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INTRODUKTION

Introduktion

Opgaven

Miljg- og Fadevareministeriet har bedt Deloitte om at udarbejde en analyse af tre overordnede organiseringsmodeller for udvidet
producentansvar for emballage. For hver model skal veerdikeeden og de grundlseggende fordele og ulemper beskrives.

Formalet med opgaven er at tegne de farste skitser til et udvidet producentansvar for emballage samt identificere centrale
naglespargsmal, som det videre arbejde med at designe det udvidede producentansvar kan fokusere pa.

Analysen er fgrste trin i et samlet analyseforlgb, der i princippet streekker sig fra september 2018 til implementering af det udvidede
producentansvar 31. december 2024, |f. tidslinjen for implementering af udvidet producentansvar for emballage nedenfor.

Analysen skal fungere som vidensgrundlag for Miljg- og Fadevareministeriet og falgegruppen, der er tilknyttet implementeringen af
producentansvaret. Analysen skal blandt andet give indblik i forskellige typer af organiseringsmodeller, centrale problemstillinger ved
udvidet producentansvar samt give indblik i erfaringer fra andre lande og omrader med udvidet producentansvar.

Analyse skal ogsa bruges som fundament til at gennemfare en reekke gkonomiske analyser af forskellige organiseringsmodeller i
lobet af 2019. Derudover skal analysen opstille rammerne for efterfglgende analyser af en reekke nggleelementer for
producentansvaret for emballage f.eks. analyser af fraktioner, eco-design, strukturen i dag mv. Disse analyser er i udgangspunktet
uafheengige af den valgte organiseringsmodel.

Endelig skal analysen bidrage til at identificere de ngglespgrgsmal, der skal tages stilling til i designet og implementeringen af
producentansvaret, og belyse hvordan ngglespgrgsmalene haenger sammen indbyrdes.

Analysen er sdledes at betragte som en farste treedesten for Miljg- og Fadevareministeriet og falgegruppen i den flerarige proces med
at designe og implementere et udvidet producentansvar for emballage i Danmark.

Data-
grundlag

Analysen bygger pa et bredt datagrundlag, herunder: i) rapporter og akademiske artikler, ii) interviews med danske interessenter, iii)
interviews med internationale eksperter, og iv) den sidelgbende nabotjekanalyse udfert for Miljgstyrelsen.

organiseringsmodeller og
vidensopbygning

Interessentinddragelse
og falgegruppe

Interessent-
inddragelse og
falgegruppe
Lovforslag (2019)!

endelig organisering
Interessentinddragelse
og falgegruppe

ansvarsfordeling mv.
(forventes udstedt 1.

januar 2023)
Interessent-
inddragelse og
falgegruppe

Tidslinje for implementering af udvidet producentansvar for emballage i Danmark Neerveerende Videre
proces proces
2018 > 2019-2020 > 2021 > 2022 > 2024 —

Farste udvikling af @konomiske analyser Tilretteleeggelse af » Detaljering af * Lovgivning treeder i

kraft senest 31.
december 2024

1: Formalet med lovforslaget er at tilkendegive or Kommissionen, at der vil blive implementeret EPR for emballage rettidigt.




SAMMENFATNING

Sammenfatning

Formal
med
analyse

En revision af EU’s affalds- og emballagedirektiver betyder, at der skal veere indfart udvidet producentansvar for emballage i alle EU-lande senest
31. december 2024. Danmark er i dag et af kun tre EU-medlemslande, der ikke har indfart udvidet producentansvar for emballage.

Indfgrelsen af et producentansvar for emballage forventes at medfgre vaesentlige gkonomiske konsekvenser for alle aktgrer i affaldssystemet,
herunder emballageproducenter, forbrugere, detailhandlere, kommuner, tilsynsmyndigheder mv.

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

Formalet med denne analyse er at udvikle og beskrive tre overordnede organiseringsmodeller for udvidet producentansvar for emballage, og
identificere grundlaeggende styrker og udfordringer i hver af disse. Modellerne er udviklet med henblik pa at opna variation pa tvaers af de mest
centrale designvalg. Analysen belyser saledes det overordnede spaend af strategiske tilgange til handtering af producentansvaret i Danmark.

Metodisk
tilgang

Udviklingen af organiseringsmodeller baseres pa analyse af 12 ngglespgrgsmal relateret til centrale designkriterier for implementering af
producentansvar. Ngglespgrgsmalene er udarbejdet pa baggrund af en omfattende kortleegning af eksisterende datakilder (rapporter, akademiske
artikler, bekendtggrelser mv.), interviews med danske interessenter og internationale eksperter.

Spgrgsmalene er kategoriseret i tre overordnede temaer:

» Omfang af producentansvaret (sektororganisering og omkostninger omfattet af producentansvar)

» Fordeling af roller og ansvar (indsamling, sortering, afsaetning, tilsyn mv.)

» Styring og governance (incitamenter til omkostningseffektivitet og eco-design, udfordringer med free-ridere og ugunstig udvaelgelse mv.)
Sidelgbende med udviklingen af organiseringsmodeller er der gennemfgrt et nabotjek af fire sammenlignelige landes modeller for udvidet
producentansvar (Sverige, Belgien, Holland og Tyskland). Erfaringerne og leeringspunkterne herfra er anvendt som input i analysen af mulige
organiseringsmodeller i Danmark.

Resultater

Der er mange mader, hvorpa EPR kan implementeres med forskellige grader af finansielt- og organisatorisk ansvar. Tre overordnede modeller er:
Finansiel model: | en finansiel model omfatter producentansvaret kun betalingsansvaret for emballagens post-forbruger stadie. De lokale
myndigheder varetager alle operationelle opgaver i emballagehandteringen (indsamling, sortering og afsaetning til genanvendelse), mens
producenterne deekker kommunernes omkostninger. Den finansielle model har stor lighed med det eksisterende system og kan bygge pa viden
og erfaring herfra. Samtidig indebzerer modellen ogsa en risiko for at understimulere det private marked for affaldshandtering.

