De enkelte affaldsfraktioner er kendeteg-
net ved at have kvaliteter som gar det gkonomisk, ressourcemaessigt eller mil-
jamaessigt hensigtsmeaessigt at behandle dem serskilt. I den nationale affalds-
strategi beskrives 33 affaldsfraktioner.

Eksempler pa affaldsfraktioner, hvor der vurderes at vare et potentiale for en-
ten affaldsreduktion eller gget genanvendelse, er:

*  Papir og pap. Mangden af genanvendt papir faldt med 4 % fra 2000 til
2001, og igen med 3 % fra 2001 til 2002. Faldet er navnlig sket i fremstil-
lingsvirksomhed, i mindre omfang i institutioner, handel og kontor og ik-
ke i husholdninger, jf. tabel 6 i Affaldsstatistik 2002.

I Miljgprojekt "Detailkortleegning af affaldssammensetningen i service-
sektoren”, nr. 723, 2002 vurderes der at vere et vaesentligt genanvendel-
sespotentiale for pap og papir fra detailhandel, kontorvirksomheder samt
hoteller og konferencecentre som ikke er udnyttet.

* Plast. I Miljgprojekt 723 vurderes der at veere et genanvendelsespotentiale
for plast fra detailhandel.

*  Emballager, pap, plast, glas, metal, tree. 199.000 tons blev genanvendt i
2002, heraf 117.000 tons emballager fra husholdninger, jf. tabel 6-8 Af-
faldsstatistik 2002.

» Jern og metal. Der er sket et veesentligt fald i maengden til genanvendelse,
fra 1.089.000 tons i 2000 til 871.000 tons i 2001, og igen et fald til
718.000 tons i 2002; jf. tabel 9, s. 26 i Affaldsstatistik 2002. | Miljgpro-

jekt 723 vurderes der at vaere et genanvendelsespotentiale fra autoveerk-
steder.

*  PVC og impragneret tree. En teknologi til kemisk behandling er netop
feerdigudviklet, men kan dog ikke betragtes som egentlig genanvendelse.

*  Elektriske og elektroniske produkter

. Mineraluld
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3.2 Regulering af affaldsomradet
3.2.1 De overordnede rammer

Affaldslovgivningen er karakteriseret ved et teet samspil mellem EU-regulering
og national regulering. EU-reguleringen skitserer saledes de overordnede
rammer og principper. Selve organiseringen og tilretteleeggelsen af forskellige
ordninger i national lovgivning er derimod en opgave for de danske myndig-
heder.

Rammerne for affaldshandtering er udstukket i Miljgbeskyttelsesloven og til-
knyttede bekendtgarelser og cirkulerer. Hovedbekendtgarelsen er Bekendtgga-
relse nr. 619 af 27. juni 2000 om affald.

Ifglge det overordnede affaldshierarki er det bedst at undga at danne affald.
Nar affaldet er dannet, er det bedst at genanvende det. Kan det ikke lade sig
gere, skal det braendes, med sa hgj energiudnyttelse som muligt. Og kun hvis
affaldet ikke kan genanvendes eller braendes, skal det deponeres.

Folgende behandlingsmal - eller sigtelinier - er fastlagt i Regeringens Affalds-
strategi 2005 - 2008.

Affaldsstrategi - Sigtelinie 2008

Genanvendelse | Forbranding Deponering
Husholdningsaffald 33% 60% 7%
Dagrenovation 20% 80% 0%
Storskrald 25% 50% 25%
Haveaffald 95% 5% 0%
Affald fra institutioner, handel
og kontor 50% 45% 5%
Industri 65% 20% 15%
Byggeri og anlaeg 90% 2% 8%
Spildevandsanlaeg 50% 45% 5%
Kraftveerker 90% - 10%
Total 65% 26% 9%

3.2.2 Kommunalbestyrelsen - ansvarlig for alt affald produceret i kommunen

Som fastlagt i Miljgbeskyttelsesloven har kommunerne ansvaret for al det af-
fald, der bliver produceret i den pagaldende kommune, uanset om der er tale
om affald fra husholdninger eller erhverv.

Der er ganske fa undtagelser hertil. | regulering af enkelte specifikke affalds-
fraktioner er det ikke kommunerne, som har ansvaret for handteringen. Dette
gaelder eksempelvis i Bekendtgarelse om genanvendelse af restprodukter og
jord til bygge- og anlaegsarbejder, Bekendtgarelse om biomasseaffald, Be-
kendtgarelse om handtering af biler, Bekendtgarelse om anvendelse af af-
faldsprodukter til jordbrugsformal samt Bekendtgarelse om pant og indsam-
ling mv. af emballager til gl og visse leeskedrikke.




3.2.3 Kommunernes forpligtelser

Kommunerne - dvs. de enkelte kommunalbestyrelser - har en raekke forpligtel-
ser i relation til affaldshandteringen. Kommunerne skal:

* udarbejde affaldsplaner

« etablere ordninger, der sikrer at affald frembragt i kommunen handteres
miljgmeessigt forsvarligt. Ordninger kan enten vare anvisnings - eller ind-
samlingsordninger.

Det centrale ved en anvisningsordning er, at kommunen i et affaldsregu-
lativ fastleegger, at den pageeldende affaldstype anvises til en fastsat hand-
tering. Affaldsproducenten (virksomheden) har ansvaret for, at affaldet
handteres efter regulativets bestemmelser.

En indsamlingsordning er derimod karakteriseret ved, at kommunen har
ansvaret for, at det pagaldende affald indsamles, transporteres og handte-
res i overensstemmelse med regulativet. Kommunerne skal etablere ind-
samlingsordninger for dagrenovation, herunder glas og papir fra private
husstande, for PVC, impreegneret tree og farligt affald fra husholdninger
samt for dagrenovationslignende affald fra virksomheder.

* udarbejde affaldsregulativer, der i detaljer beskriver de ordninger, som er
etableret i den enkelte kommune

» sikre at affaldshierarkiet efterleves, herunder at visse typer affald genan-
vendes i overensstemmelse med specifikke krav, der er fastsat i affalds-
bekendtgerelsen

* indsamle og registrere oplysninger om affaldsmangder og affaldsbehand-
lingsanleeg mv.

»  fare tilsyn med at reglerne overholdes.

3.24 Opgavelgsningen i praksis

Langt de fleste af landets kommuner har indgaet samarbejde med en eller flere
kommuner med henblik pa i fellesskab at lgse centrale dele af affaldsopgaver-
ne. Dette et sket ved etableringen af feelleskommunale affaldsselskaber.

Indsamling af husholdningsaffald foretages overvejende af private affaldsen-
treprengrer, mens enkelte stgrre kommuner har egen indsamlingsafdeling.
Indsamling og transport af erhvervsaffald, bortset fra dagrenovationslignende
affald, foregar stort set udelukkende i privat regi.

3.25 @konomiske virkemidler

Malsatningerne pa affaldsomradet understgttes desuden af en reekke gkono-
miske virkemidler, som afgifter, gebyrer og tilskudsordninger.

«  Statslig afgift pa affald. Affaldsafgiften er differentieret s det er dyrest at
deponere affaldet, billigere at forbraende affaldet og afgiftsfrit at genan-
vende affaldet. Der svares ikke afgift af farligt affald og forurenet jord
samt affald omfattet af Biomassebekendtggrelsen.
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«  Emballageafgifter. Der findes afgifter for emballager pa en raekke produk-
ter. Generelt giver afgiften et incitament til at gge genbruget og dermed
mindske affaldsmangderne.

»  Specifikke afgifter. Ved siden af den generelle affaldsafgift eksisterer der
mere specifikke afgifter rettet mod visse produkter, som enten kreever
seerlig behandling efter endt levetid, eller hvor forbruget gnskes begraenset
eller flyttet til mere miljgvenlige produkter. Som eksempel kan navnes af-
gift pa nikkel-cadmium batterier og miljgbidraget pa biler. Afgiftsprove-
nuet anvendes til deekning af udgifterne ved en godtgerelsesordning for
de serlige ordninger.

*  Gebyrer. Kommunerne kan gebyr- eller skattefinansiere deres faktiske
omkostninger i forbindelse med handteringen af affald fra husholdninger.
Kommunerne skal gebyrfinansiere deres faktiske omkostninger i forbin-
delse med handteringen af affald fra erhverv.

»  Specifikke gebyrer. Udover det affaldsgebyr, der finansierer de kommu-
nalt iveerksatte ordninger for handtering af affald, anvendes gebyrer i sti-
gende omfang til at finansiere f.eks. tilbagetagningsordninger for sarlige
affaldsfraktioner (deek og blyakkumulatorer).

3.2.6 Organiseringen under overvejelse

Starstedelen af alle deponeringsanlaeg og affaldsforbreendingsanlaeg er offent-
ligt ejede og drevne, mens starstedelen af indsamlings- og transportvirksom-
heder samt genanvendelsesanlaeg ejes og drives i privat regi.

| foraret 2002 nedsatte regeringen en arbejdsgruppe, der skal give en samlet
vurdering af omfanget og betydningen af de vaesentlige problemstillinger pa
affaldsomradet, herunder belyse fordele og ulemper ved en liberalisering af
affaldssektoren. Arbejdsgruppen skal i 2004 komme med bud pa fremtidige
lgsninger indenfor omrader, hvor gruppen har vurderet, at det er ngdvendigt
med en &ndret organisering og lovgivning. Resultaterne af arbejdet skal som
helhed bidrage til en mere effektiv sektor, hvor det er lettere for borgere og
virksomheder at komme af med affaldet og klart, hvad man betaler for, og
hvad omkostningerne til affaldshandteringen er.

Arbejdsgruppen skal koncentrere sig om rammebetingelserne for affaldssekto-
ren, herunder de organisatoriske, konkurrencemassige og skonomiske forhold
for savel husholdnings- som erhvervsaffald og bade for private og offentlige
aktgrer.

Der er i arbejdsgruppens regi foreslaet og igangsat undersggelser om gennem-
sigtighed i gebyrer og om fordele og ulemper ved liberalisering af depone-
rings- og forbrendingsomradet. Endvidere er der planlagt undersggelser om
kortleegning af indberetningsforpligtigelser og om et centralt register over af-
faldstransportarer, en forenkling af de kommunale affaldsregulativer, gennem-
skuelighed i affaldstransportarer og -maegleres rolle, erfaringer med en kon-
kurrenceudsat affaldsbehandling (genanvendelsessektoren), adskillelse af
myndigheds- og driftsherrerollen samt om producentansvar for kasserede pro-
dukter.

Udvalgets anbefalinger vil eventuelt kunne fa betydning for sasmmensatningen
af eventuelle kvoteordninger for affald til forbraeending og deponering.



3.3 Centrale aktgrer pa affaldsomradet

De centrale aktgrer pa affaldsomradet er kommuner og affaldsselskaber, af-
faldsproducenter og -behandlere, herunder privatejede genanvendelsesvirk-
somheder samt forbreendingsanleg og deponeringsanlaeg, og transportarer.

Affaldsselskaber: Der er mere end 50 faelleskommunale affaldsselskaber og
felleskommunale modtagestationer i Danmark, der alle er godkendt efter den
kommunale styrelseslov. Affaldsselskabet fungerer ofte som kommunens for-
leengede arm pa affaldsomradet. De driver typisk forbraendings- og depone-
ringsanleeg samt i en vis udstraeekning genbrugsstationer og papirsorteringsan-
lzeg, og nogle selskaber gennemfgrer planlegning og tilretteleeggelse af kom-
munale indsamlings- og anvisningsordninger.

Forbraendingsanleg: Der er 31 affaldsforbreendingsanlaeg i Danmark, heraf er:

* 20 ejet af enkeltkommuner eller feelleskommunale affaldsselskaber
* 6 ejet af el-distributionsselskaber

* 2 ejet af el-distributionsselskaber og forbrugere

* 3 ejet udelukkende af forbrugere

Deponeringsanlaeg: Der er 134 miljggodkendte deponeringsanlaeg i Danmark.
Af disse er:

* 100 anlag ejet af offentligt ejet af blandt andre faelleskommunale
affaldsselskaber, heraf:
- 51 deponeringsanleg (lossepladser)
- 25 fyldpladser
- 24 specialdepoter

e 34 anleg er privat ejet, heraf:
- 3 deponeringsanlaeg (lossepladser)
- 10 fyldpladser
- 21 specialdepoter

Ifglge Miljgbeskyttelsesloven ma affaldsdeponeringsanlaeg etableret efter 1992
kun ejes af offentlige myndigheder.

Genanvendelsesanlaeg: Oparbejdning af affald med henblik pa genanvendelse
sker pa ca. 300 danske virksomheder, som overvejende ejes og drives i privat
regi. De er i sagens natur af vidt forskellig stgrrelse og karakter, idet der opar-
bejdes en raekke forskellige fraktioner, eksempelvis: papir, pap, emballageglas,
plast, autodeek, jern og metal, beton, tegl, asfalt, olie.
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4 Kvoter som virkemiddel

| dette kapitel gennemgas kort hvad en kvoteordning for affald til forbraending
og deponering indeholder og hvorledes en omsettelig kvoteordning virker.

4.1 Hvad er kvoteordning

Formalet med indfgring af kvoter som virkemiddel er at stabilisere eller redu-
cere affaldsmeangderne til deponering og forbranding. Grundprincippet i en
kvoteordning er at det kun er tilladt at deponere eller forbreende en mangde
affald svarende til den mangde affald som staten har udstedt kvoter for. Kvo-
terne fordeles pa centrale aktgrer, og bliver der deponeret eller forbraendt for
meget affald kan de der overskrider deres kvoter blive straffet. Hen over arene
fastholder eller reducerer staten mangden af kvoter saledes at affaldsmang-
derne til deponering og forbraending tilsvarende stabiliseres eller reduceres.
Denne effekt kan opnas gennem fastholdt eller reduceret affaldsproduktion i
virksomheder og husholdninger og gennem gget genanvendelse af de affalds-
mangder der produceres.

Kvoteordningen kan erstatte den eksisterende affaldsafgift eller kan udformes
som et supplement til afgiften. Dette vil pavirke udformningen af kvoteord-
ningen, bade mht. om staten skal selge eller foraere kvoterne til aktgrerne, og
mht. hvilke roller aktgrerne far. Inden for gkonomisk regulering ses afgifter og
omsettelige kvoter ofte som alternative reguleringsinstrumenter, men dette er
dog ikke ngdvendigvis en forudsatning. Saledes er den engelske kvoteordning
for det organiske fraktion af husholdningsaffaldet et supplement til affaldsaf-
giften. Skal en kvoteordning omfatte helt det samme affald som affaldsafgiften
kan dette dog tale for at kvoteordningen erstatter afgiften.

En affaldskvote giver iheendehaveren ret til at deponere eller forbreende en gi-
ven meangde affald i en given periode. En kvote kunne f.eks. give iheendehave-
ren ret til at deponere et tons affald inden for en periode pa et ar. Staten ud-
steder en mangde affaldskvoter svarende til den maengde affald som staten vil
acceptere bliver forbraendt eller deponeret. Affaldskvoterne kan yderligere
specificeres pa kilder og/eller fraktioner. Kvoter vil have en begranset levetid,
saledes at uudnyttede kvoter efter en bestemt periode ikke mere berettiger
ihaendehaveren til af deponere eller forbreende den pageldende mangde af-
fald.

Det er ganske afgerende at kvoterne kan omszttes, altsa at en aktgr kan over-
drage eller szlge nogle af sine kvoter hvis han ikke har brug for dem alle. Den
direkte regulering af affaldsmangderne vil veere snarende og ufleksibel hvis
hver enkelt aktgr er bundet af en given kvote. Ved at tillade at kvoterne kan
omsattes mellem aktgrerne kan der etableres fleksibilitet set fra den enkelte
aktars side uden at malsaetningerne og reguleringen af de samlede affalds-
mengder pa landsplan tabes. De der har vanskeligt ved at reducere affalds-
mangderne til deponering og forbreending i tilstreekkeligt omfang kan erhver-
ve sig kvoter fra aktarer der har lettere ved at reducere meengderne. Herved
kan ordningen bidrage til at reduktionen i mangderne gennemfgres pa en
gkonomisk effektiv made. Der paregnes saledes etableret et marked hvor af-
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faldskvoter omsattes. Hvem der kan handle pa kvotemarkedet afhanger af
den konkrete udformning af ordningen.

Kvoter kan supplere eller erstatte andre reguleringsformer og tilhgrende inci-
tamenter. Gennem handel og prisdannelse pa kvoter vil kvoteordninger etab-
lere et gkonomisk incitament til at reducere affaldsmangderne, svarende til
incitamenterne ved afgifter pa affald. Nok sa veaesentligt kan kvoternes direkte
mangderegulering medvirke til at bringe spgrgsmal om affaldsforebyggelse og
genanvendelse hgjere op pa dagsordnen i virksomheder og kommuner end
andre virkemidler kan. Kvoteordningen kan udformes sa den satter rammer
for virksomheder og kommuner og derved tvinger dem til at tage stilling til om
man skal reducere affaldsmangder og/eller anskaffe sig yderligere kvoter.

Et kvotesystem vil omfatte en raekke aktgrer, hvoraf de mest centrale er angi-
vet i nedenstdende figur. Ogsa andre aktgrer kan teenkes involveret, f.eks.
transportarer af affald og genanvendelsesanlag, ligesom roller og samspil mel-
lem aktgrerne afhanger af den konkrete udformning af kvoteordningen.

Centrale aktgrer i en kvoteordning

‘ Staten ‘

Deponier +—> Forbraending

Staten fastleegger neermere retningslinier for udformningen af kvoter og kvo-
teordningen, herunder:

- fastleegger hvem der er berettiget til at holde kvoter

- specificere kvoterne pa deponering og pa forbraending og evt. pa forskellige
affaldsfraktioner

- fastleegge om kvoter kan gemmes til senere perioder

- om kvoter skal fordeles gratis eller salges

- regler for handel og overdragelse af kvoter pa affald

- kontrol af at kvoter ikke overskrides

- handhavelse og sanktioner ved overskridelser.



P1

4.2 Hvordan virker en omseattelig kvote
421 @konomiske styringsinstrumenter

Omseettelige kvoter og afgifter er gkonomiske styringsinstrumenter, der i prin-
cippet virker pad samme made.

Formalet med kvoter og afgifter er at nedbringe en skadelig starrelse (f.eks.
emissioner eller i vores tilfeelde affald) billigst muligt.

En forudseetning for at affaldsmangderne kan nedbringes er, at dette er tek-
nisk muligt. Det kan muligvis veere meget dyrt, at nedbringe mangderne, men
til en eller anden pris er det muligt. Dette er en forudsatning i det falgende.

Eksemplet i Figur 4.1 viser fem reduktionsmuligheder ordnet efter enhedspri-
sen ved at anvende hver af de fem reduktionsmuligheder. Med den billigste
reduktionsmulighed - lengst til hgjre - kan affaldsmangderne reduceres fra
udgangspunktet X0 til det nye niveau X1 til enhedsprisen P1. Den samlede
omkostning ved tiltaget bliver saledes P1*(X0-X1).

Figur 4.1 Reduktionsmuligheder

Pris
A

» Affalds-

X1 mangde

Tilsvarende kan affaldsmeangderne reduceres yderligere med de gvrige reduk-
tionsmuligheder, men til en hgjere pris. Nar tiltagene kombineres fremkom-
mer saledes en trappeformet kurve, der beskriver sammenhangen mellem af-
faldsreduktion og marginalpris (dvs. prisen pa den dyreste reduktionsmulig-
hed der tages i anvendelse)." Denne trappeformede kurve kaldes den margina-
le reduktionsomkostningskurve.

Figur 4.2 viser det samme som Figur 4.1 blot er der nu inkluderet mange for-
skellige reduktionsmuligheder sa den marginale reduktionsomkostningskurve
er ikke leengere trappeformet, men en glat kurve. Dette forenkler gennemgan-
gen i de fglgende, men a&ndrer ikke pa principperne.

' | praksis vil gennemfarsel af ét tiltag ofte reducere effekten af andre, dette ses der
dog bort fra her.
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Figur 4.2 Virkningen af en afgift og en omseattelig kvote

Pris
A

o |

» Affalds-
X1 X0  mangde

Hvad vil der ske, hvis der indfares en affaldsafgift pa et niveau svarende til
P1?

Sa lenge affaldsmangden er starre, end X1 vil der veere reduktionsmulighe-
der, der er billigere, end at betale afgiften. Det vil altsa bedst kunne betale sig
for affaldsproducenterne at reducere affaldsmangden sa leenge den er sterre
end X1. Det vil derimod ikke kunne betale sig at reducere maengderne til et
niveau under X1, da det i sa fald vil veere billigere at betale afgiften. Med af-
giften kan det saledes lade sig gare, at opna et givet reduktionsomfang (fra X0
til X1) billigst muligt.

Hvad ville der ske, hvis der i stedet blev indfgrt omsattelige kvoter svarende til
affaldsmangden X1? Der skal gennemfares affaldsreduktioner saledes at ni-
veauet X1 nas. Dette vil medfgre en markedsskabt kvotepris af starrelsen P1.
Sa lenge kvoteprisen er hgjere end omkostningen ved at gennemfgre redukti-
onstiltag, vil affaldsmangderne blive reduceret, dvs. de billigste
reduktionsmuligheder vil blive brugt indtil niveauet X1 er naet. Der vil ikke
blive gennemfgart yderligere reduktioner, da det for aktgrer med dyrere
reduktionsmuligheder bedre vil kunne betale sig at kabe omszattelige kvoter til
prisen P1.

