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KAPITEL II

RESSOURCESTRATEGIEN
DANMARK UDEN AFFALD

II.1 Indledning

Affald er en uundgéelig del af gkonomisk aktivitet, og ferer
samtidig til hgje samfundsmassige omkostninger i form af
sygdomsspredning og forurening af jord, vand og luft, hvis
det blot bortsmides. Det er derfor essentielt for ethvert sam-
fund at have et system, hvor praktisk taget alt affald ind-
samles og behandles. I de sidste artier har affaldsforbraen-
ding spillet en vasentlig rolle i affaldsbehandlingen i Dan-
mark, hvilket har medfert et skifte vaek fra deponering af
affald og hen mod energiudnyttelse i stedet.

I slutningen af 2013 lancerede regeringen dens nye ressour-
cestrategi Danmark uden affald, som har til hovedformal at
fremme genanvendelsen af ressourcer fra affaldsproduktio-
nen og reducere affaldsforbrendingen, jf. Regeringen
(2013). Strategien indeholder en raekke initiativer til fremme
af disse mal iszer med hensyn til gget genanvendelse af pa-
pir, plast, glas mv. fra husholdningsaffald. Dette understat-
tes af en ressourceplan for affaldshandtering, der gaelder for
2013-2018. I det folgende gennemgas mal og initiativer i
Ressourcestrategien. Kapitlet har sarlig fokus pa ressource-
prisernes indvirkning pa genanvendelse, og pé hvorvidt eget
sortering af husholdningsaffald kan betale sig rent sam-
fundsekonomisk sammenlignet med den nuvarende af-
faldsbehandling.

Det konstateres i Ressourcestrategien, at Danmark er naet
meget langt, nér det geelder en miljomassigt forsvarlig af-
faldshandtering, ogsd nar det gelder affaldsforbraending.
Det er helt i trdd med konklusionerne fra kapitlet om affald i
Okonomi og Milje 2013, jf. De Qkonomiske Rad (2013).

Kapitlet er feerdigredigeret den 3. februar 2014.
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Der er dog undtagelser: Inden for byggeaffald og elektronik-
affald er der problemer med miljefarlige stoffer, og strategien
indeholder sa&rskilte initiativer til handtering af disse stoffer.
Malet om at ege genanvendelsen er dermed ikke primeert
funderet i1 et enske om at reducere miljepévirkningen fra
affaldsforbreendingen.

Initiativerne for eget genanvendelse i Ressourcestrategien
motiveres 1 stedet med, at der skal sendes flere ressourcer
tilbage i det skonomiske kredsleb. Der peges desuden p4, at
stigende priser pd materialer og ressourcer vil gere det mere
attraktivt at udvikle og anvende lgsninger, der effektiviserer
materialeforbruget og erstatter ressourcer. I Ressourcestrate-
gien legges der op til en offentlig indsats blandt andet stotte
til teknologiudvikling og offentlige-private partnerskaber til
at understette en gget genanvendelse af ressourcer.

II.2 Strategiens indhold

Ressourcestrategien indeholder fem indsatsomrader:

e Mere genanvendelse af materialer fra husholdninger
og servicesektor

e  Mere genanvendelse af materialer fra elektronikaffald
og shredderaffald

e Fra affaldsforbrending til bioforgasning og genan-
vendelse

e  Bedre udnyttelse af vigtige naeringsstoffer som fosfor

e  (get kvalitet i genanvendelsen af bygge- og anlags-
affald

For hvert indsatsomréde oplistes Ressourcestrategiens maél-
setninger omkring indsamling og genanvendelse af forskelli-
ge typer af affald, jf. tabel II.1. En del af malsatningerne
stammer fra EU’s affaldsdirektiv, hvor Danmark har forplig-
tiget sig til blandt andet at genanvende 50 pct. papir, plast,
metal og glas fra husholdningerne. Andre malsaetninger er
alene danske, eksempelvis mélet om 50 pct. genanvendelse af
organisk affald og 80 pct. genanvendelse af fosfor i spilde-
vandsslam.



11.2 Strategiens indhold

Tabel II.1  Malscetninger i Ressourcestrategien
Sektor Indsats og affaldstype EU-mial  Danske Nu®
2018 mal 2018
Pct.
Hushold-  Genanvendelse af papir, pap, 50 50 229
ninger glas, plast og metal”
Genanvendelse af tree og or- . 50 229
ganisk affald”
Indsamling af elektronik- 75 75 68
affald
Service-  Genanvendelse af papir, pap, . 70 53
sektor glas, plast og metal
Genanvendelse af organisk . 60 17
affald
Alle Energiudnyttelse af have- . 25 4
affald
Indsamling af elektronik- 65 65 .
affald
Indsamling af batterier 55 55 47
Nyttiggorelse af shredder- . 70 0
affald
Genanvendelse af fosfor i . 80 .
spildevandsslam
a) Tallene for den nuverende indsamling og genanvendelse bygger pa tal fra 2011, som opgjort
i det nye Affaldsdatasystem.
b) Dette mal skal forst opfyldes i 2022.
c) Tallet for genanvendelse er en sammenvejning af genanvendelsen for tree, papir, pap, plast,

metal og organisk affald.
Kilde:  Regeringen (2013).
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I1.3 Genanvendelse af ressourcer og priser pa
rastoffer

Strategiens malsetning om egget genanvendelse motiveres
som naevnt med stigende priser pa ressourcer, hvor der isaer
teenkes pa ikke-fornybare ressourcer som fosfor og en rakke
sékaldte kritiske rastoffer. Det er dog ogsé en underliggende
motivation i initiativerne om gget genanvendelse af materia-
ler som pap, papir, glas mv. I det felgende ses dels pa bag-
grunden for stigende priser pa ressourcer, og dels pa, 1 hvil-
ket omfang stigende priser pa primere ressourcer kan be-
grunde en regulering af genanvendelsen af affald. Dette
sammenholdes med strategiens konkrete initiativer.