Operationel model: | den operationelle model omfatter producentansvaret det fulde ansvar (finansiering og opgavevaretagelse) for alle dele af
post-forbruger emballagehandteringen. Modellen kan indrettes med én eller flere kollektive ordninger. Hvis der gnskes et konkurrenceudsat
marked, kan modellen understgtte et konkurrencedygtigt privat marked for affaldshandtering og pa den made lzegge et pres pa aktarerne ift. at
innovere og arbejde omkostningseffektivt. Modellen kreever dog betydeligt tilsyn og indeholder flere implementeringsrisici.

Hybridmodel: | hybridmodellen er det operationelle ansvar delt mellem kommunerne og producenterne, og modellen er saledes karakteriseret
ved at have en snitflade, hvor ansvaret for emballageaffaldet skifter (f.eks. mellem indsamling og sortering). Modellen muliggar en ansvarsdeling,
hvor kommunernes indsamlingsekspertise kombineres med, at producenterne igennem et praktisk ansvar far direkte indflydelse pa afsaetningen
af sekundaere ravarer. Snitfladen mellem kommuner og producenter vil medfare transaktionsomkostninger ifm. koordinering og forhandling, som
kraever et godt samarbejdsklima ml. aktgrerne.
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NGGLEBEGREBER

Naglebegreber

Beskrivelse

EPR er et policy-veerktgj, der udvider producenters og importgrers gkonomiske ansvar for et produkt fra den
producerende fase til ogsa at inkludere post-forbruger stadiet.
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Udvidet producentansvar (EPR)

Proces hvorved emballageaffald overdrages fra husholdninger og erhverv til producenter/kommuner. Indsamling
kan ske pa flere mader, f.eks. i kuber eller ved husstandsindsamling.

Emballageindsamling

Sortering deekker over den automatiserede sorteringsproces, der sker pa sorteringsanleeg, hvorved det indsamlede
affald sorteres yderligere i mindre fraktioner.

Sortering

Genanvendelse deekker over enhver proces, hvor emballagen er forarbejdet sdledes, at det kan blive til produkter
eller materialer, uanset om det tiener emballagens originale formal eller et nyt formal.

Genanvendelse
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Kildesortering

Affaldsfraktion Affaldsfraktlcln refererer t|_| en gruppering af affald iht. dets egenskaber. Pap, glas, emballage, og WEEE er
eksempler pa affaldsfraktioner.

. Eco-design er en tilgang til design af produkter, der tager hgjde for hele produktets livscyklus i designet af
A

Daekker over fastszettelse af gebyrer pa emballage, der tager hgjde for emballagens eco-design

Modulerede gebyrer (genanvendelighed, reparerbarhed, demonteringsevne, etc.). Eksempelvis deekker gebyrmodulering over systemer,
_____________________________________ hvor genanvendelig plast er palagt lavere gebyrer end ikke-genanvendeligplast. | _________________________________.
. Ugunstig udveelgelse daekker over situationer, hvor aktgrer, der er ansvarlige for emballageindsamlingen,
Ugunstig udveelgelse e . . .
underprioriterer udvalgte geografier eller emballagetyper, fordi de ikke er profitgenererende.
Free-riding betyder, at en producent sender emballage pa markedet uden at betale til en kollektiv- eller individuel
ordning.

Tredjepartsagentur eller —virksomhed der fungerer som regulator pa et konkurrenceudsat marked. DPA-System er
clearinghouse i de eksisterende systemer for WEEE og BAT.

Clearinghouse




NGGLEBEGREBER

Definitioner af emballagetyper og private nggleaktarer

Emballage: "Emballage” [er] alle produkter af hvilken som helst art og materiale, som anvendes til pakning, beskyttelse, levering fra
producenten til brugeren eller forbrugeren og praesentation af varer, det veere sig ravarer eller forarbejdede varer. Alle engangsartikler,
der anvendes til samme formal, skal tilsvarende betragtes som emballage.

Primeeremballage: "Salgsemballage eller primaeremballage” er emballage, der er udformet pa en sadan made, at den pa salgsstedet
udggar en salgsenhed for den endelige forbruger.

Sekundaer emballage: "Multipak eller sekundaer emballage” er emballage, der er udformet pa en sddan made, at den pa salgsstedet
udger en samling af et vist antal salgsenheder, uanset om den saelges som sadan til den endelige bruger eller forbruger, eller om den
kun bruges til at fylde hylderne pa salgsstedet; den kan fjernes fra varen, uden at dette aendrer varens egenskaber.
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Terticer emballage: "Transportemballage eller tertieer emballage” er emballage, der er udformet pa en sddan made, at handtering og
transport af et antal salgsenheder eller multipak-emballager gares lette, sa skader forarsaget af fysisk handtering eller transport kan
undgas. Transportemballage omfatter ikke vej-, jernbane-, skibs-, og luftcontainere.

Producent: "Enhver fysisk eller juridisk person, der erhvervsmaessigt udvikler, fremstiller, forarbejder, behandler, seelger eller
importerer produkter (produktets producent) har et udvidet producentansvar” (Artikel 8 i Affaldsdirektivet).!

Distanceseelger: Distanceseaelgere er udenlandske virksomheder, der alene markedsfarer fra udlandet til slutbrugere i Danmark uden
at veere etablerede i Danmark. Distanceseaelgerne seelger direkte til private husholdninger (typisk over internettet).

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

Private nggleaktgrer

Affaldsoperatgr: Private aktgrer, der enten tilbyder indsamling, forbehandling, sortering eller afseetning/genanvendelse af affald.

1: Den juridiske definition af en "producent” underlagt producentansvar uddybes med eksempler fra nabolande pa side 8.



NGGLEBEGREBER

Producentansvaret vil typisk blive palagt pafyldere, importarer og distanceseelgere

« Artikel 8a i Affaldsdirektivet seetter brede rammer for, hvordan en "producent” underlagt udvidet producentansvar kan defineres. En praecis definition af "producent”
er central, da den har betydning for, hvem der i praksis skal betale til producentansvaret, og hvordan incitamentsstrukturerne i systemet bedst designes. Det er
vigtigt, at aktagren, der defineres som producent, har indflydelse pa emballagen i designfasen.