Saledes er det ogsa med omszettelige kvoter muligt at na en given reduktions-
malseetning billigst muligt. Yderligere fremgar det, at kvoteprisen til en given
malsetning bliver den samme som afgiften, der alternativt skulle anvendes for
at opna den samme malsatning.

I virkelighedens verden er der usikkerhed om reduktionsomkostningerne, dvs.
myndighederne ved ikke, hvor den marginale reduktionsomkostningskurve
ligger henne.

Dette betyder, at myndighederne ved at indfare en afgift pa niveauet P1 ikke
kan veere sikre pa at na reduktionsomfanget svarende til X1. Til gengzld er
myndighederne med en afgift sikre pa, hvor stor en enhedsomkostning til af-
faldsbehandling, der maksimalt paleegges affaldsproducenterne, nemlig P1.

Hvis der gennemfgres et system af omsattelige kvoter svarende til X1 vil
myndighederne vare sikre pa, at affaldsreduktionen nas (husk, at det er for-
udsat, at affaldsreduktionen er teknisk mulig). Til gengeeld kan myndigheder-



PI

ne ikke vaere sikre pa, hvor store omkostninger, der palaegges affaldsproducen-
terne, da kvoteprisen ikke ngdvendigvis bliver P1.

Omsettelige kvoter adskiller sig dog ogsa fra afgifter pa andre mader:

Med en omseettelig kvote skal affaldsproducenterne (afhaengig af hvem der er
kvoteholdere) foretage sig noget aktivt, nemlig kabe kvoterne, mens afgifterne
ikke pd samme made kommer "frem pa nethinden". Saledes kan man forestille
sig at den forggede opmerksomhed far affaldsproducenterne til i hgjere grad

at overveje hvilke reduktionsmuligheder, de faktisk har, og derved finder billi-
ge muligheder, de med fordel kunne udnytte, men som de blot ikke hidtil har

veeret opmaerksomme pa.

422 Provenueffekter

Provenueffekterne ved omsattelige kvoter vil vaere forskellige afhaengig af, om
kvoterne bortauktioneres eller om de forares vek.

Hvis kvoterne foraeres veek vil der selvsagt ikke veaere noget offentligt provenu

fra kvotesalget. Hvis kvoterne bortauktioneres vil der vere et offentligt prove-
nu svarende til det gra areal i Figur 4.3, da markedsprisen bliver P1 jf. oven-

for, og da der bortauktioneres kvoter svarende til maengden X1.

Med et tilsvarende system af afgifter vil det offentlige provenu ogsa svare til
det gra areal da afgiften i sa fald vil veere P1 og den resulterende mangde X1.

Saledes vil et system af omsattelige kvoter der auktioneres vek i princippet
give samme provenu som et afgiftssystem. Prisen pa kvoter kan imidlertid
svinge pa kvotemarkedet hen over aret, og i praksis kan provenuet fra auktio-
neringerne af kvoterne derfor svinge noget afhaengig af hvordan og hvor hyp-
pigt auktionerne afholdes. Hvis kvoterne forares veek vil det offentlige prove-
nu forsvinde.

Figur 4.3 Virkningen af en afgift og en omsattelig kvote

Pris
A

» Affalds-
X1 X0  mangde

Starrelsen af det gra areal vil afhange dels af stgrrelsen af X1, dels af forlgbet
af den marginale reduktionsomkostningskurve. | virkelighedens verden kan
mange forlgb veere mulige, men ved samme malsztning for afgifter og bort-
auktionerede omsattelige kvoter vil provenuet vaere pa samme niveau.
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Der er typisk ikke mulighed for at opna en ekstra fordelagtig regulering ved at
anvende bade afgifter og kvoter pa samme problemstilling. Hvis en kvote
f.eks. leegges oven pa et eksisterende afgiftssystem vil savel pris som provenu-
effekten blot udligne sig, og man vil ikke opna anden effekt ved de to instru-
menter, end man kunne have naet med kvoter alene.” Dette kan man rasonne-
re sig frem til ved at overveje problemstillingen f.eks. i Figur 4.3. Til gengeald
vil man ved at anvende to reguleringsinstrumenter pa samme malsatning have
skabt behov for ungdige administrative omkostninger.

4.2.3 Opsummering
Principielle aspekter af omseettelige kvoter og afgifter:

«  Bade afgifter og omseettelige kvoter kan nedbringe affaldsmangderne bil-
ligst muligt.

e Nar der er usikkerhed om reduktionsomkostningerne giver afgifterne sik-
kerhed for den maksimale omkostning for affaldsproducenterne, men sik-
rer ikke, at mélet nés.

e Nar der er usikkerhed om reduktionsomkostningerne giver omsattelige
kvoter sikkerhed for at malet nas, men legger ikke loft over den maksima-
le omkostning for affaldsproducenterne.

+  Omsettelige kvoter kan muligvis bringe affaldsomkostningerne "frem pa
nethinden" hos affaldsproducenterne.

«  Bortauktionerede omsettelige kvoter giver provenu pa samme niveau
som en tilsvarende afgift, men der kan dog veere afvigelser afhaengig af
hvorledes salget tilretteleegges. Hvis kvoterne foreres vaek mistes prove-
nuet.

*  Forskellige reduktionsniveauer kan give forskellige provenueffekter, af-
haengig af forlgbet af den marginale reduktionsomkostningskurve.

«  Der er typisk ingen fordel ved at anvende bade afgifter og omsattelige
kvoter samtidig.

| det efterfglgende vil disse principielle resultater blive anvendt som baggrund
for diskussionen af det praktiske design for et kvotesystem.

? Hvis kvoterne foraeres bort vil man dog fa et mindre provenu end med et rent afgifts-
system.



5 Internationale erfaringer med
kvoteordninger

5.1 Affaldskvoter i Storbritanien

Storbritannien (UK) er ved at indfgre omseettelige kvoter pa bionedbrydeligt
dagrenovation ("biodegradable municipal waste") til deponering til ikrafttree-
den medio 2004. Systemet indebeerer at:

*  De nationale miljgmyndigheder i hvert af landene i UK skal regulere di-
rekte pa mangden af bionedbrydelig dagrenovation til deponering frem-
over

*  Miljgmyndighederne skal gore dette ved at udstede kvoter svarende til
den accepterede mangde dagrenovation til deponering og gere det ulov-
ligt for de bortskaffende® myndigheder at sende dagrenovation til depone-
ring med mindre de har en tilsvarende mangde kvoter til radighed som
kan afleveres sammen med affaldet

* De nationale miljgmyndigheder udsteder kvoter som tillader de bortskaf-
fende myndigheder at sende affald til deponering. Kvoterne fordeles til de
bortskaffende myndigheder

«  Nar systemet fungerer, vil bortskaffende myndigheder der mangler kvoter
kunne fa eller kabe kvoter fra de bortskaffende myndigheder der har for
mange kvoter i forhold til hvor meget dagrenovation de gnsker at depone-
re.

Nar Storbritannien nu ser sig nedsaget til at tage initiativer til at reducere de-
ponering og @ge specielt genanvendelse, er med henblik pa at sikre malopfyl-
delse af en raekke EU direktiver, herunder emballageaffaldsdirektivet, direkti-
vet om deponering af affald, og direktivet om elektronisk affald. Regeringen er
meget varsom med at paleegge ekstra byrder bade pa erhvervslivet og pa de
lokale myndigheder og forsgger langt hen ad vejen at implementere EU-
direktivernes genanvendelsesmalsatninger gennem frivillige aftaler og gennem
omkostningseffektive tiltag.

Fokus for dette notat er pa overvejelserne omkring indfarelsen af omszttelige
affaldsdeponeringskvoter og hvorledes systemet teenkes at blive udmegntet, om
end dette endnu ikke er fuldsteendig klarlagt. Samspillet med anden regulering
vil ogsa blive overvejet, og de forsgg, der har veeret pa at analysere mulighe-
derne for efficiensgevinster ved at ggre deponeringskvoterne omsettelige er

° De lokale affaldsmyndigheder er i England delt op i to enheder: de indsamlende
affaldsmyndigheder (kommunale myndigheder) og de bortskaffende myndigheder
(amtskommunale myndigheder). | Skotland og Wales opererer man i stedet med loka-
le myndigheder pa et niveau. | England, hvor de indsamlende og de bortskaffende
myndigheder ikke er én enhed, er der typisk op til syv indsamlende affaldsmyndighe-
der, som leverer, afleverer affald til én bortskaffende affaldsmyndighed.
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kort refereret. Endelig vil kort beskrives det system af omseettelige certifikater
for genanvendelse af emballageaffald, som er blevet udviklet pa frivillig basis,
som fglge af en engelsk forordning om producentansvar for emballageaffald.

Mangdereguleringen for dagrenovation tager udgangspunkt i affaldsdirektivet
(99/31/EF), som palaegger UK at reducere deponeringen af bionedbrydelig
dagrenovation (BRD) til 75 % af 1995-niveauet i 2010, 50 % i 2013 09 35 % i
2020.

Efter direktivets vedtagelse ivaerksatte man offentlige konsultationer for at fin-
de mader, hvorpa man kunne opna de kraevede reduktioner i deponering af
BDR.

5 alternativer blev fremlagt:

e Totalforbud mod deponering af bionedbrydelig dagrenovation

e Forbud mod deponering af pap, papir og forradneligt affald

»  Kuvoter for hvor meget bionedbrydelig dagrenovation deponeringsanlag
ma modtage

»  Kuvoter for hvor meget bionedbrydelig dagrenovation de bortskaffende
myndigheder ma levere til deponering

*  Forhgijelser af den eksisterende deponeringsafgift

og det blev vurderet at kvoter ville medfgre relativt lave omkostninger forbun-
det med at opfylde direktivet, begraensede indkomstoverfarsler mellem myn-
digheder og mindre administrative omkostninger end de andre virkemidler.
Kvotesystemet baseret pa de bortskaffende myndigheder (amter i England,
kommuner i Skotland og Wales) blev valgt frem for et system baseret pa de-
poneringsanlag skulle eje kvoterne, da dette bedst modsvarer myndighedernes
nuveaerende ansvar og planlegningsforpligtigelse. | den forbindelse blev der i
november 2002 fremsat et lovforslag® som forventes at blive lovfastet i lgbet
af 2003.

51.1 Kvoter for dagrenovation

De nationale miljgmyndigheder forerer kvoterne til de affaldsbortskaffende
myndigheder, som er de eneste der ma eje kvoter. Det betyder at miljggrupper
eller andre ikke kan opkabe kvoter for at treekke dem ud af markedet eller spe-
kulere i dem. Der er lagt op til at kvoterne for hele perioden op til 2020 skal
fordeles pa én gang for at give de lokale affaldsmyndigheder mulighed for
langsigtet planleegning. Dog har de nationale miljgmyndigheder ret til at om-
stede fordelingen af kvoter, bortset fra dem, som allerede er brugt.

Den initiale fordeling af kvoter og fastleggelsen af reduktionsmalsatninger for
de enkelte affaldsbortskaffende myndigheder kan ske ud fra nuveerende depo-
nering af BDR eller deponeringen i 1995 (det ar som danner udgangspunkt
for Direktivets krav). Efter at have overvejet forskellige modeller heelder den
engelske regering til en fordeling baseret pa nuveaerende deponering, altsa hvor
affaldsmyndighederne i startaret modtaget kvoter svarende til deres nuvaeren-
de deponering og hvor deres efterfglgende reduktionskrav beregnes ud fra de-
poneringen i startaret.

* Draft Waste and Emissions Trading Bill



Lovforslaget gar det ulovligt for de bortskaffende affaldsmyndigheder at sende
mere BDR til deponering, end de har deekning for i form af kvoter. Denne
daekning kan opnas gennem de kvoter, som affaldsmyndigheden er blevet til-
delt i det pageeldende ar, ved brug af opsparede ubrugte kvoter fra tidligere ar,
ved brug af lante kvoter fra kommende ar, og/eller ved brug af kvoter opkgbt
eller faet fra andre affaldsmyndigheder. Dog ma der ikke lanes kvoter i de tre
malar (2010, 2013 og 2020).

Muligheden for at omsatte kvoterne mellem affaldsmyndigheder der mangler
kvoter og affaldsmyndigheder der har overskydende kvoter er central for at
sikre fleksibilitet og omkostningsminimering. Regeringen har ikke afgjort hvor-
ledes omsatning af kvoter skal ske, men har nogle tanker om, hvorledes et sa-
dant system kunne fungere.

Overfarsler af kvoter kan ske bilateralt, direkte mellem affaldsmyndigheder
hvor den kgbende affaldsmyndighed betaler den szlgende affaldsmyndighed
for de overfarte kvoter, eller hvor den oprindelige besidder af kvoterne giver
dem til den modtagende affaldsmyndighed. Alternativt kunne overfgrsler af
kvoter formidles af maglere.

Lovforslaget angiver ikke hvorledes kvoterne og omsatningen af dem skal re-
gistreres, men i konsultationsdokumentet blev der lagt op til et elektronisk re-
gister. Forbundet med en elektronisk bgrs ville det gare det muligt for kvote-
meeglere at formidle kab og salg af kvoter til interesserede affaldsmyndighe-
der, som derved selv ville slippe for at skulle identificere potentielle handels-
partnere.

Myndigheden pa affaldsomradet er i nogle af UKs lande (England)delt mel-
lem amter og kommuner, i andre lande primart overdraget til kommunerne.
Opsplitningen i indsamlingsansvar og bortskaffelsesansvar kan give problemer
for de bortskaffende myndigheder i forhold til at opna den ngdvendige reduk-
tion af affald til deponering, da de ikke har nogen kontrol over hvor meget
dagrenovation, der sorteres fra til genanvendelse og kompostering. Kontrollen
over dette ligger i stedet hos de indsamlende myndigheder, sa det er vigtigt at
sikre et samarbejde mellem de indsamlende og de bortskaffende affaldsmyn-
digheder. Det er derfor i lovforslaget om deponeringskvoter for England pree-
ciseret at de indsamlende og bortskaffende affaldsmyndigheder forpligtes til at
producere felles affaldsstrategier. Herunder kan de bortskaffende affaldsmyn-
digheder opstille krav til de indsamlende affaldsmyndigheder om sortering og
adskillelse af affald for at imgdekomme mal for nyttiggerelse og genanvendel-
se af tarre genanvendelige materialer og bionedbrydeligt affald.

De bortskaffende affaldsmyndigheder skal dokumentere maengden og sam-
mensatningen af det affald, de deponerer. Denne dokumentation skal stilles til
radighed for en kontrolmyndighed, som udpeges af de nationale miljgmyn-
digheder. Lokale affaldsmyndigheder som ikke opfylder disse krav kan idegm-
mes straf. Tilsvarende kan der fastsettes krav til deponeringsanleggene ved-
rgrende dokumentation af hvor meget affald de modtager og affaldets sam-
mensatning, og tilsvarende kan deponeringsanleg der overtreder kravene
idemmes straf.

Den eksisterende deponeringsafgift vil blive opretholdt, og gradvist forhgjet,

bade for dagrenovation og for erhvervsaffald. Afgiften vil i 2004 vere
15£/ton, men planlegges forhgjet med 3£/ton om aret indtil afgiften nar
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35£/ton. Begrundelsen for forhgjelsen er at afgiften pa nuveerende tidspunkt
ikke skennes at have veesentlig effekt pa de deponerede mangder.

Kvotesystemet vil principielt sikre at EU's reduktionskrav indfries. Herudover
forventes dette at ske til relativt lave omkostninger pa grund af kvoternes om-
seettelighed. Forelgbige analyser tyder pa at der kan opnas veasentlige bespa-
relser ved at tillade handel med kvoter frem for en situation uden handel. An-
dre analyser peger dog p4, at en forudsatning for at fordelene ved handel rent
faktisk opnas er at bortskaffelsesmyndighederne har tillid til systemet. Ellers er
der risiko for omkostningerne bliver hgjere end uden handel. Der er derfor en
leereproces involveret i starten indtil deltagerne har opnaet erfaring med kvote-
systemet.

51.2 Certifikater for nyttigggrelse og genanvendelse af emballageaffald

Som led i implementeringen af EU's direktiv om emballage og emballageaffald
(94/62/EF) fra 1994 blev fastsat mal for hvor meget emballageaffald, der skul-
le nyttiggeres og genanvendes frem til og med 2001. Storbritannien valgte at
placere ansvaret for at na disse mal pa producenter med en arlig omsatning
over £2 millioner. Man estimerede, at man dermed omfattede omkring 90 %
af al emballageaffald.

Ansvaret for at na disse mal blev fordelt pa de forskellige sektorer, saledes at
hver sektor skulle nyttiggare falgende andele af den emballageaffald de hand-
terer:

Producenter af ramaterialer 6 %
Konverterer 9%
Pakkere/fyldere 37 %
Selgere 48 %

Som bevis pa at nyttiggarelse havde fundet sted, var det ngdvendigt oparbej-
dere at kunne udstede et certifikat, som var officielt anerkendt. For at fremme
denne proces og undga svindel indferte den nationale miljgmyndighed et
standardiseret certifikat, et sakaldt Packaging Waste Recovery Note (PRN)
(certifikat for nyttiggarelse af emballageaffald). Dette virkede som en feelles
valuta og udviklede sig uforudset til et system af omszettelige nyttiggarelses-
kreditter.

Starstedelen af PRNs bliver solgt direkte fra materialeforarbejdere til forskelli-
ge fellesordninger, som de producenter der er omfattet af nyttiggerel-
ses/genanvendelseskravene har etableret for at gennemfare malene. Men bgrs-
handler har vundet indpas og er steget gradvis siden forordningen tradte i
kraft, hjulpet pa vej af to elektroniske bgrser, Evidex og Environment Exchan-
ge. Omsetningen af PRNs pa the Environment Exchange er saledes steget fra
omkring 51.000 tons i 1999 til over 330.000 tons i 2002.

I vurderingen af hvorvidt PRN-systemet har formaet at levere de forngdne
stigninger i nyttiggarelse og genanvendelse, ma konklusionen vare, at PRN-
systemet har veeret en succes. Hvis EU-malene ikke helt er imgdekommet er
det fordi Storbritanniens mal var sat for lavt, ikke fordi PRN-systemet ikke
fungerede.



I 1997, da forordningen om producentansvar for nyttiggerelse blev indfert,
forventede Regeringen, at omkostningerne forbundet med opfyldelse af male-
ne ville komme til at ligge pa omkring £200 millioner arligt. Valpak, den ster-
ste af de feelles ordninger for producenterne, skennede derimod, at de kunne
komme til at ligge sa hgjt som £600 millioner arligt. Men den arlige omsaet-
ning af PRNSs har belgbet sig til meget mere beskedne belgb, nemlig omkring
£35 millioner i 2000 og omkring £70 millioner i 2001, hvilket kunne tyde pa
at PRN-systemet har varet med til at gere opnaelsen af malene mere smidig
og efficient.

PRN-systemet har endnu ikke involveret emballage fra forbrugerniveauet, da
direktivets mal endnu har kunnet nas pa producentniveauet. Fremover bliver
det imidlertid ngdvendigt at genvinde mere ‘post-consumer’ affald for at kun-
ne opfylde malene. Dermed er det muligt, at de to EU-direktiver om emballa-
geaffald og deponering af affald, og de mader man har valgt at implementere
dem i UK, kan komme til at ga hand i hand. Begge vil kraeve en kraftig ud-
bygning af en pa nuverende tidspunkt meget spinkel infrastruktur til indsam-
ling og sortering af genanvendeligt husholdningsaffald.

52 Omseattelige SO, udledningstilladelser i USA

USA's program for omsattelige udledningstilladelser for SO, blev startet i
1990, med ikrafttreedelse fra 1995. USA's miljgmyndighed, EPA, uddeler
hvert ar gratis udledningstilladelser til elveerker efter na&ermere regler, og
mengden af tilladelser reduceres gradvist over arene. Elveerkerne skal hvert ar
aflevere et antal udledningstilladelser til EPA der svarer til deres faktiske ud-
ledning af SO,. Tilladelserne kan handles frit mellem elveerkerne og mellem
elveerker og andre interesserede, ligesom de kan gemmes til senere brug. Ud
over de tilladelser der foraeres bort seelger EPA endvidere en lille andel af tilla-
delserne pa en arlig auktion, forestaet af Chicago Board of Trade. Provenuet
fra auktionen fgres tilbage til sektoren.

Systemet startede med at omfatte de starste kulfyrede anleeg, men omfatter nu
2.800 elvaerker. Systemet har medvirket til at reducere SO, emissionen fra sek-
toren om der er registreret et stort, og stigende, antal handler med udlednings-
tilladelserne gennem arene. Hovedparten af handler sker ved hjelp af meegler-
firmaer, men der er ogsa en stor handel direkte mellem elverker. Priserne har
typisk ligget p& 100-200 USD/tilladelse til udledning af et tons SO,

USA's miljgstyrelse EPA har vurderet at programmet og har fglgende
konklusioner:

* At programmet har bidraget til at mindske reduktionsomkostningerne
langt mere end de ekstra udgifter der er blevet pafert de bergrte anleeg,
iseer til maling af SO, udledningen. De administrative omkostninger hos
myndighederne vurderer EPA endvidere til at vaere lavere end ved tradi-
tionel regulering af de enkelte anlaeg.

«  Omsattelige tilladelser fungerer bedst nar miljgproblemet er nogenlunde
ensartet fordelt pa et geografisk omrade, nar der er et rimelig stort antal
aktgrer, nar aktgrerne har forskellige reduktionsomkostninger og nar ud-
ledningerne kan males precist.