Udnyttelsen af ikke-fornybare ressourcer er velbeskrevet i
den ekonomiske litteratur, og resultaterne tilsiger, at det
ikke 1 sig selv kan motivere politisk indgriben, at en res-
source er udtemmelig. Rationalet er, at nir knapheden pé en
ressource gges, vil det folges af stigende priser. Dette giver
tilskyndelse til at anvende mindre af ressourcen, udvikle
substitutter, udvikle alternative teknologier samt gge genan-
vendelsen af ressourcen. Dette betyder ogsd, at det ofte
fremforte argument, om at stigende priser pa ressourcer skal
give anledning til politisk handling, grundleeggende er pro-
blematisk. De stigende priser er netop markedets made at
signalere knaphed til producenter og forbrugere, hvorfor
regulering ikke er ngdvendig.

Substitution er en vigtig faktor for, hvor store omkostnin-
gerne er ved stigende priser pa en given ressource. Det er
muligt bade at substituere ressourcen i produktionen, men
ogsé at substituere forbruget af et givent produkt. Det er kun
i de tilfeelde, hvor det er svart at substituere i bade produk-
tion og forbrug, at den stigende pris reelt medferer vesent-
lige samfundsgkonomiske omkostninger.

Fosfor er et eksempel pa et rastof, som ikke kan substitueres
med et andet rdstof. Fosfor er et essentielt naringsstof for
planter, og global mangel p& fosfor vil ultimativt pdvirke
jordens samlede fedevareproduktion. Prisen pa fosfor har
veret stabil 1 mange &r, men er siden 2007 steget kraftigt,
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hvilket har fert til bekymring for en kommende, global
mangel pa fosfor.

De stigende priser skyldes udviklingen i udbud og efter-
spargsel efter fosfor. Det betyder dog ikke, at verden er ved
at labe teor for fosfor. Ofte angives den sédkaldte statiske
livstid for et givent rastof, som viser, hvornar reserven for-
ventes at vare opbrugt. Dette gores under den forudsetning,
at der ikke findes yderligere ressourcer, og at det eksiste-
rende udvindingstempo fortsaetter korrigeret for befolk-
ningsudvikling osv. Dette tal varierer mellem 50 og 400 &r
for fosfor, athaengigt af forudsatninger omkring befolk-
ningsudvikling mv., jf. Cordell mfl. (2009), Rosemarin mfl.
(2011) og Van Kauwenbergh mfl. (2013). Den stigende
efterspergsel efter fosfor gger mineindustriens investeringer
i at finde nye forekomster, og derved stiger de kendte reser-
ver. Fra 2005 til 2013 steg US Geological Surveys estimat
for de kendte reserver saledes fra 16 gigaton til 67 gigaton,
jf. USGS (2005) og USGS (2013). Den samlede ressource
mé dog antages at vaere langt storre.

Ressourcestrategien indeholder en malsetning om genan-
vendelse af 80 pct. af fosforen fra spildevandsslam. I dag
bliver halvdelen af terstoffet fra spildevandsslam udspredt
pa landbrugsjord (hvorved fosforen recirkuleres), mens en
fierdedel forbrandes. Det er denne del af spildevandsslam-
met, som strategien leegger op til skal bruges som gedning i
stedet. Resten bliver blandt andet behandlet i mineralise-
ringsanlaeg og eksporteret.

Ved det nuvarende prisniveau er de eksisterende teknologi-
er til fremstilling af fosforgedning fra spildevandsslam ikke
rentable, jf. Miljestyrelsen (2013a). Stigende priser i fremti-
den vil imidlertid gere nogle af teknologierne rentable uden
offentligt tilskud. Derved vil stigende priser pa fosfor i sig
selv hjeelpe udviklingen pa vej, og de udger derfor ikke
noget argument for en offentlig indsats for at ege genan-
vendelsen af spildevandsslam.

Ressourcestrategien nevner muligheden for at lagre asken

fra spildevandsslam i sékaldte fosforbanker. Det kan vere
en god ide, fordi det giver mulighed for at udnytte fosforen
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senere. | dag placeres asken fra forbrandt spildevandsslam
pa deponier for farligt affald. Deponierne er i offentligt eje,
hvilket er nedvendigt for at sikre en miljemessigt forsvarlig
héndtering af affaldet pé lang sigt. Deponering gor det mu-
ligt at udnytte fosforressourcen senere, sé laenge asken ikke
blandes sammen med andet farligt affald. Der eksisterer
allerede et depot, som kun modtager slamaske, jf.
Miljestyrelsen (2013a). Denne lgsning burde derfor veere
teknisk mulig uden at fore til vaesentlige meromkostninger.