« | teorien kan producentansvaret placeres flere forskellige steder i veerdikaeden (emballageproducenter, pafyldere og distributgrer), men i praksis har de fleste EU
medlemslande valgt at klassificere pafylderen (+ importarer og distancesaelgere) som producenten, der er underlagt producentansvar.

« Grundlaget for klassificeringen er, at det er pafylderne, der designer produktets emballage for at fa den til at passe til produktets karakteristika og pafylderens
generelle markedsfgringsstrategi. Emballageproducenterne reagerer typisk pa efterspargsel fra pafylderne, og distributarerne fylder som udgangspunkt hylderne
med det, som pafylderne leverer.

Typiske producent-klassificeringer?! Undtagelser Uddrag af lovgivning —

» Tre aktgrkategorier er typisk inkluderet i de * Producent-klassificeringer har en reekke typiske * Den nye tyske emballagelovs 83:

europaeiske producent-klassificeringer: undtagelser: « (12) Distributaren er enhver, der kommercielt

1. Pafyldere: designer emballagen for at fa den til 1. Distributgrer, der ejer egne varemaerker, og hvis markedsfgrer emballagen, uafhaengigt af
at understgtte produktets kvaliteter og pafyldere udelukkende spiller en funktionel rolle, distributionsmetode eller branche.
pafylderens markedsfgringsstrategi. er underlagt udvidet producentansvar. « (13) Den ultimative distributer er den distributar,

2. Importagrer: enhed etableret i Danmark, som 2. Det er typisk producenten af "service-emballage” der leverer emballagen til forbrugeren.
bringer emballerede produkter fra udlandet il som f.eks. bager- eller kioskposer, der betaler til «  (14) Producenten er den distributer, der forst
Danmark. producentansvarssystemet. Alternativt ville kommercialiserer emballagen. Emballage-

3. Distancesalgere: Seelger emballerede tusindvis af mindre erhvervsdrivende blive producenten, der benytter emballage kommercielt
produkter direkte til forbrugeren over nettet, underlagt at betale til EPR-systemet. som beskrevet ovenfor, vil 0ogsa vaere klassificeret
typisk igennem platforme som Amazon og Wish. som producent.

Indenlandsk emballageproduktion Afsaetning Udenlandsk emballage

Klassificeres som producent | f emballered
mportgrer af emballerede
produkter
Emballageproducenter Pafyldere Distributarer
+— Distanceseelgere

1: Italien er det eneste EU land, hvor det er emballageproducenten, der defineres som producent og er underlagt udvidet producentansvar. | Italien skyldes klassificeringen historiske arsager, hvor der
tidligere var flere pafyldere end emballageproducenter, hvorfor systemet var nemmere at styre med emballageproducenten som producent. | Storbritannien splittes omkostningerne til EPR ud mellem
systemets forskellige aktgrer, men deres system (PRN) er under revision og forventes at blive eendret markant.

Kilder: Joachim Quoden, EXPRA.
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FORMAL MED ANALYSE
Revisionen af EU’s emballagedirektiv stiller krav om, at Danmark indfgrer udvidet

producentansvar for emballage senest ved udgangen af 2024

» 12018 blev EU’s affalds- og underliggende emballagedirektiv revideret pba. vedtagelsen af den cirkuleere gkonomipakke. Revisionen bygger videre pa det
oprindelige affaldsdirektiv fra 2008 ved at definere skarpere krav til genanvendelsesrater, ensrette beregningsmetoder og seette mal for affaldsforebyggelse.

« Et centralt element i emballagedirektivet er, at alle medlemslande senest ved udgangen af 2024 skal have et system for udvidet producentansvar for emballage
(EPR). | Danmark eksisterer allerede EPR-systemer for elektronik, batterier, drikkevareemballage (pant) og biler men ikke et udvidet producentansvar for emballage.
Formalet med dette projekt er dermed at udvikle og beskrive tre overordnede modeller for udvidet producentansvar for emballage i en dansk kontekst.

Emballagedirektivet EPR forleenger producentens ansvar til post-forbruger stadiet i produktets livscyklus

e Formal: 1. Beskrivelse af EPR.

Direktivet opstiller mal og krav for forebyggelse, * EPR er et policyveerktgj, der udvider producenter og importgrers gkonomiske ansvar for et

genanvendelse og indsamling af emballageaffald i EU, produkt fra den producerende fase til ogsa at inkludere post-forbruger stadiet.

med henblik pa at fremme cirkulaer gkonomi. « EPR kan udmgntes pa en lang raekke forskellige mader, eksempelvis som et finansielt ansvar
« Omfang og genanvendelsesmal: eller som et finansielt- og operationelt ansvar.!

Direktivet fastlaegger mal for genanvendelse af 2. Formal med EPR

medlemslandenes emballageaffald. Det overordnede « Formalet med EPR er at give brugt emballage en veerdi og dermed gge andelen af affald, der

mal er, 65 pct. af al emballage skal genanvendes i 2025 genanvendes, ved at incentivere producenter og importgrer til at designe og anvende

0g 70 pct. i 2030. Derudover har direktivet specifikke beaeredygtig emballage, der er nem at genbruge/genanvende.

mal for materialerne: Plast, trae, jernholdige metaller, 3. Organisering af EPR

aluminium, glas, og papir og pap. » Direktivet specificerer ikke detaljeret, hvordan EPR skal implementeres i praksis. Som fglge
 EPR: heraf varierer de eksisterende EPR-systemer markant pa tveers af medlemslande, eksempelvis

En central Igftestang i overgangen til en cirkulaer () ift. rollefordeling (indsamling, sortering, etc.) og incitamenter (gebyrmodulering).

gkonomi er krav om indfgrsel af udvidet producent- « Selvom det udvidede producentansvar i teorien er palagt den individuelle producent, handterer

ansvar for emballage, mhp. at incentivere producenter stagrstedelen af producenterne opgaven gennem indmeldelse i en kollektiv ordning (KO), der

til at teenke beeredygtighed i deres design af emballage. mod betaling sikrer opfyldelse af de lovmaessige krav.