«  Handel med omszttelige rettigheder fungerer endvidere bedst nar der er
markedsforudsatninger til stede, herunder privatretslige kontrakter og
ejendomsrettigheder, incitamenter til at reducere omkostninger og gge
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overskud og villighed hos myndighederne til at lade virksomhederne be-
slutte hvordan emissionsbegraensningerne skal gennemfares.

EPA har pa baggrund af dets program om omsattelige kvoter pd SO, trukket
nogle generelle konklusioner om hvilke forudsatninger, der skal til for at sikre
at reguleringsmidlet fungerer bedst og nogle erfaringer fra opstart og drift af
systemet. Nogle af forudsatningerne og erfaringerne kan ogsa have relevans
for vurderingen af et eventuelt kvotesystem i Danmark for affald til forbraen-

ding og deponering.

521 Forudsaetninger for at kvoter er et godt virkemiddel

I nedenstaende tabel er angivet de forudseatninger som EPA pa baggrund af
SO, reguleringen finder er centrale for at sikre at kvoter kan fungere som et
godt reguleringsmiddel. Disse er sammenlignet med situationen som ville geel-
de for et dansk kvotesystem for affald til forbreending og deponering.

Tabel 3.1 Forudsztninger for kvoteordninger: Erfaringer fra USA's SO, pro-
gram sammenhold med et eventuelt dansk kvotesystem pa af-

faldsomradet

USA's SO, program
EPA's konklusioner

Overvejelser om EPA's konklusioner for et
dansk kvotesystem pa affald til forbraen-
ding og deponering

Miljgproblemet skal veere nogenlunde ens-
artet i et starre geografisk omrade, ingen
miljgmeaessigt uacceptable "hotspots"

Dette krav honorerer affaldsomradet som
folge af opretholdelse af eksisterende regu-
lering og eksisterende behandlingsanleeg

Der skal helst veere varierende omkostnin-
ger ved at reducere udledningerne fra kilde
til kilde sa der skabes grundlag for handel

Der er formodentlig forskel pa omkostnin-
gerne forbundet med at reducere affalds-
maengder til forbreending og deponering
mellem forskellige affaldsproducenter og
ved forskellige genanvendelsesformer, men
mangder og omkostninger er dog ikke vel
dokumenterede

Der skal veere et rimelig stort antal aktarer
for at sikre handel og undga markedsmagt
(263 aktgrer i 1995, 2800 i 2001)

Der er et ganske stort antal kommuner og
starre affaldsproducenter som matte veere
baerende for et dansk kvotesystem

Incitament for aktarerne til at agere mhp.
at reducere omkostninger og gge overskud,
og dermed sgge at reducere omkostnin-
gerne ved SO, udledninger mest muligt

Dette geelder ikke ngdvendigvis alle aktarer,
specielt har kommuner ikke ngdvendigvis
et sadant incitament ndr omkostninger
videresendes til husholdninger og virk-
somheder.

En myndighedskultur der tillader virksom-
heder at treeffe beslutninger om emissi-
onsbegraensning med et minimum af myn-
dighedsintervention

Affaldsomradet er relativt teet reguleret og
paregnes fortsat at vaere det, idet et kvote-
system laegges oven pa eksisterende regu-
lering.

522 @vrige erfaringer:

Ud over forudsatninger for effektive kvotesystemer er der draget nogle erfa-
ringer pa baggrund af forberedelse og drift af ordningen, som ogsa kan have

relevans i dansk sammenhang:

*  Programmet var gennem en meget omstaendelig beslutningsproces hvor-
under der gennemfartes en raekke analyser og vurderinger af konsekven-
ser af kvoteregulering. Den omhyggelige forberedelse betad iflg. EPA at
implementeringen af programmet relativt effektivt.




* Hovedparten af omkostningerne for virksomhederne og de administrative
byrder for myndighederne blev afholdt i forbindelse med etableringen og
starten af ordningen, i driftssituationen efter de forste ar har der kun va-
ret beskedne byrder.

*  Hovedparten af kvoterne fordeles gratis af myndighederne. Dette har be-
tydet vaesentlige administrative byrder i de ferste ar af ordningens eksi-
stens fordi der var usikkerhed om regler, undtagelser og beregningsform-
ler i starten af programmet. Disse problemer er efterhanden lgst, men vi-
ser at gratis allokering af kvoter giver anledning til langvarige konflikter og
retssager hvis ikke allokeringsformler og datakrav er meget simple og kon-
sistente.

* En stor del af handlerne med udledningstilladelser foretages af maglere,
mens en lidt mindre del handles direkte mellem de involverede virksom-
heder.

«  EPA bortauktioner en mindre del af tilladelserne pa arlige auktioner hvor
o0gsa andre kan selge tilladelser. Aktarerne kgber til den pris de har budt
og auktionen sikrer ikke en felles pris. Dette auktionsprincip har veret
kraftigt kritiseret i forhold til et princip med en felles pris for alle tilbuds-
givere (svarende til den laveste pris der clearer markedet).

«  Der er 60 dage efter et arsskifte til at de enkelte anleeg kan skaffe sig
eventuelle manglende kvoter. Der har i praksis stort set ikke veeret tilfeelde
hvor anleeg ikke efter de 60 dage har haft tilstraekkelig antal tilladelser.

5.3 Bidrag til overvejelser om affaldskvoter

Samlet set giver de britiske og amerikanske overvejelser og erfaringer ikke
grundlag for at afvise et dansk kvotesystem pa affaldsomradet, men kan dog
bidrage til overvejelser om udformning af et eventuelt system:

*  De miljgmaessige betingelser for et nationalt kvotemarked er til stede.
Regulering af affaldssektoren, herunder miljgreguleringen, opretholdes og
kvotesystemet vil saledes ikke i sig selv indebeere en forgget risiko for at
der bliver omrader der belastes uacceptabelt meget af affaldsdeponering
eller forbreending.

e De markedsmaessige forudsetninger for et kvotemarked pa affaldsomra-
det er til dels til stede (et passende antal aktarer, der forventes muligheder
for at reducere maengderne til forbreending og deponering pa forskellig vis
og til forskellige omkostninger). Incitamentsstrukturen er imidlertid ikke
ngdvendigvis optimal, serlig er kommunernes gkonomiske incitamenter
ikke klare, idet udgifterne fares videre til husholdninger og virksomheder.

*  Meglere, handelsselskaber og lignende er vigtige for at sikre funktionalitet
af markedet, idet de bidrager til at etablere et mgde mellem kgbere og
seelgere pa en effektiv made saledes at iseer den mindre aktgr pa markedet
har mulighed for at kabe og seelge kvoter uden alt for store transaktions-
omkostninger.

«  Startfasen af et kvotesystem kan vaere problematisk og det tager tid for
markedet at etablere sig og fa etableret mere stabile priser. Det er centralt
at der opnas tillid fra aktgrerne til systemet, ellers vil markedet for kvoter
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ikke fungere. Omhyggelig forberedelse med preecise regler kan lette intro-
duktionen.

Gratis uddeling af kvoter kan meget let give anledning til konflikter,
konkurrenceforvridning mellem eksisterende virksomheder, vanskeliggare
etablering af nye virksomheder og medfgre store administrative vanske-
ligheder ved allokering af kvoterne. Gratis uddeling finder sted/vil finde
sted bade i USA og Storbritannien.

| Storbritannien opretholdes deponeringsafgiften efter indfgrelsen af kvo-
teordningen. Der vil sdledes eksistere to parallelle systemer som princi-
pielt minder om hinanden. Begrundelsen for at opretholde afgiften kan
s@ges i at kvotesystemet kun omfatter en del af affaldsmangden til depo-
nering.



6 Mulige kvoteordninger

Ordninger for affaldskvoter er defineret ved flere forhold, men et helt centralt
forhold er hvem der er omfattet af kvotesystemet, altsa hvilke aktgrer der er
centrale. Efter det er fastlagt udestar mange andre elementer der definerer den
konkrete udformning af ordningen, eksempelvis samspil med den eksisterende
regulering, hvorledes kvoterne fordeles og handles mv. Disse spgrgsmal er
naermere diskuteret i kap. 5 og 6.

Et nationalt kvotesystem taenkes overordnet at besta af en statslig akter, der
arligt, eller for flerarige perioder, fastsatter en samlet mangde kvoter for af-
fald til deponering og forbreending. Kvoterne bliver fordelt til kommuner, af-
faldsproducenter og/eller andre. Kvoterne giver ejerne tilladelse til at deponere
eller forbreende en given mangde affald, og hvis kvoteejeren har flere kvoter
end ngdvendig kan vedkommende overdrage kvoterne til andre aktgrer som
har for fa kvoter. Systemet bygger altsa pa at en centralt fastsat maengde kvo-
ter distribueres ud til de relevante aktgrer efter neermere fastsatte regler. Over
en arreekke kan maengden af kvoter stabiliseres eller eventuelt reduceres grad-
vist afheengig af hvad de affaldspolitiske malsaetninger tilsiger.

Der er identificeret tre grund-ordninger for nationale kvoteordninger, nemlig:
1 Ordninger baseret pA kommuner som ejere af kvoter

2 Ordninger baseret pa affaldsdeponeringsanleg og -forbrendingsanlag
som ejere af kvoter

3 Ordninger baseret pa affaldsproducenter som ejere af kvoter

For hver af de tre grund-ordninger er der dels prasenteret en simpel model
som kun involverer hovedaktgrerne i kvotemarkedet, dels en mere omfattende
model der &bner for flere aktarer i kvotemarkedet.

6.1 Kommunebaseret kvoteordning

I denne ordning skal kommunerne have kvoter, og kommunerne skal sikre at
have tilstraekkelig mange kvoter sa det svarer affaldsmangderne fra kommu-
nen nar der er gaet en periode, typisk et ar. Det der adskiller de to nedenfor
skitserede ordninger er om det kun er kommuner der kan indga i kvotemarke-
det eller om virksomheder, herunder offentlige og private institutioner, ogsa
kan deltage.

6.1.1 Model 1.a: Kun kommuner ejer kvoter

Kommunerne skal erhverve sig kvoter som modsvarer affaldsproduktionen til
deponering og forbreending fra virksomheder, husholdninger og institutioner i
kommunen. Kommuner er de eneste der er berettiget til at eje kvoter. Kom-
munerne har myndighedsansvaret pa affaldsomradet, er udrustet med tilhe-
rende befgjelser og har visse virkemidler til radighed til at reducere affalds-
mangder til deponering og forbreending.
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Kommunerne kan indbyrdes overdrage/handle med kvoterne.

Figur 6.1. Kun kommuner ejer kvoter

Staten
Y
Kvotemarked/bars
y W— x 7'y
Y r i 4
Kommune ‘ i Kommune . ] Kommune

Model 1.b: Kommuner kan overdrage kvoter til virksomheder med starre
produktion af affald

I denne model skal kommunerne ligeledes erhverve sig kvoter, men kommu-
nerne kan overdrage/selge kvoter til virksomheder der producerer affald. Det
giver mulighed for at inddrage virksomheder der producerer starre mangder
af affald i ordningen og give dem incitament til at reducere affaldsmangderne
og til at omsatte kvoter pa markedet.

Kommunerne er ansvarlige for at sikre at der er tilstreekkelig mange kvoter til
at dekke affaldsmangderne til deponering og forbraending fra kommunal ind-
samling og fra virksomheder der ikke selv har erhvervet sig kvoter.

Figur 6.2 Kommuner kan overdrage kvoter til virksomheder med starre
produktion af affald

Staten
¥
Kvotemarked/bars
A ) ) y T A f 3 h A
h 4 — Y , Y

‘ Kommune : Kommune Kommune
Virksomhed ! Virksomhed A Virksomhed <+

6.2 Kvoteordning baseret pa affaldsbehandlingsanlag

I denne ordning skal affaldsdeponeringsanlaeg og affaldsforbreendingsanlaeg
erhverve sig kvoter for at have tilladelse til at modtage affald. Anleeggene er
ansvarlige for at sikre overensstemmelse mellem kvoter og affaldsmangder nar
der er gaet en periode. De to nedenfor skitserede ordninger adskiller sig fra
hinanden ud fra om det kun er affaldsdeponeringsanlaeg og forbraendingsan-
leg der kan deltage i kvotemarkedet eller om affaldsproducenterne ogsa kan
deltage.



Model 2.a: Kun affaldsdeponeringsanlaeg og affaldsforbraendingsanlaeg kan
eje kvoter

Deponeringsanlag og forbraeendingsanlaeg skal erhverve sig kvoter svarende til
de affaldsmangder anlaegget behandler. Modellen inddrager ikke direkte af-
faldsproducenterne, men incitamenter til reduceret affaldsproduktion kan dog
sendes opstrams via priser og via den kommunale ejerkreds.

Selskaberne kan overdrage/handle med kvoterne.

Figur 6.3. Kun affaldsbehandlingsanlag kan eje kvoter

Staten
_. r .
Kvotemarked/bers
g — - _ T
. . A ) h 4 )
Affaldsselskab J l Affaldsselskab : Affaldsselskab

Model 2.b: Deponeringsanleeg og forbreendingsanlaeg kan overdrage/szlge
kvoter til virksomheder med stgrre produktion af affald

I denne model skal deponeringsanlaeg og forbreendingsanlaeg ligeledes erhver-
ve sig kvoter, men kan overdrage/salge kvoter til virksomheder der producerer
starre maengder af affald. Herved bliver der mulighed for at inddrage affalds-
producerende virksomheder i ordningen og forgge deres incitament til at re-
ducere affaldsmangderne. Ejere af affaldsbehandlingsanleaeg driver typisk ogsa
kommunal dagrenovation og andre affaldsordninger, og har herigennem mu-
ligheder for at reducere affaldsmangderne.

Figur 6.4 Affaldsselskaber kan overdrage/selge kvoter virksomheder med
starre produktion af affald

Staten
b, S .
Kvotemarked/bars
F F 3 o X ) I 9 A
¥ . . \ 4 : V. S
Affaldsanlaeg : Affaldsanizg : - Affaldsanlzeg
Viksomhed ~ |# | Virksomhed | Viksomhed |«
6.3 Affaldsproducent-baseret kvoteordning

I denne ordning skal affaldsproducenter erhverve sig kvoter for at kunne fa
affald til deponering eller forbreending. Affaldsproducenterne er ansvarlige for
at de har tilstreekkelig mange kvoter til at deekke deres produktion af affald til
deponering og forbreending over en periode. De to nedenfor skitserede ord-
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ninger adskiller sig fra hinanden ud fra om kommunerne deltager som tilnzr-
melse for husholdninger og andre sma affaldsproducenter, eller om alle af-
faldsproducenter direkte er omfattet af ordningen.

Model 3.a: Kommuner og virksomheder med sterre affaldsproduktion ejer kvoter
Kommuner og erhvervsvirksomheder med starre affaldsproduktion erhverver
sig kvoter. Herved inddrages de centrale affaldsproducenter i ordningen og
gives incitamenter til at reducere affaldsproduktionen. Kommuner betragtes i
denne sammenhang som det nermeste man i praksis kan komme hushold-
ninger og andre sma affaldsproducenter i et kvotesystem. Kommuner og virk-
somhederne kan omszatte kvoter pa markedet.

Samme kreds af akterer kan eje kvoter og deltage i omsatning af disse pa
markedet som i model 1.b, men systemet fungerer via kommunerne.

Figur 6.5 Kommuner og virksomheder med stgrre affaldsproduktion ejer
kvoter
Staten
. 4
Kvotemarked/bers

F Y F A ' A A A
_ \, S h 4 — A . . S 4
f Kommune ] Kommune Kemmune ;\ﬁrksomhed | Virksomhed ;Virksomhed-

Model 3.b: Alle affaldsproducenter ejer kvoter

Alle affaldsproducenter, herunder alle husholdninger, virksomheder og
institutioner skal erhverve sig kvoter for at kunne aflevere affald til
forbraending og deponering. Alle affaldsproducenter kan handle pa kvo-
temarkedet.

Figur 6.6 Alle affaldsproducenter ejer kvoter
Staten f
Kvotemarked/bors ]
: b 4 e X v _ Y. .Y I
{Husholdning iHusholdningEﬁsholdnEng Virksomhed | | Virksomhed | | Virksomhed |

6.4 Foretrukken kvoteordning

I nedenstéende tabel er i oversigtform angivet de forskellige ordninger og de
tilherende incitamenter og inddragelse af akterer i forhold til hvorledes situati-
onen med anvendelse af affaldsafgift er i dag og i en liberaliseret situation.



Tabel 6.1

Kvoteordninger og tilhgrende aktgrer og incitamenter

Model Aktarer @konomiske inci- Andre Handlemu-
tamenter ift. nu incita- ligheder ift.
menter nu’
ift. nu
Den nuveerende situation
1. Kommuner ejer kvoter
Kommuner .
1.a Kun kommuner Virksomheder ? (afhaenger af pris) |+
Husholdninger | ? (afhaenger af pris) |-
Affaldsanleeg |- -
Kommuner
1.b Kommuner og virksomheder Vlrksomh?der ? (afhaenger af pris) |+
Husholdninger ? (afhaenger af pris) |+ +
Affaldsanlzeg
2. Affaldsbehandlingsanleeg ejer kvoter
. Kommuner .
2.a Kun affaldsbehandlingsanleeg Virksomheder ? (afhaenger af pris) |-
Husholdninger | ? (afhaenger af pris) |-
Affaldsanleeg |- -
? (afhaenger af pris) |+ +
Kommuner
2.b Affaldsanlaeg og virksomheder Vlrksomhéder ? (afheenger af pris) | -
Husholdninger ? (afhaenger af pris) |+ +
Affaldsanleeg | )
? (afhaenger af pris) |+ +
3. Affaldsproducenter ejer kvoter Kommuner ? (afhaenger af pris) |+
Virksomheder |, afhanaer af ori + +
Husholdninger | ( nger af pris)
Affaldsanleeg i
Liberaliseret affaldssektor
1. Kommuner ejer kvoter Som i den nuvarende situation
2. Affaldsbehandlingsanleeg ejer kvoter | For kommuner, virksomheder og husholdninger som ovenfor,
for affaldsbehandlingsanleeg kan forventes mere kraftige inci-
tamentseffekter end i den nuveerende situation
3. Affaldsproducenter ejer kvoter Som i den nuverende situation

-1 ingen &ndring ?: muligvis e&ndring +: &ndring
1: Skal illustrere om ordningen kan tenkes at inddrage aktgrer med andre
handlemuligheder mere aktivt end tilfeeldet er med den nuvaerende affaldsaf-

gift

En kvoteordning vil i princippet sikre kontrol over mangden af affald til for-
breending og deponering uanset hvilken af de tre modeller der anvendes. Valg
af hvilke modeller der skal arbejdes videre med og undersgges ngjere baseres
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pa en vurdering af hvilke af modellerne der skgnnes at bidrage mest med gge-
de incitamenter og inddragelse af aktgrer med mange handlemuligheder i for-
hold til dagens situation, specielt affaldsafgiften.

Model 1.a, hvor kun kommuner kan eje kvoter vil synliggare kravet om redu-
cerede affaldsmangder til forbreending og deponering for kommunerne, men
vil ikke i vaesentligt omfang @ndre pa de gkonomiske incitamenter som af-
faldsprocenterne har for at reducere affaldsproduktionen eller fa aktiveret ak-
terer med andre handlemuligheder end nu.

Model 2a, hvor kun affaldsbehandlingsanlaeg kan eje kvoter, vil ligeledes syn-
liggare kravet om reducerede affaldsmangder til forbreending og deponering,
men vil ikke bidrage veesentligt med ggede incitamenter og handlemuligheder
for reduktion af affaldsmangderne uden for affaldsbehandlingsanlaeggene i
forhold til affaldsafgiften nu. Liberalisering af affaldsbehandlingsanleeggene
kan muligvis eendre noget herpa, men ikke entydigt i en retning. Model 2.b
inddrager virksomheder med stgrre affaldsproduktion i ordningen, og dermed
en gruppe aktgrer med mulighed for at reducere affaldsproduktionen. Kom-
muner er dog ikke direkte omfattet af ordningen.

Model 3, hvor affaldsproducenterne ejer kvoter, samt model 1.b. som omfat-
ter samme gruppe af aktarer, synes der at veere stgrre mulighed for at en kvo-
teordning giver staerkere incitamenter til centrale aktgrer (kommuner og virk-
somheder med starre affaldsproduktion) end den nuveerende affaldsafgift og
mere direkte inddrager virksomheder med kontrol over affaldsproduktion til
forbreending og deponering.

Pa den baggrund fokuseres i det videre arbejde pa kvoteordninger som baserer
sig pa kommuner og virksomheder som ejere kvoter, og hvor mindre virksom-
heder kan overlade til kommunerne at kabe kvoter.



7 Samspil med den nuveerende
regulering og organiseringen af
affaldsomradet

| dette kapitel redegares der kort for samspillet mellem kvoteordninger, den
nuvarende regulering og organiseringen af affaldsomradet, herunder samspil-
let med anvisnings- og benyttelsespligten.

7.1 Kvoter i relation til anvisnings- og benyttelsespligt

Affaldskvoter vil skulle "laegges ovenpa" det eksisterende affaldssystem, forsta-
et pa den made at aktaren ikke alene skal holde sig til anvisningen, men ogsa
skaffe en kvote for at fa affaldet braendt eller deponeret.

Enhver aktgr, der er berettiget til det indenfor den kvotemodel, som matte bli-
ve gzldende, kan erhverve sig kvoter pa markedet. Kvoten er forudsatningen
for at fa affaldet braendt eller deponeret. Men den er ingen garanti. Garantien
for at komme af med affaldet, ogsa til forbreending og deponering, vil fortsat
ligge pa den kommunale anvisningspligt, altsd kommunernes pligt til altid at
sikre at der er tilstreekkelig forbreendings - og deponeringskapacitet. Det vil en
kvoteordning ikke &ndre pa. Kvoteordning vil muligvis gare det mere synligt,
hvis der ikke er tilstreekkelig kapacitet.