Ressourcestrategien indeholder ogsa en rakke initiativer,
som har til formél at @ge genanvendelsen af de sakaldte
kritiske réastoffer. Dette begreb dekker over en gruppe ré-
stoffer, hvor det vurderes, at der er problemer med forsy-
ningssikkerheden, og som samtidig anses for at have en stor
okonomisk betydning, jf. boks II.1. De kritiske rastoffer
benyttes is@r i cleantech- og hightechindustrien.

Opmerksomheden omkring de kritiske rastoffer skyldes
ikke, at de er ved at vaere brugt op. Der er altsa ikke tale om
en grundlaeggende, geologisk knaphed, jf. European Com-
mission (2010). De samlede, globale ressourcer er ukendte,
og de stigende priser vil i sig selv fore til efterforskning og
udvikling af nye forekomster, efterhanden som det kan beta-
le sig. Udviklingen af nye forekomster kan dog nemt tage
10-20 &r. Derfor kan der opstd midlertidige prisstigninger,
iser ndr efterspergslen drives af industrier, hvor der hele
tiden udvikles nye produkter, som det er tilfeeldet for de
kritiske rastofter.
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Boks II.1  Definition af kritiske rdstoffer

Der har varet et stigende fokus pé forsyningssikkerhed for bestemte rastoffer i de
seneste ar, jf. Barry mfl. (2013), Korinek og Kim (2009) og European
Commission (2010). 1 2010 udgav EU-Kommissionen en rapport, som definerede
fjorten kritiske réastoffer baseret pd en vurdering af udbudsrisiko og ekonomisk
betydning, jf. European Commission (2010). Udbudsrisikoen vurderes ud fra an-
tallet af lande, hvor réstoffet udvindes, landenes politiske og skonomiske stabili-
tet samt muligheden for substitution og genanvendelse. Den gkonomiske betyd-
ning méles som varditilvaekst i de sektorer, som benytter rastoffet.

Desuden tages der hensyn til substituerbarhed og den aktuelle genanvendelse af
rastoffet. Rastoffernes substituerbarhed er en vigtig parameter, da udbudsrisiko
ikke er et problem, hvis rastoffet kan erstattes, uden det i storre omfang ferer til
ggede omkostninger eller tab af tekniske egenskaber ved produktet. Substituer-
barheden er vurderet af et ekspertpanel. Panelet har vurderet substituerbarheden af
rastoffet i en raekke sektorer hver for sig og har sé efterfolgende beregnet en over-
ordnet substituerbarhed som et vaegtet gennemsnit, hvor veegtene er sektorens an-
del af forbruget af det givne rastof. Indekset gar fra 0 til 1, hvor O betyder, at ra-
stoffet er let at substituere uden ekstra omkostninger eller tab af tekniske egen-
skaber, og 1 betyder, at det ikke er muligt at substituere rastoffet i det pageeldende
produkt.

Denne definition af substituerbarhed ser bort fra muligheden for at substituere
forbruget af den producerede vare og overvurderer derfor problemer med substitu-
tion i forhold til de kritiske rastoffer.

De fjorten kritiske rastoffer benyttes typisk i cleantech- og hightechudstyr. Ek-
sempler er mikrokondensatorer, flammehaemmere, halvledere, legeringer, CT-
skannere, litium-ion-batterier, tyndfilmssolceller, LED, infraredt maleudstyr,
brandselsceller og batterier til elbiler, magneter, medico-udstyr og turbineblade
til gas- og dampturbiner. (fortscettes)
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Boks II.1  Definition af kritiske rdstoffer, fortsat

Tabel A Liste over de 14 kritiske rastoffer

Rastof Hovedproducent Vigtigste import-  Substituer-
land for EU barhed”
Pct.
Antimon Kina (91) Bolivia (77) 0,6
Beryllium USA (85) USA (¢) .
Kobolt DRC (41)” DRC (71)” 0,9
Flusspat Kina (59) Kina (27) 0,9
Gallium . USA (°) 0,7
Germanium Kina (72) Kina (72) 0,8
Grafit Kina (72) Kina (75) 0,5
Indium Kina (58) Kina (81) 0,9
Magnesium Kina (56) Kina (82) 0,8
Niobium Brasilien (92) Brasilien (92) 0,7
Platin-metaller © Sydafrika (79) Sydafrika (60) 0,9
Sjzldne jordarter © Kina (97) Kina (90) 0,9
Tantal Australien (48) Kina (46) 0,4
Tungsten Kina (78) Rusland (76) 0,8
a) Graden af substituerbarhed gar fra 0 til 1, hvor 0 indikerer, at det pageldende rastof er
meget let at substituere.
b) Den Demokratiske Republik Congo.
c) Platinmetaller og sjeldne jordarter er to grupper af grundstoffer med henholdsvis 6 og 17
grundstoffer.

Anm:  Tallene i parentes angiver andelen af den totale produktion eller import til EU, som
kommer fra det givne land.

Kilde:  European Commission (2010).
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Den ggede opmarksomhed omkring de kritiske rastoffer
skyldes i stedet bekymringer om rastoffernes forsyningssik-
kerhed, dvs. begransninger i det globale udbud af rastoffer-
ne af politiske eller okonomiske &rsager. Det kan enten
skyldes, at produktionen sker i politisk ustabile lande som
Den Demokratiske Republik Congo, eller at produktions-
landet opstiller handelshindringer for at sikre egen forsy-
ning af rastoffet. Dette er isaer et problem, nar landet samti-
dig er tet ved at have monopol pa udvinding af de pagel-
dende kritiske rastoffer, som det for en rakke rastoffers
vedkommende er tilfeeldet med Kina. Bade politisk ustabili-
tet, handelshindringer og monopoler ferer til manglende
forsyningssikkerhed og hgjere priser pé de kritiske rastoffer.
Det forer igen til hgjere indenlandske produktionsomkost-
ninger for industrier, som i en vis grad er athaengige af et
kritisk rastof, og dermed til en velstandstilbagegang.