Udvidet producentansvar for emballage skal indfgres i Danmark
« Det udvidede producentansvar for emballage er fastsat i emballagedirektivet, der refererer til kravene for producentansvar i affaldsdirektivet. Pa bagrund heraf skal

alle medlemslande have implementeret et system for udvidet producentansvar for emballage senest ved udgangen af 2024. Danmark, Ungarn, og Kroatien er de
eneste land i EU, der ikke har et EPR system for emballage i dag.

» Artikel 8a i affaldsdirektivet fastseetter en reekke generelle minimumskrav for ordninger for udvidet producentansvar men giver stor handlefrined til det enkelte
medlemsland ift. den konkrete organisering. Som fglge heraf er der behov for en dybere indsigt i, hvordan en model for udvidet producentansvar bedst indfgres i
Danmark. Implementeringen af et EPR system for emballage vil medfgre betydelige sendringer i opgaver og finansieringsansvar for alle involverede aktarer
(private virksomheder, kommuner, forbrugere) og veere et centralt element i overgangen til cirkuleer gkonomi.

1: 1 en finansiel model er producenterne kun ansvarlige for at finansiere emballagehandteringen, mens de i en operationel model ogsa er ansvarlige for den operationelle del af affaldshandtering
Kilder: DAKOFA, 2018; Emballagedirektivet, 2018; Affaldsdirektivet, 2018



FORMAL MED ANALYSE

Danmark lever allerede i dag op til starstedelen af emballagedirektivets mal for genanvendelse

« Emballagedirektivet opstiller genanvendelsesmal for emballage i alt samt for en raekke underleeggende materialer. Pa langt stgrstedelen
af malene har Danmark i allerede i dag en tilfredsstillende performance.

« Nedenstdende tabel er baseret pA Emballagestatistikken fra Miljgstyrelsen (2016) og dermed ikke de kommende opggrelsesmetoder fra
affaldsdirektivet. | de nye opggrelsesmetoder medregnes kun genanvendt materiale, og ikke hvad der er indsamlet til genanvendelse,
hvilket forventes at reducere genanvendelsesraterne.

Nuveerende indsamlingsprocent Genanvendelsesmal i pct. . .
fordelt pa emballagekategorit i emballagedirektivet Performance pa genanvendelsesmal
Emballqge- 2016 * De grgnne tal i tabellenoindiker?r at de eksisterende danske _
kategori genanvendelsesrater pa den pageeldende emballagekategori
opfylder emballagedirektivets malsaetninger. Omvendt
Al emballage 77 indikerer de rgde tal, at niveauet er under malsaetningen.

----------------------------------------------------------------------- » Alle danske genanvendelsesrater fra 2016 foruden rater for

Plast 36 plast lever op til direktivets 2030 mél.

_______________________________________________________________________ » To vigtige pointer kan udledes af tabellen:

Tree 87 1. Bedre genanvendelse af plastemballage er et centralt
fokusomrade for genanvendelsessystemet frem mod
2025/30. Genanvendelsen af plast er pt. begreenset af flere
Jernholdige metaller? 88 faktorer, herunder: i) begraenset plastsortering, ii)
_______________________________________________________________________ plastemballage bestar ofte af flere typer sammensat plast,
hvilket besveerliggar genanvendelse.

2. Som falge af den i forvejen hgje malopfyldelse pa

genanvendelsesprocenter, vil det primaere formal med
Glas 85 indfgrslen af udvidet producentansvar for emballage
_______________________________________________________________________ umiddelbart veere understgtte innovation og udvikling af
nye lgsninger end forbedring af den outputbaserede
performance.

Papir og pap 94

1) Genanvendelsesprocent fas ved at sammenholde den indsamlede maengde med forsyningsmaengden af emballage
2) Tallene for jernholdige metaller og aluminium er ens i Danmark, da de begge gér ind under kategorien “jern og metal” i den danske emballagestatistik
Kilder: Emballagestatistikken 2016, Miljgstyrelsen
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FORMAL MED ANALYSE

Direktivet fastlaeegger en reekke minimumskrav, men giver stor frihed i implementeringen heraf

« EU har fastlagt en reekke minimumskrav i affalds- og emballagedirektivet, mhp. at understgtte fair konkurrence og ambitigse genanvendelsesmal pa
tveers af medlemslandene.

¢ Minimumskravene skal imidlertid ses som guidende for hvilke omrader og ansvar, der skal lgftes, mere end som egentlige planer for indretning af
emballageaffaldssektoren, og medlemslandene har dermed stor frihed i den konkrete implementering af specifik organiseringsmodel.

Minimumskrav Beskrivelse

e

Ngje fastlagte roller...

Krav til at producenternes
finansielle bidrag...

Ligebehandling af producenter...

Krav til organisationer, der
gennemfgarer forpligtelser for
producenter...

Omhyggelig monitorering...

Oplysning om affalds-

forebyggelsesforanstaltninger...

Regelmeaessig dialog...

Etablering af rapporteringssystem

til indsamling af data...

...mellem alle relevante aktagrer, herunder producenter, KO’er, private- eller offentlige aktarer, lokale
myndigheder, etc.

...Skal deekke omkostningerne ved seerskilt indsamling af affald og efterfalgende transport og behandling
heraf. Med i vurderingen af passende finansielle bidrag regnes indteegterne fra genbrug (salg af sekundeere
materialer) og graduering af individuelle produkter baseret pa en livscyklustilgang.

...Uanset geografisk oprindelse eller stagrrelse.

...herunder bl.a. i) klart defineret deekningsomrade (uden dette begraenser indsamlingen til de mest
rentable steder), ii) krav til mekanismer for egenkontrol og evt. stgtte af uafhaengige revisioner for at
vurdere bl.a. gkonomisk forvaltning og pris per ton solgt produkt.

...mhp. at sikre, at producenter og organisationer, der gennemfarer forpligtelser vedr. EPR pa
producenternes vegne, opfylder deres forpligtelser, bl.a. ifm. distancesalg. Herudover skal der udpeges
mindst ét organ, uafheengigt af private interesser eller en offentlig myndighed til at fgre tilsyn.

...til producenter og design af incitamentsstrukturer, der supporterer genanvendelse.