Nar en situation med utilstreekkelig kapacitet pa behandlingsanleg opstar, ek-
sempelvis som falge af et uheld, vil kommunen anvise affaldet til et andet an-
leg, eller kommunalt ejede anleeg vil indga aftaler med andre anlaeg om at
overfore affaldet til disse, eventuelt kombineret med en forudgaende midlerti-
dig deponering.

7.2 Kvoter i relation to udnyttelse og frembringelse af kapacitet
pa forbrendings- og deponeringsanlag

Hyvis affaldskvoter virker efter hensigten, som er at reducere mangderne til

forbraending og deponering, sa vil kapaciteten pa forbraendings- og depone-
ringsanleg i ferste omgang naturligvis blive udnyttet mindre, og dermed vil
anleeggenes samlede kapacitet pa leengere sigt sandsynligvis blive reduceret.

Ideen med affaldskvoter udspringer af et politisk mal om at reducere affalds-
dannelsen og gge genanvendelsen, og reducere mangderne til forbraending og
deponering, i overensstemmelse med EU's affaldshierarki. Affaldskvoter er et
muligt styringsinstrument til at opna dette mal. Det er derfor ikke korrekt at
sige, at kvoterne er direkte arsag til at kapacitetsudnyttelsen falder. En forven-
telig faldende kapacitetsudnyttelse pa forbraendings- og deponeringsanlag er
konsekvensen af et hvilket som helst virkningsfuldt styringsinstrument, hvor-
med man forfaelger det politiske mal om at reducere affaldsdannelsen og gen-
anvende mest muligt.
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7.3 Kvoter og forbrendingsanleggenes energileverancer

Hyvis affaldsmengderne til forbraending bliver mindsket vil dette klart reducere
mulighederne for energileverancer fra forbreendingsanleggene. Igen her skyl-
des dette imidlertid realiseringen af et politisk mal om reducerede affalds-
maengder bl.a. til forbreending. Det er altsa en konsekvens af malsatningen og
ikke en konsekvens af at kvoter veaelges som styringsinstrument

7.4 Betydningen af en eventuel liberalisering

En liberalisering forudszettes her at indbefatte en ophevelse af kommunernes
anvisningspligt og affaldsproducenternes benyttelsespligt i den nuvarende
form. Kommunernes anvisningspligt forudsettes opretholdt pa et niveau,
hvor kommunen kan anvise behandlingsform, men ikke behandlingssted. Sa-
ledes er det en myndighedsbeslutning, om en bestemt type affald skal for-
breendes, deponeres, eller genanvendes pa en bestemt made. Myndighederne
vil dog ikke bestemme, hvilket af flere anlaeg, indenfor samme behandlings-
form, der skal anvendes.

7.5 Handtering af import og eksport af affald

Nye EU-domme® indikerer hvornar affaldsforbraending betragtes som
nyttiggerelse. Det falger af dommene at forbreending af affald pa et
industrielt produktionsanlag, hvor affaldet anvendes som energikilde,
anses som nyttiggerelse, mens forbraending pa et
affaldsforbraeendingsanleg anses som bortskaffelse, uanset at anleegget pro-
ducerer varme eller elektricitet.

Efter EF-Domstolens tolkning af hvornar affaldsforbreending er nyttiggerelse,
vil det generelle danske forbud mod import og eksport af affald til bortskaffel-
se formentlig betyde, at eksport og import af affald til forbraending pa affalds-
forbreendingsanlag vil blive kraftigt begraenset eller ophgre.

EU Kommissionen har imidlertid i et forslag til tilleeg til direktivet om embal-
lage og emballageaffald rejst usikkerhed om nyttiggerelse. | udkastet angives
saledes at affaldsforbreending med varme eller elproduktion anses for nyttig-
garelse®.

De foreliggende oplysninger om i hvilket omfang grent affald (dvs. affald der
efter transportforordningen ikke skal anmeldes inden eksport) eksporteres og
importeres er sparsomme. Derfor er det umiddelbart vanskeligt at vurdere,
om den &ndrede administration vil betyde en &ndring af maengderne af grant
affald, der skal forbreendes i Danmark, og om en &ndring i givet fald vil veere
en stigning eller et fald.

En eventuel liberalisering af affaldsforbreending og deponering kan aktualisere
en diskussion af hvorvidt det generelle danske forbud mod import og eksport
af affald til bortskaffelse bgr ophaves.

Som udgangspunkt teenkes importeret affald omfattet af en kvoteordning,
mens affald der eksporteres ikke bliver omfattet, altsa sa ordningen kun galder
for affald til deponering eller forbreending i Danmark. Det modsvarer tilrette-
leeggelsen af affaldsafgiften, som ligeledes palignes importeret affald til depo-
nering og forbreending men ikke affald der eksporteres.

® Sagerne C-458/00 og C-228/00 afsagt den 13. februar 2003.
® ENDs 5.12.2003, www.environmentdaily.com



I det omfang affald lovligt kan eksporteres til andre lande til omkostninger der
er lavere end i Danmark (inkl. omkostninger til kab af kvoter til forbraending
eller deponering) vil dette veere et gkonomisk attraktivt alternativ til bortskaf-
felse ved forbraending eller deponering i Danmark. Teoretisk kunne udenland-
ske aktarer opkebe kvoter til forbreending og/eller deponering for at begraense
danske affaldsproducenters adgang til at komme af med affaldet i Danmark og
dermed fremprovokere eksport af affald. Med den begrensede kapacitet til
affaldsbehandling der er til radighed i vore nabolande skgnnes dette dog ikke
at veere et praktisk problem.
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8 Tilretteleeggelse: Vigtige elementer

Udformningen af kvoteordningen fordrer fastleeggelse af en reekke forhold ud
over aktgrkredsen. | dette kapitel gennemgas en reekke vaesentlige forhold
vedr. design af ordningen eller af betydning for designet.

8.1 Design af en kvoteordning for affald

| dette afsnit beskrives, hvorledes rammerne for et kvotesystem for affald kan
tilretteleegges. Dels vil der blive fokuseret pa opbygningen af kvotemarkedet,
den praktiske implementering, de forskellige aktarers rolle og det forventede
antal akterer, dels vil der blive set pa forskellige instrumenter, der kan medvir-
ke til at skabe et effektivt marked med en velfungerende prisdannelse.

8.1.1 Sammenhang mellem kvoter til deponeringsegnet og
forbraendingsegnet affald

Et kvotesystem kan sikre opfyldelsen af én mélsatning. Dvs. hvis man gnsker,
at begreense mangden af affald til forbreending ma man have et kvotesystem
for forbraendingsegnet affald. Hvis man ogsa gnsker at reducere mengden af
affald til deponering ma man ogsa have et kvotesystem for affald til depone-
ring. Dette er helt parallelt til et afgiftssystem, hvor det er ngdvendigt med
forskellige afgifter for affald til forbraending og deponering.

Sadanne to kvotesystemer vil selvfglgelig i praksis ikke blive implementeret
helt uafhaengige. Designet af systemerne, aktgrer, handel osv. kan med fordel
finde sted koordineret. Der vil dog - afheengig af malsatningen for depone-
rings- og forbraendingsegnet affald og mulighederne for at stabilisere eller re-
ducere disse affaldsmangder - ngdvendigvis blive dannet forskellige priser for
kvoter til forbreending og deponering.

Med et felles design etc. vil de ekstra administrative omkostninger for myn-
digheder og aktarer pa kvotemarkedet ved at opretholde to kvotesystemer i
stedet for ét vaere meget begraensede.

Der kan dog veere et politisk gnske om at forenkle kvotesystemet yderligere.
En mulighed for dette er at skabe et felles system af kvoter der gaelder bade
for affald til forbreending og deponering. En sadan forenkling vil dog ikke vee-
re uden omkostninger. Med ét falles kvotesystem kan man kun styre den sam-
lede maengde affald til forbreending og deponering, men ikke hvor stor en an-
del, der deponeres og forbreendes. Anvisningsretten betyder selvfglgelig, at
man ikke risikerer, at der bliver forbreendt deponeringsaffald og vice versa,
men man kan f.eks. med ét kvotesystem ikke fastleegge om de fleste begraens-
ninger i affaldsmangderne skal finde sted for forbraendingsegnet affald eller
for affald til deponering. Dette kan dog ogsa betragtes som en mere fleksibel,
men mindre pracis regulering.

Man kan ogsa principielt forestille sig et system, hvor der kun findes en type
kvoter, og hvor en affaldsproducent f.eks. skal anvende én kvote til forbraen-
ding men to til deponering. Derved far affaldsproducenterne incitament til at
sende mere affald til forbreending, end til deponering samtidig med at der kun
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anvendes ét kvotesystem. Men selv med dette system vil det dog ikke veere
muligt preecis at styre maengderne til hhv. forbreending og deponering, hvilket
sa til gengeeld giver en starre fleksibilitet for affaldsproducenterne.

Om der velges et kvote system med samme eller forskellige kvoter til for-
braending og deponering bgr saledes primart ske ud fra vurdering af, hvor
vigtigt der er at kunne styre malsaetningerne preecist over for hvor vigtigt det
er, at give affaldsproducenterne fleksibilitet. Den administrative forenkling ved
at have ét i stedet for to kvotesystemer er sandsynligvis begraenset.

8.1.2 Kvoternes fordeling pa aktgrerne

Nar myndighederne har besluttet reduktionsmal for affaldsmaengden skal der
uddeles en tilsvarende kvotemangde.

For at sikre, at der ikke sker en uhensigtsmaessig allokering af kvoterne over
tid, vil man typisk kraeve, at kvoterne skal anvendes inden for en bestemt peri-
ode, typisk inden for et ar.

En kortere periode end arlig vil betyde relativt store administrative omkost-
ninger, men vil neppe give vaesentlige gevinster i form af en mere pracis sty-
ring af tidsallokeringen af kvoterne.

En leengere periode, end et ar kan gare det svert at styre kvoteforbruget til-
streekkeligt praecist, og der er en risiko for, at stort kvoteforbrug i begyndelsen
af perioden kan betyde helt uoverstigelige problemer i slutningen af perioden,
hvilket kan fa kvotesystemet til at bryde sammen. En lengere periode vil des-
uden gare det sveerere for myndighederne at justere antallet af kvoter, hvis der
viser sig et behov for dette.

Selv med en tidsperiode pa et ar kan der veere behov for mekanismer til at
"glatte"” variationer i kvoteefterspgrgslen og prisen ud, hvilket bl.a. kan opnas
ved at tillade aktarerne at opspare og lane kvoter hen over flere ar, altsa sa en
virksomhed sparer nogle kvoter op pa sin kvote-konto eller omvendt maske
kommer i minus for det kommende ar og derfor ma kabe nogle ekstra kvoter i
det ar.

Kvoterne kan enten foreres vak eller szlges, f.eks. pa en auktion. Hvis kvo-
terne foraeres veek gar staten glip af det provenu, som et salg kunne have ind-
bragt. Hvis det eksisterende afgiftssystem erstattes af et system af omsattelige
kvoter, der forares bort vil det offentlige afgiftsprovenu saledes ikke kunne
opretholdes.

Et traditionelt argument for at foreere kvote vk er, at man herved ikke bela-
ster virksomheder med ekstra omkostninger. Imidlertid er der for affaldskvoter
ikke tale om, at der indfares en ekstra udgift, men derimod at den eksisterende
afgift erstattes af et andet system, hvor provenuet opretholdes.

Hvis myndighederne pa trods af provenutabet valger at foraere kvoterne vaek
er ofte anvendt metode "grand fathering”. Med grand fathering menes at en
affaldsproducent far foraret kvoter pa baggrund af hans traditionelle affalds-
produktion. Hvis affaldsmangden gnskes reduceret med f.eks. 10 % far alle
affaldsproducenterne saledes tildelt 10 % mindre end hans traditionelle pro-
duktion. Typisk vil myndighederne dog tilbageholde en vis kvotemangde,
som kan gives til nye affaldsproducenter, sa de kan komme ind pa markedet.



Hvis nogle virksomheder far foreret kvoterne, mens andre i starre omfang ma
kebe dem opstar der en konkurrenceforvridning, hvilket er uheldigt.

Foreering af kvoterne stiller endvidere hgje krav til myndighedernes viden om
de enkelte affaldsproducenters hidtidige affaldsproduktion og kan forventes at
indebare betydelige administrative byrder for myndighederne, i hvert fald i
starten.

Pa affaldsomradet i Danmark er det saledes sveart at fa gje pa argumenter for
at forezere kvoterne bort.

8.1.3 Myndighedernes salg af kvoter

Huvis det vaelges at kvoterne skal selges ma myndighederne udbyde disse pa en
made sa alle kvotekabere sikres adgang til kvoterne pa lige vilkar. Dette kan
ske pa en auktion, der kan designes pa forskellig vis:

En mulighed er, at myndighederne baseret p& skan over virksomhedernes re-
duktionsmuligheder udregner en prognose for kvoteprisen. Prisen annonceres,
og alle kvotekabere angiver, hvor mange kvoter de gnsker at kabe til den pris.
Hvis kaberne gnsker flere kvoter til den pris, end der udbydes kvoter reduce-
res tildelingen af kvoter for alle kabere svarende til overefterspargslen.’ Ved
denne auktionsform er der en risiko for at en stor kvotekgber angiver en meget
hgj efterspargsel for derved at sikre sig en stor del af kvoterne, og saledes opna
en konkurrencefordel.

En anden mulighed er, at alle kvotekgbere indgiver en raekke bud, der viser
hvor mange kvoter, de gnsker til at kabe til forskellige priser. ® Dette er en no-
get mere omstaendelig proces, der kraever en noget starre indsats fra kvotekg-
berne.

En tredie mulighed er at en eller flere kvoter udbydes farst og selges til
hgjstbydende, dernast udbydes naste kvote. Dette fortsatter indtil alle
kvoterne er solgt.” Ogsa denne fremgangsmade kan vare noget omstaendelig.
Det bgr dog erindres, at al handlen i praksis vil kunne forega elektronisk med
indgivelse af automatiske bud etc., og at det efterfglgende kvotemarked
betyder, at affaldsproducenter, der har kabt for fa kvoter efterfalgende vil
kunne erhverve disse til markedsprisen.

Det er neppe afggrende for funktionaliteten af markedet, om der valges det
ene eller andet specifikke auktionsdesign.

Kvoterne kan taenkes bortauktioneret ved en eller flere auktioner om aret. Hvis
der gennemfares flere auktioner i lgbet af aret, f.eks. hvert kvartal eller hver
halve ar, vil det reducere eventuelle likviditetsproblemer hos de aktgrer der
kaber kvoter.

" Dette svarer til den made aktier szlges pa, ved en fastpris aktieemission pa Fonds-
barsen.

® Dette svarer til den daglige handel med el p& Nordpool.

° Dette er samme princip som den lokale auktionarius anvender, nar han salger gamle
mgbler og "kasser med diverse", og som anvendes i USA ved den arlige auktion af SO,
emissionsrettigheder.
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8.14 Tilretteleeggelse af efterfalgende handel mellem kvoteejere

Nar kvoterne er fordelt mellem aktererne enten ved bortauktionering eller ved
grand fathering kan selve kvotehandelen mellem aktgrerne ga i gang. Hvis en
akter har faet kebt for mange kvoter, har mindsket affaldsproduktionen eller
har fundet en mulighed for at genanvende en stgrre del af affaldet til en om-
kostning, der er lavere end kvoteprisen, har hun mulighed for at szlge kvoter.
En anden aktgr har maske kgbt for fa kvoter, eller har forgget sin affalds-
mangde, og vil have behov for at kebe kvoter. Sa vil det vaere en fordel for
begge aktarer, at den farste aktar salger et antal kvoter til den anden.

En sadan handel kan finde sted pa flere forskellige mader: En mulighed er, at
de to aktgrer kender hinanden og bilateralt bliver enige om antal kvoter og
pris. En anden mulighed er, at begge aktgrer kontakter et selskab, der vareta-
ger kvotehandel og som forestar handlen. Endelig er det meget sandsynligt, at
der vil blive dannet en bgrs, hvor handlen af kvoter foregar. En bgrs kan blive
dannet af et handelsselskab, der udvider handelsaktiviteterne til egentlige
barsaktiviteter - dette er f.eks. tilfeeldet for Nordpool, den nordiske elhandels-
bars.

Pa en bars vil kvotehandlen kunne forega elektronisk. Saledes vil en aktar, der
gnsker at kabe eller salge kvoter kunne ga ind pa bgrsens hjemmeside - via en
adgangskode - og foretage en handel til den til enhver tid geeldende kurs (hvor
kursen blot er den pris, kvoterne handles til pa det pagaldende tidspunkt),
svarede til den made veerdipapirer i dag handles pa. Kursen vil veere bestemt
af udbud og efterspgrgsel af kvoter. Saledes vil en stor efterspargsel give en
hgj kurs - dvs. en hgj pris - for kvoterne.

Pa en sadan bgrs vil der sandsynligvis ogsa blive handlet forskellige finansielle
produkter i relation til kvoterne, f.eks. optioner. Dette vil kunne medvirke til at
sikre en optimal allokering af kvoterne.

Der kan anvendes forskellige systemer til i praksis at sikre, at der ikke for-
breendes/deponeres mere, end der er kvoter til. Her skal blot skitseres en enkelt
made:

De centrale miljgmyndigheder registrerer lgbende elektronisk, hvem der ejer
kvoter. Ved bilaterale handler giver szlgeren besked om handlen, f.eks. via en
internetbaseret registrering, mens handler pa bgrsen automatisk registreres
elektronisk. Nar affaldet afleveres til behandling registreres dette ligeledes
elektronisk pa behandlingsanlegget, og affaldsproducentens kvotebeholdning
reduceres tilsvarende. Nar aret er gaet skal affaldsproducenten have sikret sig
at han har kabt tilstreekkeligt mange kvoter gennem aret sa det modsvarer
mengden af affald leveret til behandlingsanlegget. Hvis kontoen star i minus
efter arets afslutning palegges affaldsproducenten at skaffe de manglende
kvoter og/eller betale en bgde.

Husholdninger og virksomheder omfattet af den kommunale renovationsord-
ning vil med det foreslaede system ikke komme direkte i kontakt med kvotesy-
stemet. Kommunen vil veere ansvarlig for at indkabe kvoter svarende til den
mangde affald, der indsamles.

8.15 Handelsselskabers rolle og "nethindeeffekten"

I praksis kan der veaere behov for handelsselskaber for at sikre en hgj omsette-
lighed af kvoterne uden for hgje administrative omkostninger for affaldspro-
ducenterne. Handelsselskaber kan vere virksomheder med starre affaldspro-



duktion, som har opnaet erfaring med kvotehandel og som gnsker at gare kvo-
tehandel til et forretningsomrade, eller det kan veare andre akterer.

Handelsselskaber vil kunne fungere som meglere mellem to aktarer, evt. som
supplement til bagrsen. Dette vil kunne medvirke til at skabe et velfungerende
marked. Med en Igbende registrering kan det ikke forventes, at eksistensen af
handelsselskaber vil give anledning til problemer.

Ofte vil det veere en transportgr, der indsamler affaldet fra virksomheder, der
ikke er omfattet af den kommunale renovationsordning, og bringer det til be-
handling. Set fra den enkelte, mindre affaldsproducent eller kommunes syns-
punkt kan det veere administrativt hensigtsmaessigt hvis transportgren kan sta
for skaffe de ngdvendige kvoter, altsa hvis det er tilladt for transporterer at
besidde kvoter og overfgre kvoterne nar affaldet indsamles - altsa s& kvoterne
folger med affaldet. Pa forbreendingsanlaggene afleverer transportgrerne kvo-
ter svarende til den mangde, der afleveres. | dette tilfeelde kommer transpor-
teren til at optreede om ikke som et handelsselskab, sa som en midlertidig kvo-
teholder. Denne funktion vil dog sandsynligvis med fordel kunne blive udvidet
saledes at transportarerne kan fungere som formidlere af affaldskvoter.

Miljgorganisationer kan have en interesse i at opkgbe kvoter for derved at
tvinge affaldsmangderne ned under myndighedernes malsatning. Hvis myn-
dighederne ikke finder, at dette er acceptabelt kan det vaere ngdvendigt at be-
grense, hvem der kan veere kvoteejer. En sadan begreensning behgver dog ik-
ke at geelde for f.eks. handelsselskaber eller transportgrer. Alternativt kan
myndighederne blot beslutte, at ubrugte kvoter overfares til staten, der kan
seelge dem efterfalgende.™

En af effekterne af kvotehandel har vi dgbt "nethindeeffekten". Dvs. den effekt
der kommer ved at virksomhederne skal gare noget aktivt i forbindelse med
kvotehandlen, og derfor far deres omkostninger til affaldshandteringen mere
frem i bevidstheden eller frem pa nethinden. Virksomhederne traffer deres
beslutninger pa baggrund af samlede gkonomiske overvejelser, baseret pa ra-
varepriser, affaldsgebyrer og afgifter/kvotepriser.

Ud fra en gkonomisk tankegang ma det forventes, at en virksomhed reagerer
pa ethvert gkonomisk incitament, f.eks. afgifter, og ikke har yderligere behov
for at fa bragt dette frem pa nethinden. | praksis kan det dog ikke udelukkes at
virksomheder kan have tendens til at overse omkostningen til affaldshandte-
ring da det kun er en begranset del af deres budget og da fokus i virksomhe-
derne typisk ligger pa andre forhold. Et kvotesystem kan forage opmeerksom-
heden pa affaldsproduktion og -bortskaffelse.