Hgjere priser er ikke i sig selv et argument for at stette mar-
kedsdannelsen for genanvendte ressourcer. Faktisk vil hgje-
re globale priser pa primare rastoffer oge den privatekono-
miske rentabilitet ved genanvendelse. Dette vil i sig selv
fore til mere genanvendelse og dermed reducere omkost-
ningerne ved den manglende forsyningssikkerhed og mono-
polmagt. Markedet for genanvendelse tilpasser sig altsa
uden behov for hjalp fra politisk side.

Ressourcestrategien indeholder mal om eget indsamling af
elektronikaffald. Malsatningen er, at 65 pct. af elektronikaf-
faldet skal indsamles i 2018. Det giver mening at serge for
indsamling af elektronikaffaldet, da en del elektronikaffald
indeholder miljefarlige stoffer, hvorfor det er vigtigt at
héndtere affaldet korrekt. Ressourcestrategien ensker at
fremme indsamlingen bade for at undga miljefarlige stoffer
1 affaldsforbreendingen og for at ege genanvendelsen af de
kritiske rastoffer i affaldet.

Nar elektronikaffaldet forst er indsamlet, ber det imidlertid
veaere op til private akterer at afgere, 1 hvor hej grad det kan
betale sig at genanvende ressourcerne i affaldet. Genanven-
delse af elektronikaffald er ofte dyrt bade pa grund af pro-
dukternes kompleksitet, manglende produktinformation og
indhold af miljefarlige stoffer, jf. Miljostyrelsen (2012b).
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Det er derfor ikke oplagt, at en stor del af elektronikaffaldet
skal genanvendes, med mindre ressourcepriserne stiger i
fremtiden. Indsamling og behandling af elektronikaffald
reguleres under WEEE-lovgivningen, hvilke betyder, at
producenter og importerer skal organisere og finansiere
behandlingen af denne type affald. Den del af det indsam-
lede elektronikaffald, der ikke genanvendes, bliver primeert
til shredderaffald, som deponeres pé serlige anleg for far-
ligt affald. De private akterer betaler en afgift til det offent-
lige for deponering af affaldet. S& leenge denne afgift er sat
korrekt, burde den sikre det rette incitament til genanven-
delse.

Deponeringen af shredderaffald sikrer en miljemeessigt
forsvarlig behandling af affaldet. Samtidig ger oplagringen
det muligt at udnytte affaldet i fremtiden, hvis priserne pa
rastoffer stiger tilstreekkeligt, og/eller nye teknologier ud-
vikles. Underseggelser har vist, at det er muligt at opgrave og
sortere allerede deponeret shredderaffald med henblik pé at
udnytte metaller og energi i affaldet, jf. Miljostyrelsen
(2012a). Deponering er derfor en fornuftig lesning indtil
videre.

Det er muligt at mindske omkostningerne til behandling og
eventuelt genanvendelse af elektronikaffald gennem et mere
miljerigtigt design, f.eks. ved at gere produkterne lettere at
skille ad. Der kan her vere behov for en offentlig indsats,
da producenterne ikke tager affaldsomkostninger i betragt-
ning i produktdesignet. Det skyldes, at producenterne ikke
atholder omkostningerne ved den endelige affaldsbehand-
ling eller far indteegten ved en evt. genanvendelse. Kravene
i WEEE-direktivet har ikke vist sig effektive i den forbin-
delse, jf. De Okonomiske Rad (2013). Der er derfor behov
for en yderligere indsats pd omrédet. Ressourcestrategien
indeholder initiativer, som skal styrke det internationale
samarbejde bade inden for EU og globalt.



1.4 Genanvendelse af materialer fra husholdninger

Kommunerne
udformer
affaldspolitik —
regeringen stetter

Evaluering af
regeringens
analyse

Genanvendelses-
mal ikke funderet
i miljehensyn

I1.4 Genanvendelse af materialer fra hushold-
ninger

Ressourcestrategien indeholder mal for gget genanvendelse
af en raekke materialer fra husholdningsaffald og affald fra
servicesektoren: Pap, papir, glas, metal, plast, tre og orga-
nisk affald. En af malsatningerne er at fordoble genanven-
delsen af husholdningsaffaldet i 2022, jf. Regeringen
(2013), og i det folgende ses narmere pd grundlaget for
dette mal.

Kommunerne har ansvaret for affaldsindsamling fra hus-
holdninger. Ressourcestrategien indeholder en rackke initia-
tiver, der skal hjelpe kommunerne med at gge genanven-
delsen, som for eksempel pilotprojekter, erfaringsudveks-
ling, partnerskaber og midler til teknologiudvikling inden
for sortering og genanvendelse af husholdningsaffald. Der
er afsat ca. 40 mio. kr. om &ret pa finansloven i de neste fire
ar til at gennemfore initiativerne. 12016 vil regeringen folge
op pa Ressourcestrategien for at se, om der er behov for
yderligere initiativer for at né strategiens mal.