...mellem de relevante aktgrer, der deltager i gennemfgrslen af ordninger for udvidet producent-ansvar,
herunder producenter, distributarer, private- eller offentlige aktarer pa affaldsomradet, lokale myndigheder,
civilsamfundsorganisationer, etc.

...om de produkter, der markedsfagres i medlemsstaten af producenter af produkter omfattet af det udvidede
producentansvar, og data om indsamlingen og behandlingen af emballageaffald fra disse produkter.
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Analysen af organiseringsmodeller er baseret pa en gennemgang af 12 centrale ngglespgrgsmal

Analysen af modeller for organisering af udvidet producentansvar for emballage i Danmark er baseret pd en gennemgang af 12 ngglespgrgsmal struktureret i tre overordnede temaer.
For hvert ngglespargsmal er gennemfart en analyse af mulige udfald samt fordele/ulemper ved de forskellige organiseringsmodeller. For starstedelen af ngglespgrgsmalene vil det endelige svar veere

afhaengigt af valg af organiseringsmodel.

Temaer

Ngglespgrgsmal

Eksempler pa mulige udfald

Modelafhaengig

2. Roller og
ansvar

3. Styring og
governance

Skal producentansvaret specialiseres i sektorer?

Hvilke omkostninger er deekket af producentansvaret?

Hvem er ansvarlig for indsamling af emballageaffald?

Hvem er ansvarlig for forbehandling og sortering?

Hvem er ansvarlig for afsaetning af materialer?

Hvem er ansvarlig for indsamling, aggregering,
kvalitetssikring og offentliggerelse af relevant data?

Hvem er ansvarlig for tilsyn og rapportering i systemet, og
hvad indebeerer tilsynsrollen?

Hvordan sikres incitamenter til eco-design?

Hvordan sikres omkostningseffektiv emballagehandtering af
hgj kvalitet?

Hvordan undgas ugunstig udveelgelse?

Hvordan minimeres omfanget af free-ridere?

Hvilke risici er forbundet med implementeringen?

Et samlet EPR-system for b&de husholdnings- og erhvervsemballage
Separate EPR-systemer for husholdnings- og erhvervsemballage

Omkostninger til indsamling, sortering og afseetning emballageaffald (net operational

cost)
Omkostninger til overvagning og handhaevelse af EPR-systemet (full costs)

Omkostninger til opmeerksomheds-, miljg- og genanvendelseskampagner (full cost)

Kommunerne er ansvarlig for indsamling af emballageaffald
Producenter/importgrer er ansvarlig for indsamling af emballageaffald

Kommunerne er ansvarlig for forbehandling/sortering af emballageaffald
Producent/importgr er ansvarlig for forbehandling/sortering af emballageaffald

Kommunerne er ansvarlig for afsaetning af emballageaffald
Producenterne/importgrer er ansvarlig for afseetning af emballageaffald

Miljgstyrelsen samler og validerer data
clearinghouse (f.eks. DPA-System) samler og validerer data

Miljgstyrelsen farer tilsyn med bade producenter og KO’er
KO’er farer tilsyn med producenter, MST farer tilsyn med KO’er

Gebyrmodulering for forskellige materialetyper
Modulerede gebyrsatser pd emballage afhaengig af genanvendelighed

Konkurrence mellem for-profit KO’er (operationel model)
Teet kommunal styring af operationelle opgaver (finansiel model)

En monopolistisk KO daekker hele landet
Tildelingsordning hvor konkurrerende KO’er far tildelt geografier

Etablering af klare graenseveerdier for, hvornar producenter skal betale
Klar og afskraekkende sanktionering af free-ridere

Risici ved at bygge et system, der er forskelligt fra det nuveerende
Mangel pé transparens igennem designfasen frem mod implement. ultimo 2024

v

SRR N

RSN
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Producentansvaret kan enten specialiseres i sektorer eller samtaenkes pa tveers af husholdnings-
og erhvervsemballageaffald

Det udvidede producentansvar daekker bade emballageaffald produceret i husholdningerne og hos virksomhederne. Et centralt designkriterie i udarbejdelsen af forskellige modeller for for implementering
af producentansvaret er dermed den organisatoriske sammenhaeng mellem de to sektorer, herunder om de skal organiseres hvert for sig eller hAndteres samlet.
De to centrale parametre er, hvorvidt producenter er ansvarlig for de samme opgaver i de to sektorer, samt om det er de samme organisationer, der varetager opgaverne.

Internation. erfaringer

Nggleproblematikker vedrgrende sektororganisering

Det udvidede producentansvar deekker bade husholdnings- og erhvervsemballageaffald.

Et centralt ngglespargsmal i designet af organiseringsmodeller er dermed hvorvidt de to
sektorer handteres separat eller samlet. Der kan overordnet identificeres tre modeltyper:

1. Etsamlet system: Producenter har de samme ansvarsomrader pa tveers af
husholdnings- og erhvervsemballage, og KO’erne servicerer begge markeder.

2. To systemer: Producenterne har forskellige ansvarsomrader pa tveers af husholdnings-
og erhvervsemballage, og der er separate KO’er for hvert marked.

3. Blandet system: Producenterne har forskellige ansvarsomréder pa tveers af
husholdnings- og erhvervsemballage, og KO’erne servicerer begge markeder.

Fordele ved forskellig organisering

e Stordriftsfordele: Organisering i ét samlet « Specialisering: Emballage fra erhverv og
system mulligger stordriftsfordele, hvor husholdninger er forskelligt (HH emballage
emballage fra husholdninger og erhverv er typisk mere forurenet), og opdeling af
indgar i de samme kontrakter og den systemet tillader specialisering i
samme infrastruktur. Stordrift kan ligeledes indsamlings- og behandlingsmetoder.

opné_ls_l statteopgaver som f.eks. « Fokusering: | ét deekkende system er der
administration. risiko for, at erhvervsemballage
nedprioriteres som fglge af begreenset
politisk- og folkelig opmaerksomhed. Dette
kan medfgre manglende fokus pa lgbende
udvikling og optimereng af sektoren.

¢ Fleksibilitet: | ét deekkende system vil
kollektive ordninger kunne optimere
infrastruktur og logistik p& tveers af
sektorer.