Ud fra et gnske om at gge fokus pa affaldsproduktion og -bortskaffelse er det
saledes gnskveerdigt, at virksomhederne deltager aktivt i kvotesystemet. Over
for dette star et gnske om ikke at tilfgje virksomhederne ungdige administrati-
ve omkostninger i forbindelse med kvotesystemet. Men jo mindre virksomhe-
derne selv involverer sig i kvotehandlen, og dermed jo mindre de administrati-
ve omkostninger i virksomhederne sandsynligvis bliver, jo mindre bliver sam-
tidig den szrlige opmarksomhed og dermed "nethindeeffekten".

' Dette er ogsa kendt som "use it or lose it princippet", som f.eks. anvendes i dag pa
Danmarks internationale transmissionskapacitet pa elmarkedet.
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En udvidelse af transportagrernes muligheder for at agere som handelsselska-
ber kan medvirke til at reducere virksomhedernes administrative besveer, f.eks.
med fglgende system: Transportgrerne far lov til at veere egentlige kvoteholde-
re. Nar affaldet afhentes af transportgren selger denne ved samme lejlighed et
tilsvarende antal kvoter fra sin kvotebeholdning til virksomhederne til dagens
kurs. Disse kvoter overfgres med det samme igen til transportgren, ligesom
hvis det var virksomheden, der selv havde kagbt kvoterne. Derved kommer
virksomheden i praksis kun i kontakt med kvotesystemet ved pa regningen for
bortskaffelsen at kunne se, at transportgren pa dens vegne har kabt kvoter
svarende til affaldsmangden.

Denne regning vil ligne den regning virksomhederne i dag betaler med af-
faldsafgiften udspecificeret. Derved er virksomhedernes administrative om-
kostninger minimeret, men nethindeeffekten er ogsa formindsket. De gkono-
miske incitamenter til affaldsreduktion fungerer dog pa umindsket styrke, og
loftet pa antallet af kvoter vil sikre den mangdemassige regulering af affaldet
til forbreending og deponering.

En principiel mulighed for at bevare en del af nethindeeffekten er kun at tilla-
de transportgrerne at agere som handelsselskaber for mindre virksomheder,
eller virksomheder med en lille affaldsproduktion, mens starre virksomheder
tvinges til selv at varetage kvotehandlen. Problemstillingen er illustreret i
Tabel 8.1.

Tabel 8.1 Nethindeeffekt og deltagelse i kvotesystemet

Nethindeeffekt Adminstrativt besveer i
virksomhederne
Fri benyttelse af handelsselskaber | Lille Sma
Kun mindre virksomheder md be- | Medium Medium
nytte handelsselskaber
Alle virksomheder skal selv handle | Stor Store
kvoter

| praksis er det dog tvivisomt, for det fgrste om man kan begranse nogle af
virksomhedernes brug af handelsselskaber og for det andet om man kan og
bar fjerne handelsselskaberne:

Hvis der findes handelsselskaber der varetager kvotehandel generelt, det kun-
ne f.eks. vaere stagrre affaldsproducerende virksomheder der valger samtidig at
fungere som handelsselskab, vil det neppe vere realistisk at forhindre en
transportgr i selv at starte et eller indga en aftale med et handelsselskab, og
derved kunne tilbyde affaldsproducenterne en samlet ydelse bestaende af af-
faldshandtering og kvotehandel.

Det er ikke gnskeligt at fjerne handelsselskaberne, da de jf. ovenfor kan med-
virke til en effektiv kvotehandel. Det er naeppe heller realistisk at fijerne dem,
da enhver affaldsproducent jo kan indkgbe et stgrre antal kvoter, end ngdven-
digt, og efterfglgende szlge de overskydende. Vejen fra dette til et egentligt
handelsselskab er meget kort.

Saledes er det naeppe realistisk at begraense brugen af handelsselskaber i kom-
bination med transportarer for alle eller nogle affaldsproducenter. Dvs. den



eneste situation, der i praksis er realistisk er den gverste i Tabel 8.1, og den
heraf falgende begraensede "nethindeeffekt".

Det er pa den anden side naeppe sandsynligt, at alle affaldsproducenter vil be-
nytte sig af handelsselskaber: Handelsselskabernes ydelse vil naturligvis ikke
veere gratis, ligesom et vekselerfirma i dag selvfglgelig ikke handler veerdipapi-
rer gratis for deres kunder. For starre virksomheder eller kommuner kan der
veere en besparelse ved selv at forestd handlen. Disse virksomheder vil altsa fa
nethindeeffekten af frivillighedens vej.

Det bgr dog understreges, at den vaesentligste effekt ved et kvotesystem ikke
er nethindeeffekten, men det gkonomiske incitament, der kommer fra kvote-
prisen. Denne effekt vil samtlige affaldsproducenter, der betaler for affalds-
handtering efter veegt, blive udsat for. Selv om nethindeeffekten reduceres ved
at handelsselskaber og transporterer er aktive pa kvotemarkedet vil kvotesy-
stemet fortsat sikre den mangdemaessige regulering af affald til forbreending
og deponering, men i det vaesentligste gennem prissignalet.

8.1.6 Opspare og lane kvoter

En affaldsmangde, der er stgrre, end forventet, kan hen imod slutningen af
aret betyde, at der er meget fa kvoter til radighed, og at kvote systemet enten
bryder sammen, eller at der ma tages meget dyre midler i brug for at opfylde
kvoten. Omvendt kan en situation med mindre affald, end forventet betyde at
der i slutningen af aret er kvoter til overs, mens der i begyndelsen af aret ma-
ske har vaeret igangsat meget dyre tiltag til reduktion af affaldsmangderne.
Ingen af disse situationer er gnskelige.

En mekanisme til at reducere sddanne situationer er at opspare og lane* kvo-
ter. Dette giver en mulighed for at gemme kvoter til senere perioder, eller en
mulighed for at lane kvoter fra senere perioder.

Opsparing af kvoter er en relativt uproblematisk mekanisme, der da ogsa er
fast bestanddel af de fleste eksisterende kvotesystemer. Hvis man ikke tillader
opsparing er der en risiko for at malsatningen for affaldsmangderne bliver
"overopfyldt", idet affaldsmengderne vil veere mindre end malsaetningen, hvis
der er ubrugte kvoter.

Lan af fremtidige kvoter er mere problematisk, da det giver mulighed for at
udskyde problemerne til fremtiden. En ngdvendig forudsatning for at tillade
lan er at det kun er muligt inden for et begraenset antal perioder. Et kvotesy-
stem vil selvsagt ikke kunne fungere, hvis man i f.eks. 2004 kan lane af kvoten
for ar 2100.

Mere realistisk er det at tillade lantagning kun fra en eller fa efterfglgende pe-
rioder. Derved sikres en fleksibilitet, hvis det er sveert at opfylde kvoten i be-
stemte ar, samtidig med at mulighederne for at udskyde problemet er begren-
sede.

I praksis vil man ofte vaelge at begraense mulighederne for at opspare svarende
til at lane, dels for at skabe et symmetrisk og overskuelig system, dels for at
sikre at myndighederne om gnsket kan justere kvotemangderne uden at skulle
tage hgjde for eventuelle kvoter der har veeret sparet op laenge.

* Omtales ofte som "banking" og "borrowing" i omszttelige kvotesystemer
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I det engelske system for omsattelige affaldskvoter er det tilladt bade at op-
spare og at lane kvoter. Samtidig er der i det engelske system indfart nogle
malar, hvor malsatningen skal nas. Opsparing og lan er ikke tilladt hen over
malar. Dette er ngdvendigt, da det ellers ville veere muligt at nd malsatningen
ved i malarene at lane kvoter fra de omkringliggende ar.

Det ma anbefales, at der ved indferelsen af et system for omszattelige kvoter
pa affald tillades at opspare kvoter inden for et begraenset antal perioder. Om
der ogsa skal tillades at lane kvoter afhanger af, hvor stor veegt myndigheder-
ne leegger pa at problemerne ikke kan udskydes til fremtiden, overfor hvor
stort gnsket for fleksibilitet er.

8.1.7 Prisloft

Nar der indfares et kvotesystem er der en risiko for at variationer i affalds-
mangden kan fgre til store variationer i kvotepriserne. Dette vil seerligt vaere
tilfeldet, hvis der er begraensede muligheder for pa kort sigt at opfylde kvoten.

Da der allerede sker en betydelig genanvendelse af affald er det realistisk, at
yderligere reduktionsmuligheder er begraensede, og at den marginale redukti-
onsomkostningskurve derfor er meget stejl.



Figur 8.1 illustrerer denne problematik. Kvoten er af myndighederne fastsat til
Q. Hvis nu den marginale reduktionsomkostningskurve for affald svarer til
kurven A1 bliver kvoteprisen P1.* Kurven Al er bevidst tegnet meget stejl for
at illustrere en situation, hvor der er begreensede muligheder for at reducere
affaldsmeaengderne.

Hvis affaldsmangderne stiger en lille smule til A2 giver det sig udslag i en me-
get betydelig prisstigning fra P1 til P2, og det fremgar af figuren, at hvis af-
faldsmangden steg bare en lille smule mere ville prisen stige til stort set uen-
delig.

Det kan vaere uacceptabelt for myndighederne at prisen pa affaldskvoter stiger
til et meget hgjt niveau, da virksomhedernes gkonomi derved belastes vaesent-
ligt.

2 Jf. Afsnit 4.2.1 viser den marginale reduktionsomkostningskurve omkostningerne
ved at reducere affaldsmangderne ved at ordne reduktionsmulighederne efter deres
enhedsomkostning med den billigste leengst til hgjre. En meget stejl kurve angiver sa-
ledes, at der er fa reduktionsmuligheder, og at de hurtigt bliver meget dyre.
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Figur 8.1 Prisdannelse ved begraensede affaldsreduktionsmuligheder

Pris

Al

P2

Prizloft !

P1 B
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maengde

For at undga en situation, hvor kvoteprisen stiger til et uacceptabelt hgijt ni-
veau kan man indfgre et prisloft. Et prisloft er en graense for, hvor meget pri-
sen kan stige. Eller sagt pa en anden made: Aktgrerne kan altid kebe ekstra
kvoter hos myndighederne til en pris svarende til prisloftet. Dette giver pa den
ene side en overgraense for, hvor stor omkostningen for aktgrerne bliver, men
betyder ogsa, at der er en risiko for, at malsetningen ikke holdes.

Hvis der i figuren indfgres et prisloft som illustreret, vil prisen ved
affaldsmangden A2 ikke blive P2, men kun svarende til prisloftet. Til gengeeld
bliver affaldsmangden svarende til skeringen mellem prisloftet og A2, dvs.
lidt hgjere, end hvis prisloftet ikke var indfart.

Man bgr vere meget varsom med at indfgre prisloft. Hvis de leegges pa et for
lavt niveau kan man ikke forvente at malsetningen nas, da de sa reelt vil fun-
gere som en afgift.

Det ma anbefales, at der pa markedet for affaldskvoter indfares et prisloft sa-
ledes at markedet ikke bryder sammen fordi prisen f.eks. stiger til uendeligt.
Det ma dog samtidig anbefales, at prisloftet leegges pa et hgijt niveau saledes at
malsatningen nas bortset fra i ekstreme situationer, hvor alternativet er et
markedssammenbrud eller ekstremt hgje priser.

8.2 Konkurrenceforhold

For at et marked skal veere velfungerende er det ngdvendigt, at der er en til-
streekkelig grad af konkurrence. Hvis der ikke er tilstreekkelig konkurrence vil
en eller flere dominerende virksomheder kunne pavirke markedet séaledes at de
sikrer sig selv en starre profit, men tilfgjer resten af samfundet et endnu starre
tab. Generelt er det lettere at skabe konkurrence, hvis der pa et marked er
mange sma virksomheder, end hvis der er fa og store virksomheder.



De administrative omkostninger er relativt lave nar der er fa kvoteejere. Hen-
synet til konkurrencen kan dog betyde, at der er grenser for hvor fa aktarer,
der er hensigtsmaessigt at have.

I relation til kvoter er der (mindst) tre konkurrenceaspekter, der bgr diskute-
res:

1 Konkurrencen pa selve kvotemarkedet, dvs mellem virksomheder, der har
kvotehandel som en primeer aktivitet, dvs. typisk kvotehandelsfirmaer el-
ler meget store affaldsproducenter.

2 Udnyttelse af kvotemarkedet til at skabe en konkurrencebegransning pa
andre markeder.

3 Konkurrenceforvridning, hvis virksomhederne stilles forskelligt via
kvotedesignet.

Ad. 1. Pa selve kvotemarkedet kan der opsta flere situationer. En mulighed er,
at et dominerende, kapitalsteerkt handelsselskab opkaber nasten alle kvoterne
til en hgj pris, for derved at forhindre andre handelsselskaber i at komme ind
pa markedet. Denne situation er dog noget sggt. Der kan ikke forventes at vee-
re stordriftsfordele for kvotehandelsselskaber, dvs. hvis et dominerende han-
delsselskab opkgber nasten alle kvoterne i et ar vil det blot det efterfalgende ar
igen sta over for en reekke sma handelsselskaber der vil ind pa markedet. Dvs.
det dominerende selskab ma fortsat opkabe kvoter til overpris, hvilket ingen
kan holde til i lengere tid. Under alle omsteendigheder vil en sadan "omvendt
prisdumping" veere i konkurrencemyndighedernes sggelys.

En anden mulighed er, at der via designet af kvotemarkedet er meget fa aktg-
rer. Disse vil sd have et incitament til at aftale at "dele" kvoterne mellem sig.
Derved bryder auktionen sammen, og det offentlige provenu forsvinder. En sa
steerk karteldannelse kraever dog meget fa aktarer, hvilket neppe er realistisk
fordi kommunerne varetager en meget betydelig del af affaldshandteringen.

Ad. 2. Kvotemarkedet kan udnyttes af en dominerende virksomhed, der op-
keber kvoter til overpris for derved at holde andre virksomheder ude af et an-
det marked. Denne situation kunne tenkes at opsta pa et liberaliseret marked,
hvor affaldsanlaeggene var kvoteejere. Her kan et dominerende affaldsbehand-
lingsselskab have incitament til at opkebe kvoter for derved at holde andre sel-
skaber vk fra deres primaere aktivitet, nemlig affaldsbehandling. | den valgte
model, hvor affaldsproducenterne er kvoteholdere, vil dette naeppe ikke kunne
finde sted.

En mulighed er dog, at en dominerende affaldstransportar kan opkebe kvoter
for derved at holde andre transportgrer ude af markedet. Denne situation er
dog naeppe heller sandsynlig idet selv en meget dominerende transportgr kun
vil sta for en begreenset del af affaldshandteringen.

Endelig er det ogsa centralt, at affaldshandtering typisk udger en meget lille
del af virksomhedernes omkostninger, dvs. den konkurrenceforvridning, der
kunne opsta, vil typisk kun have en lille betydning for virksomhedernes gko-
nomi.
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Samlet set er det saledes ikke sandsynligt, at der kommer til at mangle konkur-
rence i kvotehandlen, eller at kvoterne kan udnyttes til at give dominerende
virksomheder konkurrencefordele pa andre markeder.

Ad.3. Et uhensigtsmaessigt kvotedesign kan give virksomheder ulige konkur-
rencevilkar. Hvis kvotehandel f.eks. kun tillades for virksomheder over en hvis
stgrrelse, mens virksomheder med en mindre affaldsproduktion henvises til
dyrere ordninger - f.eks. et parallelt afgiftssystem - vil disse veere blevet stillet
ringere.

Tilsvarende vil nye affaldsproducenter hvis kvoterne uddeles efter et grand
fathering princip skulle kebe kvoter, mens de eksisterende producenter far
dem foreeret. Dette giver en konkurrenceforvridning.

Det er derfor vigtigt, at alle virksomheder, der ikke er omfattet af den kom-
munale renovation gives samme lette adgang til at handle kvoter. Sma virk-
somheder kan i praksis lade transportgren eller et egentligt kvotehandelssel-
skab varetage kvotehandlen for en passende pris efter eget valg.

8.3 Kontrol og sanktioner

For at kvotesystemet skal virke i praksis skal det veere forbundet med en sank-
tion hvis der deponeres/forbraendes affald uden at der holdes en tilsvarende
mangde kvoter, ligesom der skal fares tilstreekkeligt kontrol med at dette bliver
opdaget.

Hvis bagden for at forbreende/deponere affald uden at have kvoter er for lav
kan det blive et reelt alternativ for aktererne at betale baden og derved undga
at betale en endnu hgijere pris for kvoten. I dette tilfeelde kommer bgden sale-
des utilsigtet til at fungere som et prisloft. Baden for overskridelse bar saledes
veere pa mindst samme hgjde som et eventuelt prisloft.

Hvis bgden er meget hgj risikerer virksomheder at ga konkurs, hvilket som
udgangspunkt ikke er gnskveaerdigt.

Badestarrelsen skal yderligere ses i sammenhang med sandsynligheden for at
blive opdaget. Hvis der er meget lille sandsynlighed for at blive opdaget er det
ngdvendigt med en tilsvarende hgjere bgde for at aktarerne ikke skal fa inci-
tament til at snyde. En stor sandsynlighed for at blive opdaget kan betyde at
aktgrerne ogsa til en lavere bgde far samme incitamenter til ikke at forsgge at
snyde. En stor sandsynlighed for at opdage snyd kan dog implicere store kon-
trolomkostninger for myndighederne.

Omfanget af kontrol og straffens starrelse skal balanceres pa baggrund af disse
hensyn. Det ligger dog uden for narveerende rapport at forsgge at fastleegge
en bgdestarrelse mere pracist.

8.4 Antal aktagrer

| dette afsnit er sggt indkredset hvor mange virksomheder der kunne tenkes
bergrt af indferelse af kvoter pa affald til forbreending og deponering. Pa den
ene side tilsiger gnsket om at holde administration og transaktionsomkostnin-
ger nede at antallet af implicerede virksomheder holdes nede. Pa den anden
side er det vigtigt at en stor del af affaldsdannelsen er omfattet.



Det er ikke muligt at komme med handfaste forudsigelser af, hvor mange ak-
tarer, der i praksis vil komme til at handle affaldskvoter. De mulige aktarer er:

e Alle kommuner
*  Virksomheder med egen kontrakt med vognmand

*  Handelsselskaber og kombinerede handelsselskaber og transportgrer, der
handler kvoter pa vegne af deres kunder.

Det ma forventes, at langt de fleste virksomheder med mindre affaldsproduk-
tion vil veelge at indga aftaler med handelsselskaber eller transportarer, saledes
at deres kvotehandel kommer til at forega som en integreret del af deres aftaler
om affaldshandtering. Ligeledes kan man forestille sig, at en del mindre kom-
muner vil velge tilsvarende lgsninger.

Der vil formodentlig opsta et antal handelsselskaber, men i praksis vil der
nappe vaere mere end 10-20 handelsselskaber/transportarer, der kan opret-
holde en forretning som kvotehandlere.

Et kvotemarked kunne saledes f.eks. komme til at bestd af 50-275 kommuner,
et begraenset antal virksomheder med stor affaldsproduktion (maske 100-1000
jvf. afsnit 4) og 10-20 egentlige handelsselskaber. Samlet vil der altsa kunne
teenkes i starrelsesordnen 200-1500 aktarer, der selv kommer til at varetage
kvotehandlen, et antal der skannes tilstreekkelig stort til at sikre et fungerende
kvotemarked. For samtlige aktarer vil det gelde, at de frivilligt har valgt at del-
tage direkte i kvotehandlen.

Det er ikke muligt her at na frem til en endelig afgraensning af hvor mange og

hvilke virksomheder, der skal erhverve kvoter, for at fa affald breendt og depo-
neret. | det falgende er redegjort for statistiske overvejelser med henblik pa at

fremkomme med ovenstaende bud pa antallet af aktarer.

8.4.1 Statistisk baggrund

CVR

Ifglge Det Centrale Virksomheds Register, CVR, findes der ca. 499.000 virk-
somheder i Danmark. Heraf er ca. 273.000 virksomheder enkeltmandsvirk-
somheder.

Danmarks Statistik
Ifglge Danmarks Statistik var der 422.000 momsregistrerede virksomheder i
1999. Dette tal skannes ikke at have s&ndret sig betydeligt siden.

De ikke momsregistrerede ca. 77.000 virksomheder omfatter blandt andet
banker, leegehuse, tandleeger samt virksomheder med en omsatning pa mindre
end 50.000 kr. om aret og virksomheder, som ikke er aktive og som vurderes
at danne en ubetydelig mangde erhvervsaffald, som bliver indsamlet sammen
med dagrenovation eller som farligt affald (noget af affaldet fra tandlaeger og
lzegehuse). Det formodes dog, at banker danner en ikke ubetydelig maengde

papir og pap.

1999 var sidste ar Danmarks Statistik genererede en statistik med antal moms-
registrerede virksomheder fordelt pa brancher og omsatningsinterval. Idet det
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antages at antal virksomheder fordelt pa brancher ikke har udviklet sig i bety-
deligt omfang, er her anvendt antal momsregistrerede virksomheder i 1999.

Det har veeret muligt at sammenholde oplysningerne om omsatning og antal
virksomheder for hver sektor og branche fra Danmarks Statistik med bran-
cheopdelte affaldsmanger fra ISAG. Det bemeerkes, at der tages forbehold for
ISAG registreringens fordeling af affaldsmengder pa brancher, idet disse er
beheftet med stor usikkerhed.