I det folgende ses forst se pa argumenterne for at gge sorte-
ringen af husholdningsaffald og derefter diskuteres den
samfundsekonomiske analyse af affaldssortering, der er
udfert som grundlag for denne del af Ressourcestrategien jf.
Miljestyrelsen (2013b).

Pap, papir, plast mv. bliver i dag overvejende brendt i af-
faldsforbrendingsanleeg sammen med resten af hushold-
ningsaffaldet. Det er hensigtsmaessigt at @ge genanvendel-
sen af disse materialer, hvis de samfundsekonomiske om-
kostninger ved genanvendelsen er lavere end ved affalds-
forbraending.' I modsztning til elektronikaffaldet, som blev
diskuteret ovenfor, er der ikke miljefarlige stoffer i denne
type materialer. Der er derfor ikke veesentlige miljomaessige
argumenter for at &ndre affaldsbehandlingen fra affaldsfor-

1) De samfundsgkonomiske omkostninger bestar af de driftsekono-
miske omkostninger ved hver type af affaldsbehandling og milje-
eksternaliteterne ved behandlingen fratrukket indtegter fra salg af
varme, el og materialer.
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braending til genanvendelse, sa lenge affaldsforbreendingen
foregar miljomaessigt forsvarligt. Dette understottes i gvrigt
af den samfundsekonomiske vurdering, som regeringen har
fiet udfort, jf. Miljestyrelsen (2013b).

Det betyder, at den kommunale opgave er at sikre, at af-
faldsbehandling og genanvendelse foregar billigst muligt.
Dette gores blandt andet ved at sikre, at husholdningerne
har det rette incitament til at sortere affaldet. I teorien kunne
det rette incitament til sortering ske gennem prisen pé bort-
skaffelse. Husholdningerne kunne betale en pris for at
komme af med affaldet, som afspejler forskelle i de sam-
fundsekonomiske omkostninger ved genanvendelse og af-
faldsforbrending. Dette kunne opnds ved at differentiere
prisen for at komme af med husholdningsaffald, s& det var
billigere at komme af med sorteret affald. En sadan prissaet-
telse af affald ville principielt set give den rette tilskyndelse
for husholdningerne til at sortere affaldet og reducere
mangderne.

Den type regulering er anbefalet af OECD, ligesom det er
forsggt indfert for dagrenovationen i enkelte kommuner, jf.
De @Okonomiske Rad (2013). Det vurderes dog, at sddanne
differentierede gebyrer pd athentning af affald fra hushold-
ninger ikke er hensigtsmassige. Hovedargumentet er, at det
vil gge tilskyndelsen til ulovlig bortskaffelse af affald, f.eks.
at smide affald i naturen, ved rastepladser mv. Det vil vare
meget vanskeligt at hdndhaeve et forbud mod ulovlig bort-
skaffelse pa grund af betydelige kontrolproblemer.

I stedet ber det sikres, at eventuelle barrierer for sortering af
husholdningsaffald reduceres. Det kan geres ved at gere
sorteringen 1 husholdningerne nem og enkel eller ved at
udvikle systemer til central affaldssortering, s husholdnin-
gerne kun behgver at grovsortere affaldet.

Regeringens samfundsgkonomiske analyse af aget sortering
og genanvendelse af husholdningsaffald omfatter et basis-
scenarie og 12 alternative scenarier. Disse varierer med
hensyn til hvilke materialer, der sorteres, hvordan sorterin-
gen foregar, og hvilken type af biogasanleg, der behandler
det organiske affald. Basisscenariet er forsegt konstrueret,
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sé det afspejler den typiske kommunale affaldshandtering i
dag. Husholdningerne antages i basisscenariet at aflevere
papir og glas til genbrug, men sorterer ellers ikke affaldet.
Der indsamles 17 pct. af det genanvendelige affald. I det
folgende fokuseres pa tre scenarier, som sammenlignes med
basisscenariet:

o Kun sortering i husholdningerne (scenarie 3A i ana-
lysen): I dette scenarie star husholdningerne for sor-
tering af papir, pap, plast, metal og organisk affald.
Der indsamles i alt 56 pct. af det genanvendelige af-
fald.

o  Sortering i husholdninger og centralt (scenarie 6A i
analysen): Husholdningerne sorterer affaldet i hen-
holdsvis papir, organisk affald, restaffald samt en
samlet beholder til pap, plast og metal. Derefter sker
der en finsortering i et centralt sorteringsanlag af
pap, plast og metal. Der indsamles i alt 56 pct. af det
genanvendelige affald.

e  Sortering i husholdninger og centralt men uden or-
ganisk affald (scenarie 7 i analysen). Som ovensta-
ende scenarie, men det organiske affald udsorteres
ikke og er derfor en del af restaffaldet. Der indsam-
les 29 pct. af det genanvendelige affald.

Analysen viser, at der ikke er store forskelle mellem scena-
riernes samfundsekonomiske omkostninger, jf. tabel 11.2.
Det forer til analysens hovedkonklusion om, at gget genan-
vendelse ikke er dyrere end fortsat forbraending af affaldet.
Omkostningerne varierer mellem 971 kr. pr. ton affald og
1.325 kr. pr. ton affald. Basisscenariets omkostninger er
1.282 kr. pr. ton affald.