» Det Hollandske system er kendetegnet ved en central kollektiv ordning
(Afvalsfond Verpakkingen), der varetager producenternes ansvar indenfor bade
husholdnings- og erhvervsaffald.

| praksis udfgres opgaven gennem Nedvang, der overvager, radgiver, registrerer
og agerer partner overfor bAde kommuner og affaldsoperatgrer.

» | Belgien varetages producentansvaret for husholdningsemballage af KO’en Fost
Plus, mens VAL-I-PAC er den centrale aktgr indenfor erhvervsemballage.

» Hvor Fost Plus har en aktiv rolle i videresalg af genvundne ramaterialer, er Val-I-
Pac mindre og mere snaevert fokuseret pa indsamling af data og oplysning.

Systemorganiseringen i dag

Hvordan er det eksisterende affaldssystem organiseret?

» Da der ikke er producentansvar for emballage i dag, eksisterer ingen kollektive ordninger pa
omradet. Systemet er imidlertid opdelt sdledes at genanvendeligt erhvervsaffald er
konkurrenceudsat, mens det resterende affald er kommunalt ansvar.

Hvordan er systemet organiseret for producentansvar for WEEE?

»  Producenterne har forskellige ansvarsomrader for henholdsvis husholdnings- og erhvervs-
WEEE i Danmark. Begge systemer serviceres af de samme kollektive ordninger og er
underlagt tilsyn af de samme myndigheder:

1. Forskellige ansvarsfordelinger ml. husholdnings- og erhvervs-WEEE: For husholdnings-
WEEE er producenterne operationelt ansvarlige i post-indsamlings stadiet, hvor de overtager
WEEE fra kommunerne. For erhvervs-WEEE har producenten ansvaret for handteringen sa
snart udstyret er udtjent, men virksomheden kan frit veelge en anden operatar.

2.  Samme aktgrer i systemet: Selvom ansvarsfordelingen varierer p& tveers af husholdnings-
og erhvervs-WEEE, er det de samme KO'er, der varetager producenternes ansvar pa tveers
af husholdnings- og erhvervs-WEEE.

» Det danske WEEE system er derfor en blanding mellem ét og to systemer, hvor
rollefordelingen varierer pa tvaers af husholdnings- og erhvervsemballage, men KO’erne er
gennemgéende.

« Den belgiske model for producentansvar for emballage er et eksempel pé et system med to
separate systemer, hvor producenterne har forskellige ansvarsomrader for hhv. husholdnings-
og erhvervsemballage, og hvor de to markeder daekkes af to forskellige KO’er (Fost Plus og
VAL-I-PAC). Forskellen mellem det danske EPR system for WEEE og det belgiske for
emballage er illustreret nedenfor.

Forskel pa blandet- og separat EPR organisering

‘ ' Belgien (emballage)

v
v

Separat

: = Danmark (WEEE)
X

Blandet

Forskellige
KO’er
Forskellig
rollefordeling

Organisering
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Omkostninger til emballageaffald daekker bade operationelle opgaver, kampagner og tilsyn

Lovkrav

Int. erfaringer

Omkostningerne til handtering af emballageaffald kan deles op i to kategorier: net operational cost (operationelle omkostninger til emballagehandtering) og full costs (f.eks.

oplysningskampagner).

Affaldsdirektivet seetter krav til, at mindst 80pct. af net operational cost, omkostninger til dataaggregering og oplysningskampagner som minimum er deekket af producentansvaret.

Omkostningsdaekning i dag

* Emballagedirektivets giver medlemslandene en vis grad af frihed it. hvilke
omkostninger, der skal daekkes af producentansvaret. Overordnet set kan
omkostningerne til handtering af emballageaffald opdeles i to kategorier:

1. Net Operationel Cost (NOC): Alle operationelle omkostninger til indsamling,
sortering og afsaetning samt administrative omkostninger til KO’er.

2. Full Cost Coverage (FCC): Yderligere omkostninger til
oplysningskampagner, udgifter til clearinghouse, oprydningsansvar, tilsyn mv.
» Affaldsdirektivets artikel 8a stk 4 seetter krav til at NOC, dataggregering og
oplysnings-kampagner som minimum er daekket af producentansvaret.l

» Hvorvidt andre full cost kategorier inkluderes fastseettes af det enkelte
medlemsland.

Affaldsdirektivets Artikel 8a, 4.a-b)
a) "[Producenten daekker] omkostningerne ved saerskilt indsamling af affald og
efterfglgende transport og behandling heraf”

b) "Idet der tages hensyn til indteegterne fra genbrug [deekker producenten]
omkostninger ved levering af oplysninger til affaldsindehavere... [0og] indsamling
og rapportering af data”

« Den belgiske KO for husholdningsemballage — Fost Plus — har delvis
full cost coverage. Producenternes betaling til Fost Plus afholder
100pct. af de operationelle omkostninger til indsamling, sortering og
afsaetning. Derudover daekker Fost Plus ogsa en andel af
omkostningerne forbundet med handtering af restaffald, da en del af
emballagen ender i restaffaldet pga. mangelfuld sortering.

» Fost Plus dzekker ogsa omkostninger til oplysningskampagner,
evalueringer og kvalitetsbonusser. Kun omkostninger tilsyn og
oprydning er ikke deekket af Fost Plus.

« | dag finansieres handteringen af emballageaffald fra husholdningssektoren af
borgerne, gennem kommunale affaldsgebyrer. Det er EPR systemets hovedformal, at
omkostningerne skal flyttes fra den enkelte borger til producenten.?

« De forskellige omkostningskategorier deekkes pa falgende vis:

1. Indsamling: Finansieres af affaldsgebyret, som opkraeves af kommunerne via
ejendomsskatten. Priserne varierer fra ca. 1.800-3.200 kr. per husstand i Danmark.*

2. Forbehandling, sortering og afsaetning: | tilfeelde af, at kommunerne finansierer
egne anlaeg, er de typisk underlagt hvile-i-sig-selv regulering.

3. Administration: De administrative opgaver forbundet med de operationelle opgaver
(1 og 2 ovenfor) finansieres af samme finansieringskilde som selve kerneopgaven.