Omsetning og affhald

Der foreligger ikke statistik der beskriver de enkelte virksomheder og deres
affaldsdannelse. I mangel af bedre er her antaget en sammenhang mellem
virksomhedernes omsetning og deres affaldsdannelse. Antagelsen begrundes
med at det, til trods for at reduktion af affaldsdannelsen har hgjst prioritet i
affaldshierakiet, ikke hidtil er lykkedes at koble affaldsdannelsen fra den
gkonomiske veekst.

Antagelsen om at affaldsdannelsen i de enkelte brancher fglger omsatningen
er sggt bekraeftet, blandt andet i Videncenter for Affald og Risg Forsknings-

center. Man er enig i, at der er en sammenhang, men det har ikke vaeret mu-
ligt at kvantificere eller n&ermere at dokumentere denne.

8.4.2 Antal af virksomheder

Servicesektoren og industri

| servicesektoren og industri har ca. 4.600 virksomheder en arlig omsatning
pa 50 mio. kr. eller derover. Hvis det groft antages, at affaldsproduktionen
falger omsatningen vil 65 % og 80 % af affaldet fra henholdsvis servicesekto-
ren og industri veere dannet af disse virksomheder.

Hvis der sigtes imod at 75 % af affaldet til forbreending og deponering fra hver
af de to sektorer skal veere omfattet kvoteordningen, vil der vere tale om ca.
7.500 virksomheder.

Tilsvarende udger institutioner og handels- og kontorvirksomheder med om-
seetning pa 50 mio. kr. og derover ca. 3.000 virksomheder. Disse virksomhe-
der star for 65 % af den samlede omsztning i denne sektor og udger ca. 1% af
antallet af virksomheder i sektoren.

Bygge- og anlaegsvirksomheder

Bygge- og anlaegsvirksomheder med en omsatning pa 50 mio. kr. og derover
udger ca. 270 virksomheder har ca. 36 % af omsetningen i byggebranchen og
udger knap 1 % af det samlede antal bygge- og anleegsvirksomheder.

For at fa fat pa ca. 75 % bygge- og anleegsaffald til forbraending og deponering
vil ca. 4.300 bygge- og anleegsvirksomheder skulle veere omfattede. De 4.300
virksomheder har en omsztning pa 5 mio. eller derover. Ca. 25.100 bygge- og
anlaegsvirksomheder har mindre omsztning end 5 mio. kr. pr. ar.

Renseanlag
64 renseanleg ud af landets 264 renseanlaeg har en omsatning pa mere end
10 mio. kr., svarende til ca. 80 % af total omsatning /alt affald fra renseanlag.



Under forudsaetning af at affaldsdannelsen fglger omsatningen, stammer de
vaesentligste dele af erhvervsaffaldet fra 5.000 - 12.000 virksomheder, som
svarer til 1 - 2,5 % af det samlede antal virksomheder.

Tabel 8.2 Antal virksomheder med en omsatning pa 50 mio. kr. eller der-
over
0 i i -
Kilde Antal virksomheder % af omsztning i sek
toren
Institutioner/handel og kontor 3.037 65 %
Industri 1.538 81 %
Bygge- og anlaegsvirksomhed 272 36 %
Rensningsanlaeg 7 44 %
| alt 4.854
Tabel 8.3 Antal virksomheder, som inden for hver sektor som skgnnes at
sta for ca. 75 % af affald til forbrending og deponering
Kilde Antal virksom- | % af omsatning | Omsatnings-
heder i sektoren gruppe
Institutioner/handel og kontor 5.925 74 > 25 mio.
Industri 1.538 81 > 50 mio.
Bygge- og anlaegsvirksomhed 4.275 78 > 5 mio.
Rensningsanlaeg 64 80 > 10 mio.
| alt 11.802
Figur 8.2 Total omsetning fordelt pa omsatningsgrupper, for hver sek-
tor
Omsatning efter omsztningsinterval og sektor
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Affaldsdannelsen varierer meget mellem de respektive brancher inden for
fremstillingsvirksomhed. Og der er ogsa vasentlig forskel pa, hvor stor en del
af den enkelte branches affald der genanvendes, braendes og deponeres.

Med forbehold for usikkerheder i ISAG registreringens branchefordeling af
affaldsmeengder, viser denne, at seks af de elleve brancher indenfor fremstil-
lingsvirksomhed bidrager med de stgrste mangder affald til forbreending og
deponering. Disse er grupperet efter omsetning i tabellen og figuren neden-
for.

For affald til deponering star tre af brancherne (Sten-, ler og glasindustri,
Jern- og metalindustri samt Anden fremstillingsvirksomhed) for 76 % af af-
faldsdannelsen i fremstillingsvirksomhed. For affald til forbraending star fire
brancher (Nerings- og nydelsesmiddelindustri, Papir og grafisk industri, Ke-
misk industri samt Anden fremstillingsvirksomhed) for 80 % af affaldsdannel-
sen inden for ISAGs 11 brancher inden for fremstillingsvirksomhed. Som det
ses, reduceres antallet af fremstillingsvirksomheder fra ca. 1.500 til ca. 1.000,
hvis kun de forbraendings- og deponeringstunge virksomheder medtages i
kvoteordningen.

Pa grund af usikkerhederne i fordelingen af affaldsmeengder pa brancher, kan
denne beregning alene bruges som et groft fingerpeg om, for hvilke brancher
og virksomhedsstgrrelser det er muligt at reducere mangderne til forbreending
0g deponering.

Tabel 8.4 Antal virksomheder med en omsaztning pa 50 mio. kr. eller der-
over for de brancher inden for fremstillingsvirksomhed, som
sender mest affald til forbrending og deponering.

Kilde Antal virksomheder :ﬁ’]:; omszetning i bran-
Neerings- og nydelsesmiddelin-

dustri 210 93 %

Papir- og grafisk industri 141 66 %

Kemisk industri mv. 80 95 %

Sten-, ler- og glasindustri mv. 63 81 %

Jern- og metalindustri 558 73 %

Anden fremstillingsvirksomhed 16 73%

| alt 1.068




Figur 8.3 Total omsztning fordelt pa omsatningsgruppe, for hver bran-
che inden for fremstillingsvirksomhed, som sender mest affald
til forbranding og deponering.
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9 Reduktionsomkostninger og priser
pa kvoter

Det er vanskeligt og meget usikkert at vurdere sandsynlige priser pa kvoter pa
et fremtidigt marked for affaldskvoter til forbreending og deponering. Kvote-
prisen har omvendt stor interesse og vurderingen heraf kan veere afgarende
for realismen i et sddan virkemiddel.

I den fglgende foretages en farste grov vurdering af det prisspaend, som kvoter
i et fremtidigt kvotesystem kan taenkes at ligge inden for. Det har alene veeret
muligt at foretage en "fagrste grov vurdering” af prisspendet, idet informatio-
nerne om affaldsproducenternes konkrete muligheder og omkostninger ved at
reducere affaldsmangderne til forbreending og deponering har veret begraen-
set.

Vurderingen af reduktionsomkostninger og kvotepriser er primart baseret pa
information, der blev tilvejebragt ved at indsamle oplysninger om historiske og
aktuelle tiltag, som reducerer affald til forbreending og deponering ved genan-
vendelse.

Kapitlet indledes med en kort beskrivelse af den anvendte metode. Herefter
redeggres der for de anvendte forudsatninger med hensyn til starrelsen af re-
duktionen i affaldsmeangderne til forbreending og deponering, som et kvotesy-
stem skal afstedkomme og som har ligget til grund for vurderingerne af priser
pa kvoter. Endelig beskrives resultatet af vurderingen.

9.1 Tilgang og metode

Omkostningerne ved tiltag der reducerer affaldsmangderne til forbraeending og
deponering er afgagrende for prisdannelsen pa affaldskvoter. Affaldsproducen-
ter, kommuner og andre centrale aktgrer vil i et fremtidigt kvotesystem sta
over for valget mellem at skulle anskaffe sig kvoter til en markedspris for at
kunne fa affaldet forbreendt eller deponeret, eller reducere maengden af affald
til deponering og forbraending. | det omfang det sidste er billigere end at kabe
kvoter taler dette for at foretreekke denne lgsning. Pa den made vil de
marginale omkostninger for at reducere maengden af affald til forbreending og
deponering vare afgerende for prisdannelsen pa kvotemarkedet.

Viden om de ekstra omkostninger der er forbundet med at reducere affalds-
mengderne er helt central. Vurderingen er derfor baseret pa oplysninger om
omkostningerne ved historiske og aktuelle tiltag, der har gget genanvendelse
eller forebygget affaldsdannelse. Det drejer sig om 27 tiltag, der vedrarer iser
kommunale projekter for gget genanvendelse®™. Yderligere er suppleret med
kvalitative vurderinger, som bl.a. baseres pa effekten af de eksisterende af-
faldsafgifter. Endelig suppleres med generelle overvejelser om priselasticiteten
pa affaldshandtering og affaldsomkostningerne betydning for affaldsprodu-
center (herunder incitamentsstrukturer).

¥ Informationen er dokumenteret i bilagsrapport........



911 Informationen fra de historiske og aktuelle tiltag

De indsamlede og vurderede tiltag er ikke udtsmmende for mulighederne for
at gge genanvendelsen eller forebygge affaldsdannelse, men tilsammen giver
tiltagene en indikation af potentialet for reduktion af affaldsmangde og om-
kostningerne forbundet hermed. For hvert tiltag er der foretaget en vurdering,
dels af hvor mange tons affald der kan genanvendes eller forebygges ekstra i
forhold til dagens anvendelse af tiltaget, dels af stgrrelsen af ekstra omkostnin-
gerne pr. ton i forhold til dagens situation med en udbredelse af tiltaget.

Et eksempel pa et tiltag er @get genanvendelse af papir. Der sker allerede i dag
en udbredt genanvendelse af papir, men det vurderes, at der eksisterer et po-
tentiale for yderligere genanvendelse. Med udgangspunkt i erfaringer fra ord-
ninger hvor yderligere maengder papir er indsamlet og genanvendt, er der
indhentet viden om meromkostningerne pr. ton for yderligere genanvendelse.

Det er vigtigt at bemarke, at meromkostningerne pr. ton ofte vil afhenge af
potentialet. Saledes vil det for langt de fleste tiltag geelde, at omkostningerne
pr. ton affald der indsamles og genanvendes vil stige efterhanden som potenti-
alet bruges og der bliver feerre og ferre tons tilbage at genanvende. Dette sva-
rer til at de marginale meromkostninger stiger med indsamlet og genanvendt
mangde. For den farste del af potentialet kan der i visse tilfeelde veere tale om
faldende marginalomkostninger pga. stordriftsfordele ved indsamlingen. Dette
er illustreret i figuren nedenfor.

Figur 9.1 I/llustration af marginalomkostninger ved voksernde genan-
A kr/ton  yendelse A kr/ton
Eks. 1 Eks. 2
> >
ton ton

I papireksemplet svarer dette til, at det for den enkelte virksomhed vil vaere
forbundet med hgje omkostninger at sikre at "det sidste” papir udsorteres til
genanvendelse. Virksomhedens sorteringsomkostninger pr. ton vil stige efter-
handen som en stadig sterre del af affaldet udsorteres, bl.a. fordi tidsforbruget
vil stige pr. ton udsorteret affald.

9.1.2 De eksisterende affaldsafgifter

Siden 1987 har affaldsforbreending og deponering veeret palagt en afgift. | dag
udger afgiften hhv. 330 kr./ton affald til forbreending og 375 kr./ton affald til
deponering.

Affaldsafgiften er interessant i forhold til dette projekt, fordi den i sig selv gi-
ver en indikation af hvilke omkostninger, der er forbundet med at reducere
affaldsmangderne til forbreending og deponering. Hvis man forudseetter at
virksomhederne opfarer sig gkonomisk rationelt, er det som udgangspunkt
vanskeligt at forestille sig, at der eksisterer et potentiale til reduktion af af-
faldsmangder, hvor de tilhgrende omkostninger vil vaere lavere end indsam-
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lings- og bortskaffelsesomkostninger inkl. affaldsafgiften. Er omkostningen
lavere ma man saledes, som udgangspunkt, forvente at affaldsproducenten
allerede i dag pa eget initiativ vil reducere affaldsmangden for at opna en om-
kostningsbesparelse.

Under denne forudsatning, og hvis affaldsproducenterne er tilstreekkelig in-
formerede og opmaerksomme pa omkostningerne til behandling af affald, ma
affaldsmangden befinde sig i en form for ligevaegt bestemt bl.a. af starrelsen
af afgiften. I ligevaegten gennemfares ikke tiltag til genanvendelse eller affalds-
forebyggelse, som er forbundet med meromkostninger, der er marginalt hgjere
end omkostningerne ved bortskaffelse af affald og forbraeending eller depone-
ring, inklusiv affaldsafgiften. Omvendt kan der muligvis veere et (stort) poten-
tiale for gget genanvendelse og affaldsforebyggelse hvis afgiften (eller kvote-
prisen) er hgjere end den aktuelle.

I denne forbindelse er viden om effekten af affaldsafgiften pa affaldsmeengden
ligeledes interessant, fordi dette kan fortalle noget om hvor fglsom efter-
spgrgslen efter affald til forbreending og deponering er overfor prisen.

Jo mindre fglsom efterspargslen er, jo hgjere kvotepris ma man forvente i et
system hvor affaldsmangden de facto skal reduceres i forhold til det niveau
man vil have med uandret affaldsafgiftsniveau.

Falsomheden hos affaldsproducenterne over for endringer i affaldsafgiften er
sggt vurderet i studier i 1997 og 1999. Affaldsafgiften udgar en meget beske-
den omkostning i de fleste virksomheder og gives ikke hgj prioritet. Affalds-
tunge virksomheder er dog mere pavirkede og derfor mere opmarksomme pa
denne post. 1999-studiet peger pa, at affaldsafgiften pavirker affaldsmangden
og affaldsproducenternes adfaerd, saledes at der er sket en starre afkobling
mellem den gkonomiske veekst og affaldsproduktionen end i en situation uden
afgiften. Der er dog ingen samlet vurdering af affaldsproduktionens fglsom-
hed over for affaldsafgiftens starrelse.

Den engelske regering vurderer, at affaldsproduktionen er relativt ufglsom
over for stgrrelsen af deponeringsafgiften, hvilket er baggrunden for at man
dels planleegger forhgjelse af deponeringsafgiften fra de nuvaerende 13 £/ton
med 3£ om aret til den nar 35£, dels planleegger at indfgre et kvotesystem for
organisk dagrenovation til deponering i England, iser til fremme af affaldsfor-
braending™.

9.13 Omkostningskurve

De forskellige muligheder for at age genanvendelsen af affald eller reducere
affaldsmangden er forbundet med séavel varierende potentiale som varierende
omkostninger. Ud fra en antagelse om at de billigste tiltag vil blive gennemfart
farst, vil det derfor vaere forbundet med stigende marginalomkostninger at
reducere mangderne. Ligesom for det enkelte tiltag geelder det saledes, at
meromkostningerne pr. ton og dermed kvoteprisen vil afhenge af maengden
som skal reduceres.

Denne analyse forsgger at opstille kurver for omkostninger for reduktion af
affald til forbreending og deponering, som kan illustrere hvordan omkostnin-
gerne og dermed kvoteprisen afhaenger af affaldsreduktionens starrelse.

* Inger Brisson og COWI, Arbejdsrapport A for Aktivitet 2, Maj 2003, p. 21



9.14 Begraensninger og forbehold

Som allerede navnt er det vanskeligt at vurdere reduktionspotentialet og de
tilhgrende omkostninger, fordi der er en raekke forhold som begraenser mulig-
hederne for at bestemme kvotepriserne fgr en evt. kvoteordning traeder i kraft.
Nedenfor naevnes de veasentligste.

»  Eksisterende viden om muligheder og omkostninger er ikke fuldstendig.
Den eksisterende tilgeengelige viden om genanvendelse og affaldsforebyg-
gelse er stor, men det har alligevel veeret meget vanskeligt at uddrage in-
formation om konkrete tiltags effekt (reduktion af affald til forbraen-
ding/deponering) og omkostninger forbundet hermed. Det er saledes kun
for et begraenset antal affaldsfraktioner til forbraeending at det er lykkedes
at give et bud pa savel et reduktionspotentiale som de tilhgrende omkost-
ninger ved gget genanvendelse. For deponering har det slet ikke veeret
muligt at tilvejebringe information, som ggr vurderingen mulig.

*  Generel usikkerhed. Der er en stor usikkerhed forbundet med potentialet
og de tilhgrende meromkostninger pr. ton affald. Usikkerheden er dels en
konsekvens af den generelle usikkerhed, der er forbundet med effekten og
omkostningerne ved en konkret ordning og dels en konsekvens af usik-
kerheden forbundet med generaliseringen (den yderligere udbredelse) af
det konkrete tiltag.

+  Affaldsforebyggelse - problem med asymmetrisk information. Tiltag som
forebygger affald og dermed reducerer affaldsmangden til forbraen-
ding/deponering vil oftest veere forankret decentralt i virksomheder og
produktionserhverv og er kendetegnet ved at veere helt specifikke inden
for et givent omrade. Det er derfor meget vanskeligt at finde information
om mulighederne for reduktion og de tilhgrende omkostninger. Denne
information findes alene hos den enkelte affaldsproducent (virksom-
hed(/kommune)). Som en konsekvens af den asymmetriske information
er det dels vanskeligt at kvantificere potentialet ved tiltag, dels at det er
vanskeligt at generalisere denne viden. Affaldsforebyggelse er imidlertid
en mulighed pa linie med at kgbe en kvote eller gge mangden som udsor-
teres til genanvendelse for affaldsproducenterne.

*  Teknologisk udvikling. Reduktionspotentialet og de tilhgrende omkost-
ninger er baseret pa de historiske og aktuelle muligheder. Imidlertid ma
man forvente at mulighederne og de tilhgrende omkostninger endrer sig
over tiden i takt med den teknologiske udvikling og evt. &ndret fokus pa
og holdning til affald.

Som fglge af manglende information om aktarernes adfzerd er der endvidere
anvendt vasentlige forudsatninger om at affaldsproducenter opfarer sig gko-
nomisk rationelt og besidder fuld information. | virkeligheden er der mangel-
fuld information, fokusering af opmarksomhed og ressourcer pa andre omra-
der mv. saledes at der ofte er begraenset fokus pa affaldsproduktion, omkost-
ninger og genanvendelse.

Med baggrund i ovenstaende begraensninger og forudsaetninger skal vurderin-
gen af priser pa kvoter pa et fremtidigt marked ske med stor varsomhed og
resultatet tages med forbehold. VVurderingen kan give et bud pa starrelsesor-
denen af prisen, mens den faktiske pris farst vil blive kendt efter en evt. im-
plementering af en kvoteordning. Prisen ma i gvrigt forventes at a&ndre sig
over tid i starten, men stabiliserer sig efter en indsvingsperiode.
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9.2 Udviklingen i affald til forbraending og deponering

Nar et kvotesystem anvendes som virkemiddel pa affaldsomradet, er der i
modsetning til ved brug af afgifter, behov for at fastsztte et niveau for den
mangde affald man vil tillade. Nedenfor beskrives den ramme for kvoteord-
ningen der er anvendt i analyserne, ligesom der redeggres for den anvendte
prognose for udviklingen i meengderne til forbreending og deponering.

9.21 Analyseramme

Udgangspunktet for analysen af kvoteprisen er en malsatning om, at den
samlede affaldsmangde til deponering og forbraending skal stabiliseres pa da-
gens nuvarende niveau. Det betyder, at der vil blive udstedt kvoter, som pree-
cis svarer til den mangde som tilgar hhv. forbreending og deponering i dag.

Da kvotemengden er fast, vil affaldsproducenterne samlet set vaere ngdt til
enten at gge genanvendelsen eller reducere affaldsmangden indtil affalds-
maengden ikke overstiger kvotemangden. For at finde frem til hvad prisen pa
kvoterne ma forventes at blive, nar affaldsmangden skal holdes konstant pa
dagens niveau, er der som udgangspunkt behov for at vide, hvor meget af-
faldsmangderne til forbreending og deponering forventes at vokse de kom-
mende ar.

9.2.2 Prognose for udviklingen i affaldsmangderne

Miljastyrelsen har udarbejdet en prognose for udviklingen i affaldsmangderne
til hhv. genanvendelse, forbraending og deponering. Prognosen for ar 2020 er
gengivet i tabellen nedenfor sammen med de faktiske maengder i 1994, 2000
0g 2002.

Tabel 9.1 Udviklingen i affald til genanvendelse, forbrending og depo-
nering
1000 tons 1994 2000 2002 2020, basis-
prognose

Genanvendelse 6.174 8.461 8.382 10.312
Forbraending 2.216 3.064 3.344 4.356
Deponering 2.613 1.489 1.194 1.815

Seerlig behandling og oplagring | 102 17 185 0

I alt 11.105 13.031 13.105 16.500

Kilde: Affaldsstatistik 2002. Orientering fra Miljgstyrelsen Nr. 6 2003, s. 14 og 71-73.
Prognose baseret pa data for 2000 og beregnet pa basis af oplysninger om det totale
antal tons og fordelingen pé behandlingsformer.

Affaldsmangderne forventes, ifglge Miljgstyrelsens basisprognose, at vokse
fra ca. 13 til ca. 16,5 millioner tons i perioden 2000 til 2020, svarende til 27%,
under forudseaetning af at der ikke gennemfares nye affaldspolitiske initiativer.