2) I de samfundsekonomiske beregninger indgar omkostninger til
indsamling, transport og behandling af affaldet, indtaegter fra salg
af varme, el og materialer samt miljoekonomiske omkostninger
ved blandt andet luftforurening. Der er benyttet en diskonterings-
rate pa 5 pct., en nettoafgiftsfaktor pa 35 pct. og en skatteforvrid-
ningsfaktor pa 20 pct. Den officielle diskonteringsrate er siden sat
ned til 4 pct.
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Tabel II.2  Samlede samfundsokonomiske omkostninger ved affaldsbehandling
Basis-  Sorteringi Sorteringi Sortering i
scenarie  hushold- hushold- husholdnin-
ninger  ninger og  ger og cen-
3A) centralt tralt uden
(6A) organisk
affald (7)
------------------ Kr. pr. ton affald ------------------
Omkostninger 2.339 2.423 2.211 2.144
Indtaegter -755 -690 758 2778
Nationale miljoeffekter” -78 -60 -56 -63
Internationale milj oeffekter” 235 -363 2365 -362
[ alt 1.282 1.325 1.062 971
a) Der er miljogevinster (negative miljgomkostninger) ved alle scenarier inklusiv basisscenariet.

Miljegevinsterne stammer primert fra mindre udvinding af ressourcer i udlandet, hvilket gi-
ver mindre udledning af CO, udenfor kvotesektoren og mindre udledning af SO,, NO, mv.
Kilde:  Miljestyrelsen (2013c).

Central sortering
og forbrzending
af organisk affald
billigst

Ingen national
miljegevinst ved
agget
genanvendelse

Konklusion
afhenger af
korrekte
forudsaetninger
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Det er desuden muligt at drage to delkonklusioner fra analy-
sen: For det forste er det billigere, nér en del af sorteringen
af affaldet sker pa et centralt sorteringsanlaeg frem for ude-
lukkende i husholdningerne, jf. scenarie 3A og 6A 1 tabel
I1.2. For det andet er det billigere, hvis det organiske affald
forbraeendes frem for at udsortere det og sende det til et bio-
gasanlaeg, jf. scenarie 6A og 7 i tabel 11.2.

Ligeledes viser analyserne, at der ikke er miljomaessige
gevinster 1 Danmark ved at overgd fra affaldsforbraeending til
genanvendelse af pap, papir, metal mv. fra husholdningsaf-
fald. Faktisk er de nationale miljeomkostninger hgjere i
scenarier med oget genanvendelse 1 forhold til basisscenari-
et, jf. tabel I1.2. Det skyldes hovedsageligt den ekstra trans-
port, som genanvendelsen medferer.

Konklusionerne fra den samfundsekonomiske analyse byg-
ger pa en rakke problematiske antagelser, som bliver gen-
nemgéet i det folgende. Det er meget positivt, at analyserne
er gennemfort. Samfundsekonomiske projektvurderinger er
et godt beslutningsvarktej, da de sammenligner de patenkte
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politikeendringer med udgangssituationen pa en systematisk
méde. Der tages hejde for verdien af bade markedsomsatte
og ikke-markedsomsatte effekter, herunder effekter pa mil-
joet. Hovedformalet med at udarbejde samfundsekonomiske
analyser er at klarlaegge og synliggere de miljemassige og
okonomiske konsekvenser af at gennemfore givne miljatil-
tag. Til gengeld er det essentielt, at analysen indeholder de
relevante omkostninger og gevinster, at effekterne er kor-
rekt afgreensede, og at basisscenariet er korrekt konstrueret.

Det vurderes ikke at vere tilfeeldet for naerverende analyse.
Pé en raekke punkter bygger analysen pa diskutable antagel-
ser, der samlet set forer til, at omkostningerne i basisscena-
riet (status quo) overvurderes, og omkostningerne ved oget
genanvendelse undervurderes. Det betyder, at den egede
genanvendelse af materialer fra husholdningerne kommer til
at fremstd mere fordelagtigt, end det reelt er. De vasentlig-
ste kritikpunkter omfatter:

e Manglende symmetri mellem affaldsindsamlingen i
basisscenariet og alternativscenarierne

e Manglende inddragelse af oget tidsforbrug for hus-
holdningerne ved sortering af affaldet

o Konsekvensen af at medtage internationale miljoge-
vinster uden at medtage internationale miljgomkost-
ninger

I det folgende redegeres for de enkelte punkter og der fore-
tages pa baggrund heraf korrektioner i de oprindelige be-
regninger.

Pé denne baggrund vurderes det, at de samfundsekonomiske
omkostninger ved gget genanvendelse er omkring 600 til
1000 kr. hgjere end omkostningerne i basisscenariet. Dette
ses ved at sammenligne scenarierne i den fjerde linje i tabel
I1.3. Derved medferer den egede genanvendelse vasentligt
hojere omkostninger end det nuvarende affaldssystem.
Dette resultat geelder ogsa, hvis der velges andre af de 12
alternative scenarier i analysen, jf. Miljgstyrelsen (2013b).
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Tabel I1.3  Korrektioner i de samfundsokonomiske omkostninger ved oget gen-
anvendelse af husholdningsaffald

Basis- Sorteringi  Sorteringi Sortering i
scenarie hushold- hushold- hushold-
ninger (3A) ninger og ninger og
centralt centralt
(6A) uden orga-
nisk affald
)
Kr. pr. ton affald
Regeringsanalysens
resultater 1.282 1.325 1.062 971
Korrigeret for optimeret
affaldsindsamling i ba-
sisscenariet 981 1.325 1.062 971
Yderligere korrigeret
for husholdningernes
tidsforbrug 981 1.845 1.581 1.489
Yderligere korrigeret
for internationale miljo-
gevinster 1.216 2.208 1.946 1.851

Anm.: Tabellen viser konsekvenserne af at medtage en raekke korrektioner i de samfundsekonomi-
ske beregninger af oget genanvendelse af husholdningsaffald.
Kilde:  Miljestyrelsen (2013c) og egne beregninger.