4. Tilsyn: Udgifter til tilsyn med virksomhedernes affaldshandtering finansieres af
kommunen, mens resterende tilsynsopgaver er en statslig opgave (Miljgstyrelsen).

5. Oplysningskampagner: Gennemfgres og finansieres af kommunerne eller af
statslige myndigheder.

6. Oprydning: Gennemfgres og finansieres af kommunerne.
lllustration af emballageaffalds livscyklusomkostninger NOC FCC

Indsamling | ILLUSTRATIV
Sortering

4

Genanvendelse
Administration
Tilsyn

Oplysningskampagner

S S N N N N NN

Oprydningsansvar
Totale emballage-
omkostninger

1: Stk. 4 litra c) giver hjemmel til at producenterne kan ngjes med at afholde 80 pct. af omkostningerne forbundet med udvidet producentansvar for emballage
2: Producenten kan veelge at kompensere for gebyret vha. prisstigninger, som dermed vil ramme forbrugere, der kaber produkter med ikke-baeredygtig emballage
3: Overslaget er baseret pa priser fra Esbjerg, Haderslev, Kgbenhavn, Kolding, Tender, Aabenraa, Fang, Varde, Vejen og Sgnderborg (2018 priser). Prisniveau er falsomt overfor bl.a. geografi og demografi
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Hvorvidt kommunerne eller producenterne varetager indsamlingen er et centralt designspgrgsmal

Indsamlingen af emballageaffald fra husholdninger og erhverv til genbrugspladser eller sorteringsanleeg udger farste led i vaerdikeeden for post-forbruger stadiet af
emballage. Kvaliteten af indsamlingen, herunder eksempelvis volumen og renhed, seetter dermed rammerne for den efterfglgende sortering og afsaetning.
Ansvaret for indsamlingen kan enten varetages af kommunerne af producenterne. Uanset hvem, der er ansvarlig for indsamling i systemet, er det vigtigt, at
indsamlingen understgtter intuitiv kildesortering, samt at hele veerdikaeden (dvs. inkl. sortering og genanvendelse) indteenkes i indsamlingen.

Internationale erfaringer

Nggleproblematikker vedrgrende indsamling

« Indsamling af (emballage)affald er en kritisk aktivitet, hvis succesfulde
udfgrsel seetter rammerne for opnaelse af malsaetninger i sektoren.
Placeringen af ansvaret herfor kan dermed have afggrende betydning
for, hvordan resten af systemet indrettes og performer.

« Etcentralt spgrgsmal i designet af forskellige organiseringsmodeller
er, om kommunerne skal have ansvaret for indsamlingen, eller om
ansvaret skal ligge hos producenterne.

« Kommunalt indsamlingsansvar: Indsamlingen af
emballageaffald forankres, som i dag, hos kommunen i lighed
med andet affald (organisk/dagrenovation).

* Producentansvar: Producenterne ggres ansvarlige for
indsamlingsopgaven. Dette kan ggres gennem en saerskilt
infrastruktur til handtering heraf (dualt system?) eller
individuelle tilbagetagningsordninger for producenterne.

 ltilleeg til placering af ansvar for varetagelse af indsamlingsopgaven,
er maden hvorpa indsamlingen gennemfares central. Kommunerne
kan gives frihed til at vaelge mellem egenproduktion eller udbud, eller
der kan opseettes krav brug af eksterne leverandgrer (udbudspligt).

i Sverige har indfgrt en operationel model for producentansvar,

hvor virksomhederne varetager alle operationelle aktiviteter.

| praksis ejer og drifter den primeere KO (FTI2) en infrastruktur
med ca. 6.000 indsamlingssteder, og der stilles betydelige krav
til husholdningerne om bade kildesortering og indlevering.

‘ ' « | Belgien er affaldshandtering forankret pa regionalt niveau, hvor
kommunerne er ansvarlige for indsamling og sortering.
| praksis er de 589 kommunerne gaet sammen i ca. 35
intercommunales, der har operationel frihed til at varetage
opgaverne selv eller udbyde dem.

Emballageindsamlingen i dag

Kommunerne er den ansvarlige offentlig myndighed for handtering af affald.

| praksis spiller kommunerne en central rolle i indsamlingen af
emballageaffald gennem deres forpligtigelse til at etablere en
affaldshandteringsplan med understgttende indsamlingsinfrastruktur.

Den enkelte kommune har betydelig frihed i strukturering af indsamlingen.

Starstedelen foretager separat indsamling af kildesorteret emballageaffald
(pap, papir, plast mv.) direkte hos husholdningerne og virksomhederne,
mens andre stiller krav om indlevering af emballagen pa genbrugspladser.
Meget emballage ender dog som en del af restaffaldet fra husholdningerne.

Som en del af ansvaret for indsamling har kommunerne anvisningsret til
emballageaffaldet (undtagen genanvendeligt erhvervsemballage). Det
medfgrer, at gevinsten fra videresalg af de genvundne materialer tilfalder
kommunerne. | praksis indgar veerdien af materialerne ofte som en del af
kontrakten med den udfgrende affaldsoperatar.

Genanvendeligt erhvervsaffald er ikke underlagt de kommunale
affaldsplaner.? Virksomheder, der producerer genanvendeligt
emballageaffald er ansvarlige for at sortere og handtere deres eget affald. |
praksis indgar private virksomheder typisk kontrakter med affaldsoperatgarer
om handtering af emballageaffaldet. Disse kan veere bade offentlige og
private.

1: Parallelt system med egen infrastruktur 2: Forpacknings- och Tidningsinsamlingen. 3: Efter affaldsbekendtggrelsen er kildesorteret genanvendeligt emballageaffald fra erhverv ikke omfattet af de kommunale affaldsregulativer. Kommunerne
hverken kan eller skal etablere ordninger for kildesorteret genanvendeligt emballageaffald fra erhverv. Det er dog den enkelte kommunes opgave at afggre, om en virksomheds emballageaffald er kildesorteret genanvendeligt (Miljgstyrelsen).
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Indsamling af emballageaffald er et centralt designparameter for organiseringsmodellerne (I/II)

Opgaven med indsamling af emballageaffald kan enten varetages af kommuner eller producenter i producentansvarsmodellen. | modeller med finansielt ansvar er kommunerne (som i dag) ansvarlige
for gennemfarsel af indsamling pa genbrugspladser, kuber eller ved husstande, mens producenterne selv er forpligtiget til at varetage opgaven i andre modeller.