Basisprognosen frem til 2020 giver et grundlag for et groft sken over hvor
meget maengderne af affald til forbreending og deponering skal reduceres
hvert ar for at stabilisere meengder pa deres nuvaerende niveau. | alt forventes
mangden af affald til forbreending at vokse med 1,3 millioner tons fra 2000 til
2020, mens mangderne til deponering forventes at vokse med 0,3-0,4 millio-
ner tons, i alt en stigning pa 1,6 millioner tons til forbraending og deponering.



Fordelt jeevnt over perioden svarer dette til en stigning pa ca. 80.000 tons per
ar (65.000 tons for forbreending og 15.000 tons for deponering).

Denne mangde svarer til en arlig stigning pa ca. 2% af den samlede mangde
til forbreending og deponering i 2000, og en reduktion pa dette niveau vil in-
debare en stabilisering af meengderne til forbreending pa det nuvarende ni-
veau. Denne mangdemaessige ramme indgar som grundforudsetning i pris-
vurderingen.

9.3 Kvotepriser ved stabiliserede affaldsmangder

| arbejdsrapporten for aktivitet 3 blev fordele og ulemper ved forskellige
grundmodeller for nationale kvotesystemer diskuteret. Det blev konkluderet,
at en model hvor kommuner og virksomheder med stgrre affaldsproduktion
kan eje kvoter er forbundet med den mest fordelagtige incitamentsstruktur,
hvorfor dette forudsettes anvendt i det fglgende. Kvotesystemet vil give inci-
tamenter til de centrale aktarer (kommuner og virksomheder med starre af-
faldsproduktion) som er de neermeste til at pavirke meengden. Til brug for
denne farste vurdering af kvotepriser antages endvidere at aktgrerne vil handle
effektivt og rationelt i forhold til prissignalerne.

Endeligt forudseaettes det, at kvoteordningen erstatter affaldsafgiften og at kvo-
terne bortauktioneres (og ikke foraeres) til de mulige kvoteejere, saledes at sal-
get indbringer et provenu til staten til erstatning for affaldsafgiftens provenu.

93.1 Forbreending

Udgangspunktet for at finde frem til hvad prisen pa kvoterne ma forventes at
blive, nar affaldsmangden skal holdes konstant pa dagens niveau, er de in-
formationer, der blev tilvejebragt om omkostningerne ved historiske og aktuel-
le tiltag, som kan reducere affald til forbraending.

Potentialerne og mangderne for de enkelte fraktioner er dokumenteret i ar-
bejdsrapport 4 og i tabellen nedenfor er potentialet og omkostningerne for de
tiltag, som anvendes i analysen resumeret.

Tabel 9.2 Potentiale og meromkostninger for tiltag til reduktion af af-
fald til forbraending
Tiltag Potentiale (arlig | Meromkost-
reduktion i ton) | ning
(kr./ton)
Genanvendelse
Elektriske og elektroniske produkter 17.500 3.240
Organisk dagrenovation 173.000 650
Papir fra husholdninger 98.000 366
Plast, plastflaske- og dunkeaffald fra hus- 5.000 5.300
holdninger
Plast, PVC 11.400 2.200
Papir og pap fra virksomheder -200
Affaldsforebyggelse
Veegtbaseret betaling for husholdninger* 80.000 330

Kilde: Arbejdsrapport for aktivitet 4
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Som det fremgar af tabellen, er de forskellige muligheder for at gge genanven-
delsen af affald forbundet med savel varierende potentiale som varierende
omkostninger. Som tidligere naevnt er vurderingerne om potentiale og mer-
omkostninger forbundet med betydelig usikkerhed.

Usikkerheden i omkostning og potentiale kendes ikke for de enkelte tiltag, men
da den spiller en veesentlig rolle i forhold til vurderingen af den forventede
kvotepris gennemgas tiltagene nedenfor med henblik pa at vurdere usikkerhe-
den.

Som udgangspunkt vil bade potentialet og meromkostningerne for alle tiltag
veere forbundet med usikkerhed. Da det imidlertid gelder, at meromkostnin-
gerne er en funktion af potentialet (jfr. afsnit 9.1.1), er der valgt kun at angive
et usikkerhedsinterval pa meromkostninger. Dette usikkerhedsinterval fastsat-
tes imidlertid med baggrund i sdvel usikkerheden pa potentialet som usikker-
heden ved omkostninger.

*  Elektriske og elektroniske produkter

Der eksisterer allerede en ordning til indsamling af elektronik affald. Ved
denne ordning indsamles og genanvendes ca. 82.500 ton. | arbejdsrap-
port 4 refereres den seneste Affaldsstrategi for en vurdering af at det er
realistisk yderligere at indsamle og behandle 10.000-20.000 tons. Pa den-
ne baggrund er det vurderet at der med en mere udbredt anvendelse af
den eksisterende ordning vil kunne indsamle og genbruge yderligere
17.500 tons pr. ar. Da der allerede indsamles og genbruges ca. 82.500 og
da affaldsmengden arligt skennes at veere 110.000 vil potentialet ikke
kunne afvige meget fra de 17.500 tons.

Vurderingen af meromkostningerne ved den mere udbredte genanvendel-
se af elektroniske produkter er forbundet med meget stor usikkerhed.
Mens det er forbundet med en stor gkonomisk gevinst at genanvende vis-
se typer af elektronik skrot, er det forbundet med at store omkostninger at
behandle andre typer. Med baggrund i oplysninger om de gennemsnitlige
omkostninger forbundet med indsamling og behandling af elektronikskrot
er meromkostningen forbundet med genanvendelse af elektriske produk-
ter vurderet til ca. 3.240 kr./ton i arbejdsrapport 4. Som usikkerhedsinter-
val anvendes 330-5.000 kr., hvilket afspejler at der er stor forskel pa be-
handlingsprisen af de forskellige typer af elektronikskrot.

*  Organisk dagrenovation

Nogle kommuner rundt om i landet indsamler i dag organisk dagrenova-
tion separat med henblik pa kompostering eller bioforgasning. Der er ta-
get udgangspunkt i en eksisterende ordning for Vejle og Jelling Kommu-
ner (kompostering) og en ordning i Arhus kommune (bioforgasning).

| Vejle og Jellings ordning er der en forholdsvis hgj indsamlingsprocent af
det organiske affald sammenlignet med andre ordninger. Med en mere
udbredt anvendelse af en lignende ordning i andre kommuner er poten-
tialet for yderligere indsamling og kompostering vurderet til ca. 173.000
tons/ar. Skennet er meget falsomt overfor indsamlingsprocenten.

Meromkostningen er ligeledes vurderet med udgangspunktet i ordningen



for Vejle Kommune® og omhandler kompostering. Ordningen har funge-
ret siden 1989. Det er oplyst, at der ikke er nogen meromkostninger ved
indsamling af det organiske affald i en separat fraktion, idet indsamlings-
frekvensen er den samme som fgr ordningens etablering. Meromkostnin-
gen bestar derfor alene af meromkostningen til behandling. Driftsom-
kostningerne er opgjort til 300 kr./ton, mens der ikke foreligger skan over
omkostninger til forrentning og afskrivning af anlegsinvesteringerne. Pa
baggrund af oplysninger om investeringerne i sorteringsanlag i Arhus kan
sandsynlige omkostninger til forrentning og afskrivning af anleegsinveste-
ringer skgnnes til ca. 350 kr./ton affald®. Samlet skennes udgifterne til
indsamling og kompostering at udggre 650 kr./ton, idet dette skgn vurde-
res at veere forbundet med stor usikkerhed.

I Arhus indsamles det organiske affald ligeledes i en separat fraktion men
her er meromkostningen til indsamling imidlertid opgjort til 990 kr./ton,
hvilket anvendes til brug for et gvre omkostningssken. Pa denne bag-
grund er usikkerhedsintervallet fastsat til 300-1.640 kr./ton.

Papir fra husholdninger

Papir fra husholdninger genanvendes allerede i en vis udstreekning. Det
vurderes imidlertid, at der er et yderligere potentiale pa 98.000 ton/ar ved
en mere udbredt anvendelse af henteordninger.

Meromkostningen er skannet med udgangspunkt i en vurdering af den
gennemsnitlige meromkostning pr. husstand pr. ar ved en henteordning
frem for en bringeordning. P& denne baggrund er meromkostningen i
forhold til forbraeending opgjort til 366 kr./ton. Skennet er forbundet med
usikkerhed, dels fordi skannet over meromkostningerne ikke er baseret pa
en konkret gennemfgrt ordning, dels fordi prisen pa papir svinger kraftigt,
hvilket har stor betydning for behandlingsprisen (eller gevinsten) pr. ton
papir. Usikkerhedsintervallet er valgt til 350-820 kr./ton.

Plast, plastflaske- og dunkeaffald fra husholdninger

Pa baggrund af erfaringerne fra et forseg i Nyborg, er indsamlingssyste-
met for plast, plastflasker og dunkeaffald opskaleret til landsplan. Med
udgangspunkt i oplysningerne fra forsgget er det skannet, at det er muligt
at indsamle 40% af den samlede meangde som er til radighed (ved brug af
indsamling i kuber opstillet i kommunerne). Ved en udbredelse til hele
landet vil potentialet vaere 5.000 ton pr. ar.

Meromkostningerne er skegnnet til 5.300 kr./ton. Skgnnet er forbundet
med stor usikkerhed idet det er uklart hvordan behandlingsomkostningen
adskiller sig fra forbraendingsomkostningen. Meromkostningen bestar af

** En samfundsgkonomisk analyse, "Skal husholdningernes madaffald genanvendes
eller forbraendes”, Miljgprojekt 814, 2003, konkluderer at bioforgasning er samfunds-
gkonomisk fordelagtigt i forhold til central kompostering, hvorfor dette kunne veere et
mere attraktivt alternativ. Her er imidlertid taget udgangspunkt i konkrete driftsgko-
nomiske udgifter.

* Forrentning og afskrivning af sorteringsanlaeg i Arhus: 784 kr/ton. Korrigeret for
stgrre genanvendelsesprocent i Vejle (56%) mod 25% i Arhus: 350 kr/ton. Kilde Ar-
bejdsrapport 4, p. 45.
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hgjere omkostninger til indsamling, som imidlertid ogsa er usikre. Usik-
kerhedsintervallet valgt til 1.000-8.000 kr./ton.

« Plast, PVC

Genanvendelse af PVC affald er i dag relativt begraenset. Der er ved at
blive opfert et anleeg til genanvendelse (kemisk behandling) af PVC. Det
vurderes, at det vil veere muligt separat at indsamle og flytte ca. 11.000
tons PVC pr. ar fra forbreending til genanvendelse'’.

Behandlingsomkostningen pa det kemiske behandlingsanlaeg forventes at
blive ca. 1500 kr./ton. Dette betyder en merpris for behandling pa ca.
1200 kr./ton. Hertil skal leegges meromkostninger til indsamling og sorte-
ring som skannes til mindst 1000 kr./ton. Samlet er det centrale skan for
meromkostningerne ca. 2.200 kr./ton PVC. Usikkerhedsintervallet er
valgt til 1.500-5.000 kr./ton.

»  Papir og pap fra virksomheder

Der genanvendes allerede i dag sma 500.000 tons papir og pap fra virk-
somheder. Der vurderes, at veere et yderligere potentiale, som dog ikke er
kvantificeret i offentlige tilgaengelige kilder. Som for de gvrige tiltag vil
potentialet afhaenge af virksomhedernes interne afvejninger af fordele og
ulemper ved en hgjere genanvendelse.

Ved blot at kigge pa behandlingsomkostningerne er de gennemsnitlige
virksomhedsgkonomiske fordele ved at genvende papir frem for forbraen-
ding opgjort til ca. 200 kr. ton (ekskl. affaldsafgift til forbreending). Sa
leenge virksomhedernes interne omkostninger til sortering og indsamling
er mindre end godt 530 kr. pr. tons vil det sdledes veare en fordel for virk-
somheden at udsortere papiret til genanvendelse. Hvorvidt dette er tilfeel-
det vides ikke, men som simpel forudsetning er antaget at der pt. er en li-
gevaegt ved denne omkostning. | farste omgang er dette tiltag udeladt af
analysen pga. den manglede information om potentialet.

Omvendt ma der formodes at veere et uudnyttet potentiale ved en kvote-
pris, som ligger over niveauet for affaldsafgiften til forbreending. For at
afspejle denne mulighed er det antaget at der eksisterer et potentiale pa
80.000 tons til en ekstra omkostning pa 400 kr., svarende til at virksom-
heder vil udsortere en lidt stgrre del af deres papiraffald til genanvendelse
nar det gkonomiske incitament gges. Usikkerhedsintervallet et fastsat til
300-660 kr./ton. Da meengden ikke kan dokumenteres er tiltaget dog ikke
medtaget i nedenstaende figur 7.2.

*  Vegtbaseret betaling for husholdningsaffald

Kommunerne anvender i dag forskellige systemer for afregning af private
husstandes husholdningsaffald. En mere udbredt anvendelse af veegtbase-
ret afregning vurderes at kunne resultere i reduktion af affaldsmangden

som gar til forbraending. Med udgangspunkt i erfaringerne fra kommuner

| arbejdsrapport 4 er PVC behandlet under tabellen med deponering, fordi PVC
som ikke genanvendes skal henvises til deponering. Imidlertid forbraendes en stor del
af PVC affaldet i dag, hvorfor til forbraending vil blive reduceret, hvis andelen som
genanvendes gges.



som i dag anvender det vaegtbaserede betalingssystem er der opgjort et
bruttopotentiale for reduktion pa op til 320.000 tons for hele landet. Her-
udover er der konstateret gget genanvendelse af papir og gget hjemme-
kompostering i kommuner med veegtbaseret gebyr, men dette er ikke
medtaget for at undga dobbeltregning med tiltagene ovenfor om papir fra
husholdninger og om organisk dagrenovation.

Det realistiske potentiale vurderes imidlertid at vaere noget mindre. For
det farste vurderes husstande i teettere byomrader at have ringere mulig-
heder for alternativ bortskaffelse (herunder forbraending i haven og i fast-
braendselsfyr) end gennemsnitligt for de kommuner der pt. har veegtbase-
ret betaling. For det andet har veegtbaseret betaling vist sig at medfare
gget ukontrolleret bortskaffelse af affald. En del af det affald som er bort-
skaffet ukontrolleret vil i sidste ende alligevel havne i forbreendingsanleg-
gene, f.eks. indsamlet fra rastepladser, genbrugsstationer mv. Som fglge
heraf er det reelle potentiale for affaldsreduktion til forbreending forsigtigt
vurderet til 80.000 ton ved mere udbredt anvendelse af vaegtbaseret beta-
ling for husholdningsaffald.

Der foreligger ikke egentlige omkostningssken for veegtbaseret gebyr,
men det er oplyst at gebyrbetalingen for et ar fra husstande med veegtba-
seret betaling ligger pa eller under niveau med betalingen fra sammenlig-
nelige kommuner uden vaegtbaseret betaling. Pa denne baggrund er det
vurderet, at omkostningerne til indsamling og behandling (inkl. affaldsaf-
gift) af et tons affald i referencekommunerne modsvarer omkostningerne
til at reducere den indsamlede og behandlede affaldsmangde med et ton i
kommunerne med vagtdifferentieret gebyr. Dette svarer til at merom-
kostningen ekskl. affaldsafgift er 330 kr. pr. ton affald, svarende til af-
faldsafgiften for forbreending.

Skgnnet er forbundet med usikkerhed, fordi skennet over omkostninger-
ne ved et veegtbaseret system i forhold til det konventionelle kun er spar-
somt dokumenteret. | det omfang affaldsmangderne reelt reduceres
treekker det i retning af lavere omkostninger. Men pa den anden side vil
man risikere ekstra omkostninger til oprydning og behandling af affald
som er bortskaffet ukontrolleret. P4 denne baggrund er usikkerhedsinter-
vallet fastlagt til 250-660 kr./ton.

Omkostningskurve

Ved at sammenholde tiltagene ovenfor kan der opstilles en liste hvor tiltagene
er sorteret efter meromkostninger pr. ton til reduktion af affald til forbraen-
ding. P& denne baggrund kan der udformes en omkostningskurve, som viser
potentialet for at reducere affaldsmangderne ud af x-aksen og (i stigende
reekkefalge) omkostningerne pr. ton for hvert tiltag ud af y-aksen.

Figuren illustrerer hvordan prisen pa affaldsreduktion til forbreending stiger
med mangden. Det er de centrale omkostningssken der indgar i figuren, og
den vaesentlige usikkerhed pa omkostningerne for de enkelte tiltag er angivet
ved den stiplede linie, som angiver det gvre omkostningsskgn. De nedre om-
kostningsskan er af hensyn til overskueligheden ikke indtegnet i figuren men
er naturligvis lige sa veesentlige som de gvre sken. Som det fremgar af figuren
synes omkostningerne til affaldsreduktion at stige eksponentielt med mang-
den. Der synes at vare alternativer til forbreending, som i dag vil kunne opnas
med meromkostninger, som ligger teet pa det nuveerende niveau for affaldsaf-
giften.
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Nar det antages, at affaldsproducenterne er rationelle og har fuld information
vil det betyde, at det billigste tiltag vil blive gennemfart ferst. Sa leenge kvote-
prisen overstiger omkostningen pr. ton affald for affaldsreduktion til forbraen-
ding vil affaldsproducenterne velge at gennemfgre tiltagene frem for at kebe

kvoter pa markedet til en hgjere pris.



Figur 9.2 Omkostningerne ved reduktion af affaldsmangden til for-

brending.

Reduceret affaldsma&ngde i tons og omkostning i kr./tons.
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Med udgangspunkt i forudsaetningen om at affaldsmangderne skal stabiliseres
pa dagens niveau, vil der arligt veere behov for at reducere maengden til for-
breending med ca. 65.000 tons.

Nar det antages, at ovenstaende tiltag afspejler de vasentligste muligheder og
der samtidig tages udgangspunkt i de centrale omkostningsoverslag, viser gra-
fen at affaldsmangden kan holdes pa et konstant niveau de naste ar med en
kvotepris, som er af samme stgrrelsesorden som affaldsafgiften for forbreen-
ding. Det er dog vigtigt, at understrege den meget store usikkerhed, som der
er forbundet med skannet over potentialerne og de tilhgrende omkostninger.
Usikkerheden er afspejlet i omkostningerne og i ovenstaende fig. 7.2.

Da ovenstaende er et statisk billede af de nuveerende muligheder, skal man
veere varsom med, at konkludere noget om prisen pa lang sigt. Mulighederne
for affaldsreduktion vil udvikle sig over tid i et dynamisk samspil med den
teknologiske udvikling og prisen pa kvoterne.

Som tidligere navnt har det ikke veeret muligt at tilvejebringe information om
potentiale og tilhgrende omkostninger for virksomheders muligheder for at
reducere affaldsmangderne til forbreending gennem affaldsforebyggelse. Der
kan imidlertid teenkes at eksistere et veesentligt potentiale. Sadanne tiltag til
affaldsforebyggelse i virksomhederne ville, safremt omkostningerne ligger i
stgrrelsesordnen 3-400 kr./tons, bidrage til et fladere forlgb af omkostningerne
i figur 7.2. Jo flere gunstige affaldsforebyggende tiltag der kan gennemfgres, jo
starre potentiale for reduktion af affaldsmangderne ved kvotepriser i omeg-
nen af de nuveerende affaldsafgifter.

Det bagr bemeerkes, at trappekurven illustrerer en forenkling i forhold til hvor-
dan situationen vil veere i praksis. Hvis der indfgres et system med affaldskvo-
ter vil affaldsreduktionerne i praksis komme fra flere forskellige tiltag, som
bringes i anvendelse i forskellig udstraekning. "Kasserne" pa kurven er med
andre ord en forenkling, da meromkostningerne som tidligere naevnt afhaenger
af prisen. Det betyder eksempelvis, at prisen pa 366 kr. for yderligere genan-
vendelse af papir fra husholdninger skal opfattes som en gennemsnitspris for
hele potentialet pa 98.000 tons.

9.3.2 Deponering

Det har kun vaeret muligt at tilvejebringe fa eksempler pa tiltag for affaldsre-
duktion og omkostningerne forbundet hermed for tiltag, for affald til depone-
ring. De identificerede tiltag er genanvendelse af stgberiaffald, som skgnnes til
at veere et potentiale pa ca. 8.000 tons til en omkostning pa ca. 100 kr/tons,
samt impraegneret tree, hvor der skennes et potentiale pa ca. 43.000 tons til en
omkostning pa 290 kr. Herudover er der mulighed for genanvendelse af PVC,
som her er behandlet under forbraending.

Det ma formodes at der eksisterer yderligere muligheder for at gge genanven-
delsen eller affaldsforebygge med henblik pa at reducere affaldsmengden til
deponering. Det ma saledes forventes, at affaldsmaengden til deponering vil
kunne holdes pa en konstant mangde i forhold til dagens niveau ved en kvo-
tepris, som ligeledes ligger pa niveau med dagens affaldsafgift til deponering.
Pa grund af den manglende information er det ikke muligt naermere at vurdere
kvoteprisen.



9.4 Provenukonsekvenser

Hyvis det antages, at kvoterne bortauktioneres af staten til affaldsproducenter-
ne, vil salget indbringe et provenu til erstatning for affaldsafgiften. Det offent-
lige provenu kan simpelt beregnes som produktet af prisen pa en kvote og an-
tallet af kvoter.

Hvis man forestiller sig et kvotesystem til erstatning for dagens afgiftssystem,
hvor der udstedes kvoter som svarer til udviklingen i mengderne med dagens
afgiftsniveau, kan man med passende forudsatninger vise, at provenuet vil
veere uaendret i forhold til situationen med afgifter.