Korrektion
for fejl i
basisscenarie
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En grundleeggende forudsetning for konklusionernes validi-
tet er, at alternativscenarierne sammenlignes med et basis-
scenarie, hvor forholdene er ensartede i alle aspekter ud
over de, som undersgges. Ellers bliver analysens konklusion
skaevvredet. I de tolv scenarier med aget genanvendelse er
affaldsindsamlingen optimeret for at sikre de lavest mulige
omkostninger. Det betyder konkret, at der i alternativscena-
rierne kun indsamles restaffald og organisk affald hos en-
familieboligerne hver anden uge. Det samme er ikke gjort
for basisscenariet, hvor der indsamles affald ugentligt. Hvis
der ligeledes omlaegges til indsamling hver anden uge i
basisscenariet, ville det fore til en besparelse pa 300 kr. pr.
ton affald, jf. Miljestyrelsen (2013b). Nar der korrigeres
herfor, kommer omkostningerne i de alternative scenarier til
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at ligge hgjere end eller pa niveau med basisscenariets om-
kostninger, jf. anden raeekke i tabel I1.3.

En eget genanvendelse af husholdningsaffald forudsetter, at
husholdninger bruger mere tid pa at sortere deres affald end
nu. Den samfundsgkonomiske omkostning ved dette tids-
forbrug er ikke medtaget i analysen. Tidsforbruget athaenger
af, hvor mange forskellige affaldstyper husholdningerne
sorterer, hvilket er svaert at vurdere pracist. Hvis det anta-
ges, at hver husholdning fremover bruger ekstra fem minut-
ter om ugen pa at sortere affald til genanvendelse i de nye
ordninger, bliver de samfundsekonomiske omkostninger
520 kr. hejere pr. ton affald.’ Tidsforbrug i denne storrel-
sesorden virker ikke urealistisk. Sammen med antagelsen
om optimeret affaldsindsamling i alle scenarier, geor det
scenarier med eget genanvendelse er 500-900 kr. hegjere end
basisscenariet, jf. tredje raekke i tabel 11.3.

Den samfundsekonomiske vurdering benytter en national
afgrensning, men der medtages alligevel en raekke interna-
tionale miljeeffekter. Det er ellers normalt at anvende en
national afgrensning i samfundsekonomiske analyser, sé
der kun indgér indteegter og omkostninger, som atholdes i
Danmark, og der kun tages hensyn til miljeeffekter, der
stammer fra aktiviteter i Danmark. Valget om at medtage
internationale miljeeffekter har betydning for vurderingen
af affaldsforbrending i forhold til genanvendelse, fordi en
del af miljogevinsterne ved genanvendelse falder i udlandet.
Disse miljegevinster er primaert knyttet til en mindre udvin-
ding og forarbejdning af primare rastoffer, som eksempel-
vis bauxit, der oparbejdes til aluminium. Det er en forholds-
vis energitung proces, der foregar pa anleg med relativt hej
udledning af blandt andet SO,, NO,, partikler og drivhus-
gasser. Samtidig foregar en del udvinding uden for EU,
hvor emissionerne af drivhusgasser ikke er kvotebelagte og
derfor medregnes i analysen.

3) Beregningen baseres pa en affaldsproduktion pa 676 kg pr. ar
samt en veerdi af fritid pa 81 kr./time.
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Dette forer til en overvurdering af miljggevinsterne ved gget
genanvendelse. Den implicitte antagelse er, at gget genan-
vendelse i Danmark forer til en tilsvarende reduktion af den
samlede globale udvinding af primere réstoffer. Det bety-
der, at det kul, som blev brugt i aluminiumsproduktion,
bliver i jorden i stedet. Hvis der i stedet vaelges en national
afgreensning af analysen, eges de samlede omkostninger i
alternativscenarierne med ca. 130 kr. pr ton affald i forhold
til basisscenariet, jf. fjerde raekke i tabel I1.3.

Alle scenarierne indeholder forbrending af husholdningsaf-
fald. Det forudsettes at ske pé et affaldsforbreendingsveerk,
som ifelge rapporten skal vaere state-of-the-art i 2020. Der
kan stilles spergsmélstegn ved, hvorvidt det er en realistisk
antagelse. Allerede i dag projekteres og bygges anlaeg, som
forventes at vare vasentligt bedre end det modellerede
vaerk med hensyn til energieffektivitet og lavere udledning
af NO,, jf. Amagerforbraending (2014) og Hulgaard (2014).
Samtidig er den anferte anlagsinvestering i analysen hgjere,
end hvad forventes af andre nye veerker af den relevante
starrelse, jf. Kara/Noveren (2014) og Rambgll (2012). Hvis
det modellerede verk ikke lever op til standarden for nye
affaldsforbreendingsanleeg, overvurderes béde de driftseko-
nomiske og miljemassige omkostninger ved fremtidens
affaldsforbreending, hvilket stiller basisscenariet darligt i
forhold til scenarierne med @get genanvendelse og mindre
forbreending.

Malsatningen omkring eget genanvendelse af hushold-
ningsaffald skal i henhold til ressourcestrategien opfyldes i
2020, hvilket medferer yderligere tilpasningsomkostninger.
Investeringerne 1 den samfundsekonomiske vurdering er
gennemfort under sdkaldte barmarksantagelser. Det vil sige,
at alle anlegsomkostninger medtages for affaldsforbren-
dingsanlag, sorteringsanlaeg og biogasanlag, selv om nogle
anlaeg allerede findes, og anleegsomkostningen derfor alle-
rede er atholdt. Det er en central antagelse, som sikrer, at de
forskellige scenarier sammenlignes under ensartede vilkar.
Men det betyder ogsa, at de angivne omkostninger kun er
korrekte i det omfang, overgangen fra basisscenariet til de
alternative scenarier sker, nar de eksisterende anlag star for
at skulle udskiftes.
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I1.S Sammenfatning og anbefalinger

Det er essentielt for ethvert samfund at have et system til
indsamling og behandling af affald for at undga at affaldet
ender pd gaden og i naturen, hvor det medferer sygdoms-
spredning og forurening. Affaldssystemet ber indrettes bil-
ligst muligt, hvor der samtidig tages hgjde for miljgomkost-
ningerne ved behandlingen. I de sidste artier har affaldsfor-
brending spillet en vasentlig rolle i affaldsbehandlingen,
hvilket har sikret energiudnyttelse af affaldet og en milje-
massigt forsvarlig affaldsbehandling.

Regeringens ressourcestrategi Danmark uden affald har til
hovedformél at fremme genanvendelsen af ressourcer fra
affaldsproduktionen og reducere affaldsforbreendingen, jf.
Regeringen (2013). Den har desuden fokus pa at indsamle
og behandle nogle affaldstyper, som indeholder miljofarlige
stoffer, iseer elektronikaffald og byggeaftald.

Ressourcestrategiens maélsaetning om eget genanvendelse
motiveres blandt andet med stigende priser pa ressourcer.
Stigende priser ber imidlertid ikke i sig selv fore til politisk
handling, da det netop er markedets made at signalere knap-
hed til producenter og forbrugere. Tvartimod vil stigende
priser pé primere ressourcer i sig selv fore til oget genan-
vendelse og teknologiudvikling, hvilket vil mindske presset
pa de primaere ressourcer. Det gor sig gaeldende uanset ar-
sagen til prisstigningen, ogsd nar de hgjere priser skyldes
monopolmagt, politisk ustabilitet i udvindingslandet eller
handelshindringer. Alle de forhold vil i sig selv fremme
dannelse af markeder for genanvendelse.

Ressourcestrategien har serligt fokus pd rastoffet fosfor i
spildevandsslam og pa de sdkaldte kritiske rastoffer, som
iser findes i elektronikaffald. I begge tilfeelde er malet at
oge genanvendelse af ressourcerne i en type affald, hvor
genanvendelse ikke er rentabel i gjeblikket. Det skal ske
blandet andet gennem stette til teknologiudvikling, hvilket
ikke er en hensigtsmaessig brug af offentlige midler. Hvis
rastofpriserne fortsatter med at stige, vil branchen selv ud-
vikle teknologierne. Indtil da kan affaldet deponeres med
henblik pa fremtidig udnyttelse af ressourcerne.
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Ressourcestrategien indeholder mal om 50 pct. genanven-
delse af pap, papir, glas, metal, plast, tree og organisk affald
fra husholdningsaffald. Malet skal nas ved at fa husholdnin-
gerne til at sortere mere. I dag forbreendes husholdningsaf-
fald, og man ber kun gge genanvendelsen, hvis det forer til
lavere samfundsgkonomiske omkostninger. Regeringen
konkluderer p& baggrund af en gennemfort analyse, at de
samfundsekonomiske omkostninger ved genanvendelse af
husholdningsaffaldet ikke er hejere end ved fortsat for-
brending, jf. Miljestyrelsen (2013b).

Regeringens analyse viser desuden, at der ikke er nationale
miljemessige gevinster ved at g fra affaldsforbrending til
genanvendelse af papir, pap, plast, mv. Dette skyldes dels,
at der ikke er miljgmaessige problemer med affaldsforbren-
dingen og dels, at gget genanvendelse ferer til mere trans-
port af affaldet. Der er derfor ikke miljomaessige argumen-
ter for at @ndre affaldsbehandlingen, s& leenge affaldsfor-
braendingen fortsat foregar miljemaessigt forsvarligt.

Regeringens analyse indeholder dog en rakke problemati-
ske antagelser, som alle traekker i retning af en undervurde-
ring af omkostningerne ved gget genanvendelse. De primee-
re ankepunkter er:

e Manglende symmetri mellem affaldsindsamlingen i
basisscenariet og alternativscenarierne

e Manglende tidsforbrug for husholdningerne ved sor-
tering af affaldet

e Internationale miljegevinster medtages, uden at der
korrigeres for internationale miljgomkostninger

Nér de tre ankepunkter inddrages i den samfundsekonomi-
ske vurdering, bliver scenarierne med eget genanvendelse
600 til 1.000 kr. dyrere pr. ton affald end basisscenariet.
Dermed kan gget genanvendelse af husholdningsaffald ikke
anbefales pa baggrund af analysen.
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