I praksis vil der imidlertid veere en raekke forhold, som kan bevirke at afgifts-
provenuet ved de ordninger kan afvige en smule. Ved en kvoteordning hvor
kvoterne bortauktioneres af staten og hvor affaldsproducenterne herefter har
mulighed for at handle indbyrdes, vil statens provenu saledes kunne afvige fra
provenuet ved en afgift selv ved samme affaldsmangde. Man kan eksempelvis
forestille sig en situation, hvor affaldsproducenterne ikke har det fulde overblik
over hvilke omkostninger der er forbundet med affaldsreduktion, hvilket vil
pavirke prisen pa kvoterne ved auktionen, som vil afvige fra slutprisen efter de
indbyrdes handler. Hvis markedet ved auktionen har overvurderet mulighe-
derne (og undervurderet omkostningerne) for affaldsreduktion vil prisen pa
kvoterne ved auktionen blive lavere end slutprisen og staten vil dermed ga glip
af et provenu (og vice versa).

Hvis kvoterne foraeres veek af staten i stedet for en bortaktionering vil det of-
fentlige provenu naturligvis forsvinde.

94.1 Forbreending

Med udgangspunkt i konklusionen om at kvoteprisen ikke vil afvige meget fra
den nuverende afgift pa forbraending vil det ligeledes geelde af det samlede
provenu vil vaere af samme stgrrelsesorden. Bliver kvoteprisen eksempelvis
363 kr. pr. ton ma provenuet for affaldsforbraending forventes at stige med
10% (affaldsmangden er jo konstant og kvoteprisen er preacis 10% hgjere end
den nuverende afgift).

94.2 Deponering

Der foreligger mindre information om mulige tiltag, men pa baggrund af de
foreliggende eksempler ma provenukonsekvenser heller ikke her forventes at
afvige meget fra det nuveaerende provenu fra afgiften pa deponering.
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10 Administrativ og miljgmaessig
vurdering

Der er gennemfart en farste indledende vurdering af forventelige administra-
tive opgaver og risikoen for utilsigtede miljgeffekter ved en ordning for
omseettelige kvoter for affald til forbreending og deponering.

10.1 Administration og transaktionsomkostninger

De administrative effekter og transaktionsomkostningerne ved indfgrelse af et
kvotesystem afhaenger af udformningen af ordningen. Det konkrete omfang
kendes ikke, men der ma forventes ggede administrative byrder for de forskel-
lige aktarer. Nogle byrder kan henfgres til selve kvotesystemet, andre er mere
generelt knyttet til den ekstra indsats, der er kraeves for at mindske affalds-
meengderne til forbreending og deponering og opfylde de politiske malsatnin-
ger.

Til illustration er nedenfor peget pa forventelige administrative opgaver for
centrale aktarer.

De centrale miljgmyndigheder
Administrative opgaver forbundet med etablering af et kvotesystem:

*  Detaljeret udformning af systemet

*  Udvikling af elektronisk kvoteregistreringssystem

*  Udstedelse af deponerings og forbraendingskvoter

»  Tilretteleeggelse af fordeling af kvoter

«  Behandling af klager og handtering af indkaringsvanskeligheder, justering
af systemet

«  Overvagning, sanktioner over for overtraedelser

Nar systemet er etableret, vil driften af det indebaere administrative opgaver:

*  Regelmassig fastseettelse af antal kvoter, udstedelse af kvoter
«  Overvagning af systemet

Omfanget af miljgmyndighedernes administrative byrder afhaenger af den
konkrete udformning. De sterste administrative byrder ma forventes i etable-
ring og startfasen af systemet, mens de vil veere lavere i driftsfasen nar syste-
met er blevet velkendt og procedurer udviklet.

De administrative omkostninger til udvikling og etablering af en ordning med
omseettelige kvoter vil primzrt pahvile de centrale miljgmyndigheder. Det fak-
tiske omfang kan vanskeligt fastseaettes, men vil bl.a. vaere afhaengig af omkost-
ningerne forbundet med etablering af et elektronisk kvotesystem. Erfaringer
fra USA's svovlkvoter kan ikke direkte overfares til danske forhold pa affalds-
omradet, men giver dog indikation om forhold af betydning. Gennem de far-
ste 5 ar var miljgmyndighedernes omkostninger 38 mio. USD, hvoraf hoved-
parten gik til udvikling af programmet og etablering af datasystemer, mens ca.



30% medgik til driftsopgaver. En vaesentlig del af de administrative byrder i de
ferste ars drift af programmet skyldes manglende enkelhed og klarhed i reg-
lerne for allokeringen af kvoterne, altsa bl.a. en konsekvens af at kvoterne blev
foraeret bort.

Tilsvarende ma i Danmark forventes vaesentlige administrative byrder hvis
kvoterne foreres bort. Dette skyldes at der sa er behov for stor viden om de
enkelte aktgrers affaldsproduktion, detaljerede regler for fordeling og kapacitet
til behandling af efterfelgende klager. De administrative byrder reduceres hvis
kvoterne saelges/auktioneres, og naturligvis iser hvis denne opgave overdrages
til f.eks. en bgrs. Der vil dog fortsat veere merkbare administrative opgaver
der skal varetages omkring udvikling og drift af et sa omfattende kvotesystem.

Der kan forventes at blive tale om vasentlige omkostninger ved etablering,
herunder af det elektroniske system, da det elektroniske system vil danne
grundlag for handhavelsen af systemet og der derfor skal veere en hgj grad af
palidelighed og sikkerhed forbundet med systemet. Etableringsomkostninger i
stgrrelsesordnen 50-100 mio. kr. er ikke usandsynlige.

Herudover vil der medga administrative ressourcer til at udvikle kvotesystemet
og tilretteleeggelse af fordeling og handel med kvoter.

Virksomheder

Der ma forventes stgrre administrative omkostninger og transaktionsomkost-
ninger i affaldsproducerende virksomheder ved indfgrelse af et kvotesystem
end ved det nuveaerende afgiftssystem.

Dette skyldes dels at der skal foretages vurdering af behovet for kgb af kvoter
og gennemfares kab heraf, dels at der ma forventes omkostninger forbundet
med handler, f.eks. provision ved handler pa auktion eller gennem maglere.
Interne administrative omkostninger og transaktionsomkostninger ma forven-
tes at veere storst i startfasen af et kvotesystem, og at falde nar markedet er
etableret og kvotesystemet er velkendt og indarbejdet i virksomhederne.

Endelig kan forventes en starre indsats i virksomhederne for at reducere af-
faldsmangderne til forbreending og deponering. Denne indsats vil bl.a. af-
hange af kvoteprisen og vil veere en forudseetning for at virksomhederne re-
ducerer affaldsmangderne til forbreending og deponering.

Kommuner

De administrative byrder for kommunerne ved en kvoteordning falger byr-
derne for virksomhederne. Kommunerne skal ligeledes vurdere behovet for
kvoter og gennemfgre kgb heraf, og eventuelle overskydende kvoter skal szl-
ges. Kommunen har viden om de aktuelle affaldsmangder som kommunen
indsamler til deponering og forbreending og har dermed et grundlag for kab
kvoter. Ligesom for virksomheder ma forventes omkostninger forbundet med
handel med kvoterne.

Afhangig af kvotepriserne ma der forventes en stgrre indsats med henblik pa
at udvikle og implementere virkemidler til reduktion af maéengderne af affald til
deponering og forbreending fra husholdninger og andre affaldsleverandgrer.
Dette vil ligesom for virksomhederne kunne bidrage til at kommunerne redu-
cerer mangderne.
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Affaldsbehandlingsanlag

Affaldsdeponeringsanlaeg og affaldsforbreendingsanleg skal gennemfare kon-
trol med mangderne af affald de modtager og formodentlig sikre at de tilhg-
rende tilladelser findes. Dette modsvarer til en vis grad de nuvaerende aktivite-
ter, som behandlingsanleeggene udfgrer i forbindelse med den nuverende af-
faldsafgift. Omfanget af de administrative byrder i forhold til den nuvaerende
situation (nar den ferste indkaringsfase er tilendebragt) vil bl.a. afhenge af

den konkret udformning af registreringssystemet.

Transportarer

Transportgrer kunne teenkes at fa mulighed for at kabe kvoter til brug for de
affaldsproducenter, som transportgrerne kgrer affald for. Dette vil vaere en
ekstra opgave for transportgrerne som ville medfgre udgifter forbundet med
handel med tilladelser samt interne omkostninger forbundet med at identifice-

re behovet for tilladelser.

I det omfang transportarer forsyner affaldsproducerende virksomheder og
kommuner med de ngdvendige tilladelser i stedet for at de selv skal kgbe dem
vil virksomhedernes og kommunernes administrative byrder som beskrevet
ovenfor naturligvis blive reduceret. Virksomhederne og kommunerne vil dog
fortsat skulle betale de gkonomiske og administrative omkostninger som
transportgren har haft i forbindelse med at handle med kvoterne, men blot se
det som en omkostning forbundet med indsamling og bortskaffelse af affald.

Overslag over administrative omkostninger og transaktionsomkostninger

I nedenstaende tabel er givet et groft bud pa de mulige administrationsom-
kostninger og transaktionsomkostninger i driftsfasen for et kvotesystem. Der
er i sagen natur tage om et meget usikkert bud, og som derfor skal tages med

alle forbehold.

Overslag over administrations- og transaktionsomkostninger ved drift af et
kvotesystem for affald til forbrending og deponering

Aktarer Millioner
kr/ar
De centrale miljgmyndigheder: 3 personer til udstedelse af kvoter, over- | 2-3

vagning, behandling af klager mv.)

Told og skat: Usendrede eller reducerede omkostninger i forhold til nu
idet salg af kvoter, kontrol og klagebehandling forudseettes varetaget af
miljgmyndighederne. Evt. reduktion afhaenger af nuvaerende kontrol- og
klageomkostninger™,

Ueendret, evt.
reduceret

Affaldsbehandlingsanleeg: administration og registrering af kvotesystem.
| England forventes omkostninger pa 0.05 £/tons®, svarende til 0,6
DKK/ton for 4,5 mio. ton

2,7

Handelsomkostninger: provision ved veerdipapirhandel med obligationer
ligger pa 0,2-0,3%. P4 et sa begreenset marked som et affaldskvotemar-
ked ma forventes stgrre handelsomkostninger, her forudsat 0,5% af om-

7,5

* Det har ikke vaeret muligt at f& en angivelse af det nuvarende ressourceforbrug til

administration af affaldsafgiften fra Told og Skat.

!9 DEFRA: Partial Regulatory Impact Assessment on Implementing the Landfill Provisions

of the Waste and Emissions Trading Bill, p.13.




Aktarer Millioner
kr/ar

seetning pa ca. 1,5 mia.

Kommuner og virksomheder: 50% af kvoterne antages handlet direkte pa | 15-22
markedet af aktive kommuner og virksomheder. Interne omkostninger til
administration af kvoter, identificering af behov, keb, salg antages at
udggare 2-3% af kabssummen pa ca. 750 mio. kr.

Transportgrer, handelsselskaber mv.: 50% af kvoterne antages handlet |11
via transportarer, handelsselskaber mv. for affaldsproducenter og kom-
muner der ikke er aktive pa kvotemarkedet. Omkostninger antages at
udgare 1,5% af kebssummen da disse aktarer skennes mere effektive da
handel og forvaltning af kvoter bliver en del af deres primaere aktivitet.

Arlige udgifter i alt: 38-46

Told og Skat administrerer nu affaldsafgiften og forudsettes at anvende
uandrede eller reducerede ressourcer efter overgang til et kvotesystem. Det
kan herudover teenkes at nogle opgaver som aktarer pt. varetager i forbindelse
med affaldsafgiften vil bortfalde ved etablering af en kvoteordning, f.eks. pa
behandlingsanlag i forbindelse med registreringsopgaver. Omfanget vurderes
at veere begreenset, men fratraekkes et belgb fra det ovenstaende grove overslag
nas skennede administrative omkostninger og transaktionsomkostninger for
de involverede aktgrer pa 30-40 millioner kr./ar efter etablering af systemet.

10.2 Mulige miljgeffekter

Indfarelse af kvoter pa affald til deponering og forbreending er en direkte re-
gulering til begraensning af affaldsmangderne. De tilhgrende reduktioner af
affaldsmangderne vil have positive miljgmassige effekter, men der kan ogsa
teenkes en risiko for at et gget pres for at reducere affaldsmangderne til for-
breending og deponering kan medfgre ukontrolleret bortskaffelse og utilsigtede
negative miljgeffekter.

De positive effekter af at reducere mangderne er motivationen for at gennem-
fere en mangderegulering pa affaldsomradet, og belysning heraf ligger uden
for dette projekts opgave. Tilsvarende har projektet ikke til formal at gennem-
fare en naermere vurdering af eventuelle utilsigtede miljgeffekter. | det falgen-
de skitseres dog alligevel kort forventelige positive effekter, hvorefter risici for
utilsigtede effekter diskuteres. Fremstillingen har udelukkende til formal at
papege at de miljgmassige effekter ogsa bar overvejes i forbindelse med en
evt. kvoteregulering.

10.2.1  Positive miljgeffekter

Stabilisering, eller reduktion, af affaldsmangderne til forbrending og depone-
ring vil indebare positive effekter pa miljeet 1 forhold til udvikling med stigen-
de affaldsmangder. Fordelene omfatter:

- reducerede emissioner fra forbrending og deponier
- mindre anvendelse af areal til forbreending og deponier pa laengere sigt

- faerre gener ved faerre forbrendingsanlaeg og deponier

Begrensning af affaldsmangderne gennem en kvoteordning vil {4 effekter pa
de fysiske stremme fra ressourceindvinding til affald og for de dertil tilknyttede
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emissioner. Man kan séaledes forvente positive effekter ved reduceret affalds-

produktion og eget genanvendelse i form af:

- starre ressourceeffektivitet gennem forebyggelse af affaldsproduktion, hvil-
ket reducerer emissioner og ressourceforbrug

- oget genanvendelse af affald, hvilket kan fore til mindsket emissioner og
ressourceforbrug

- forlengelse af levetiden af produkter, hvilket kan medfere formindskede
emissioner og ressourceforbrug

- mindsket brug af emballage, hvilket mindsker emissioner og ressourcefor-
brug.

Det bemarkes at en relativt lille stram af forbrugsvarer treekker en meget stor
strgm af ressourcer og emissioner i rastofekstraktion og produktion i Danmark
og i udlandet. Safremt ravareforbruget kan mindskes gennem affaldsforebyg-
gelse og genanvendelse kan dette saledes indebere reduktion af emissioner.

10.2.2  Risici for utilsigtede negative miljgeffekter

De positive effekter af maengderegulering af affald til forbraending og depone-
ring er knyttet til at reguleringen medfgrer mindsket affaldsproduktion i pro-
duktions- og forbrugsleddet, gget genanvendelse, forleenget levetid af produk-
ter og lignende. | det omfang at det ikke er hele reduktionen af mangden af
affald til forbreending og deponering der sker pa den made, men at noget af
reduktionen sker ved at affaldet bortskaffes pa anden vis, kan der vare risiko
for negative miljgeffekter.

Hvor stor risikoen er for ukontrolleret bortskaffelse, og omfanget heraf, kendes
ikke. I det falgende diskuteres kort risikoen mht. de husholdninger og mindre
producenter omfattet af kommunal indsamling og de starre affaldsproduce-
rende virksomheder.

Kommuner og husholdninger

Som udgangspunkt bliver husholdningerne og mindre affaldsproducenter om-
fattet af kommunal indsamling ikke konfronteret med kvotesystemet, idet det
er kommunerne der omfattes. Om kvotesystemet medfarer en gget risiko for
ukontrolleret bortskaffelse afhaenger af, om kommunen &ndrer sine indsam-
lingsordninger og -vilkar som falge af kvoteordningen. Hvis kvoteordningen
eksempelvis far kommuner til at indfere systemer der giver husholdninger og
mindre affaldsproducerende virksomheder incitament til at reducere maeng-
derne af affald til indsamling (f.eks. gennem indfgring af veegtbaseret affalds-
gebyr) kan dette pavirke risikoen for ukontrolleret bortskaffelse.

Som eksempel kan saledes navnes at et veegtbaseret gebyrsystem giver et be-
tydeligt incitament til husholdninger og andre til at reducerer den affalds-
maengde der indsamles, men tilsyneladende ogsa et incitament til ukontrolleret
bortskaffelse. | en vurdering® af bl.a. vaegtbaserede indsamlingssystemer, viste
en spgrgeskemaundersggelse saledes, at stort set alle adspurgte amters vejvee-
sen havde stgrre problemer med affald pa rastepladser og veje i de kommuner,
der havde veegtbaserede indsamlingssystemer, end i de kommuner, der ikke
havde et sadant afregningssystem. | nogle kommuner er meengden af affald pa
rastepladser og veje efter en periode faldet igen, om end ikke til det tidligere
niveau. Undersggelsen viste endvidere en gget afbraending af affald, primart i
olietander og fastbreendselsfyr.

* Miljgprojekt Nr. 576, 2000



Virksomheder

Ved indfgrelse af maengderegulering der gger presset for at reducere affalds-
mangderne til forbreending og deponering hos virksomhederne kan der ogsa
teenkes uhensigtsmaessig adfaerd hos virksomheder med starre affaldsproduk-
tion. Der kunne veere i form af ukontrolleret bortskaffelse i form ved afbreaen-
ding og oplagring, gennem eksport af affaldet eller gennem flytning af
produktionen til udlandet.

I det omfang affald lovligt kan eksporteres til andre lande til omkostninger der
er lavere end i Danmark (inkl. omkostninger til kab af kvoter til forbraending
eller deponering) vil dette veere et gkonomisk attraktivt alternativ til bortskaf-
felse ved forbraending eller deponering i Danmark. Dette er ikke ngdvendigvis
et miljgproblem set med danske gjne, men er ikke i overensstemmelse med
Danmarks hidtidige politik pa omradet.

Hvis omkostningerne til bortskaffelse (inkl. omkostninger til kgb af kvoter til
forbraending eller deponering) nar et sa hgijt niveau at rentabiliteten af visse
produktioner bliver vaesentlig lavere end i andre lande kan der teenkes en risiko
for at produktionen flyttes til andre lande. Dette er ikke ngdvendigvis et miljg-
problem for Danmark, men udger nappe en tilsigtet effekt. Herudover kan
der veere risiko for at flytning af produktion sker til lande med lavere miljg-
krav, hvilket kan indebere stgrre miljgbelastning og starre affaldsproblemer
end tilfeldet havde veaeret hvis produktionen havde varet opretholdt i Dan-
mark.

10.2.3  Konklusioner om miljgmaessige effekter

Reduktion af affaldsmeangderne til forbraending og deponering vil indebare
miljgmeessige fordele i form af reducerede emissioner til miljget, reduceret
arealanvendelse til deponering, reduceret ressourceforbrug mv. Disse effekter
udger bevaeggrunden til at overveje nye virkemidler til reduktion af affalds-
meangderne til forbraeending og deponering.

Indfarelse af kvoteregulering til at opna reduktionen af mangderne vil give
incitament til gget genanvendelse og reduceret affaldsproduktion hos kommu-
ner og affaldsproducenter. Et gget incitament til de enkelte affaldsproducenter
om at reducere den mangde affald der indsamles til forbreending og depone-
ring giver imidlertid samtidig et vist incitament til ukontrolleret bortskaffelse
for at den enkelte affaldsproducent kan spare penge.

Erfaringer fra forsgg i kommuner viser at betaling pr. kilo for affald der ind-
samles fra husholdninger omfattet af kommunale indsamlingsordninger giver
anledning til at affaldsmangden der indsamles bliver reduceret, f.eks. fordi
husholdningerne gger komposteringen af organisk affald i egen have og gger
sortering af papir og glas til genanvendelse. Veegtbaseret betaling giver imid-
lertid ogsa et incitament til ukontrolleret bortskaffelse. Dette afspejler sig i gget
udsmid ved rastepladser, pa veje, marker og i naturomrader samt ved gget
afbreending af affald i bal, fastbreendselsfyr og breendeovne.

Nogle sterre affaldsproducenter kan endvidere teenkes at reagere pa sterkere
regulering af affaldsmangderne gennem eksport af affald eller udflytning af
affaldsgenererende produktion.

Disse forhold tyder pa at indfarelse af kvoter pa affald til forbreending og de-

ponering stiller krav til implementeringen for at undga utilsigtede miljeeffek-
ter:
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«  Kvoter skal fglges af hensigtsmaessige tiltag iseer hos kommunerne, sale-
des at de enkelte husstande og andre mindre affaldsproducenter omfattet
af kommunal indsamling dels far incitament og muligheder for at reduce-
re affaldsmaengderne, dels far sa begraenset incitamentet til ukontrolleret
bortskaffelse som muligt.

*  @get tilsyn og kontrolindsats for at begraense ukontrolleret bortskaffelse
og ulovlig eksport af affald.

Der ma forventes at vaere en ganske teet sammenhang mellem risikoen for
ukontrolleret bortskaffelse mv. og starrelsen af de begraensninger af maeng-
derne der skal opnas gennem kvoteordningen. Dette taler for at en kvoteord-
ning farst indferes med henblik pa at stabilisere eller evt. indfare beskedne
reduktioner i mangden af affald til forbreending og deponering. Dette giver
mulighed for at der kan indsamles erfaringer med positive og negative miljgef-
fekter inden, eller i takt med, en eventuel skarpelse af maengereguleringen.