I begge modeller vil producenterne typisk organisere sig i kollektiv ordninger, der varetager producentansvaret for dem. Den primzere gevinst herved er skala og et starre fokus pa den samlede
veerdikeede i indsamlingen. Der eksisterer individuelle tilbagetagningsordninger, men disse er i dag sjeeldne for emballageaffald sandsynligvis som falge af betydelige praktiske udfordringer og

omkostninger.

Indsamlingsmodeller

Beskrivelse

Styrker

Udfordringer
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Individuelle
tilbagetagningsordninger
daekker over producenter, der
enten selv aktivt indsamler

Incitament til effektiv ressourceudnyttelse: Der opnas
teettere sammenhaeng mellem betalende og udfgrende
aktgrer. Da producenten selv skal afholde den fulde
omkostning ved indsamlingen, skabes der en

Fraveer af skala: Opseetning og drift af en (national) indsamling-
infrastruktur er afheengig af betydelige faste omkostninger, og kun de
feerreste producenter har tilstreekkelig volumen til, at gevinsten ved
individuelle ordninger overstiger omkostningerne. | praksis er

organisering

varetager producenternes
operationelle ansvar for
indsamling af
emballageaffald gennem
udbud af opgaven til
affaldsoperatarer.

tekniske og kommercielle viden kan understgatte
gennemfgrslen af mere effektive udbud, og dermed
opnaelsen af bedre kontrakter med underleverandgrer.
Samteenkning af veerdikeede: Ved at overlade ansvaret
for indsamling af emballageaffaldet til producenterne,
opnas teettere sammenhaeng mellem eco-design og
indsamling samt de efterfglgende led i veerdikaeden. Dette
kan medvirke til bade hgjere genanvendelsesrater og
starre veerdi af de genvundne materialer.

Indivilduelle eller modtager returneret omkostningseffektiv indsamling. individuelle ordninger derfor kun sjeeldent observeret.
. emballage fra egne produkter. « Incitament til hgj genanvendelse: | tilleeg til effektiv « Praktiske udfordringer: Individuelle tilbagetagningsordninger
tllba}ge- Individuelle ordninger er typisk ressourceudnyttelse understgtter individuelle ordninger en forudseetter, at den enkelte producents emballage kan udskilles og
e nings mest relevante for hgj genanvendelse, da producenten selv modtager det indsamles fra husstanden/erhvervet. Dette er sjeeldent tilfeeldet, da
e e producenter/distributgrer af veerdifulde emballageaffald, og dermed har incitament til at starstedelen af husholdningsemballagen bestar af en blanding af
veerdifuld emballage (f.eks. etablere og drifte et indsamlingssystem der giver starst heterogene produkter.
ensartet emballage af hgj mulig genanvendelse (dermed understgttes ogsa
kvalitet, der er nem at incitamenter til eco-design for producenterne).
renggre).
Kollektiv organisering ¢ Skalafordele: Ved at repraesentere alle/flere producenter, « Mindre brugervenlig indsamling: Kollektive ordningers forankring i
daekker over ordninger, hvor opnar den kollektive ordning betydelig skala ift. meengden medlemsvirksomhederne kan flytte fokus fra en brugervenlig/nem
producenter overdrager af emballage, der skal indsamles. Dette giver bedre indsamling, til en indsamling der understatter hgj veerdi af
deres ansvar for indsamling mulighed for at presse underleverandgrer emballeaffaldet. Dette kan under ukontrollerede forhold medfgre
af emballageaffald til en (affaldsoperatarer) pa prisen og opna attraktive kontrakter uhensigtsmeessige krav til kildesortering og indlevering, eller manglende
kollektivt ordning og istedet med omkostningseffektiv indsamling. koordinering med kommunens andre affaldsaktiviteter.
betaler et gebyr for at veere » Specialisering: Den kollektive ordning kan i hgjere grad * Ugunstig udveelgelse: Da indsamling af emballageaffald typisk ikke
medlem. end kommuner og individuelle producenter specialisere sig kan selvfinansieres af det indhentede materiale, kan et evt. profitmotiv
2 Kollektiv Den kollektive ordning i affaldshandtering og specifikke emballagetyper. Denne eller gget fokus pa ressourceudnyttelse medfare, at kollektive ordninger

gennemfgrer udbud, der underservicerer omkostningstunge omrader,
eksempelvis omrader med lav befolkningstaethed eller gkonomisk
uattraktiv emballageprofil.

Uudnyttet kommunal ekspertise: Indsamlingen af husholdnings-
emballage er i dag en kommunal opgave. Med inklusion af det
operationelle ansvar herfor i producentansvaret er der risiko for, at den
akkummulerede viden og ekspertise i kommuner gar tabt. Dette emne
behandles ligeledes i ngglespargsmalet vedregrende implementering
(naglespargsmal L).
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Indsamling af emballageaffald er et centralt designparameter for organiseringsmodellerne (1l/I1)

| finansielle modeller er kommunerne ansvarlige for indsamling af emballageaffald fra husholdningerne. Hvorvidt dette udfgres af egne ansatte eller gennem udbud af opgaven er dog forskelligt pa tvaers
af lande og kommuner. | dag gennemfgrer kommunerne indsamlingen via egenproduktion eller private aktgrer. En relevant underliggende model er kommunalt ansvar med udbudspligt.
Ved at udfgre opgaven gennem udbud fremfor ved egenproduktion kan muligvis opnas effektiviseringsgevinster gennem konkurrenceudseettelse. Til gengaeld fratages kommunerne (politisk) autonomi i

valg af udfgrselsmodel.

Indsamlingsmodeller

Beskrivelse
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Udfordringer
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Kommunerne har i dag frihed til
enten at konkurrenceudseette
opgaven med indsamling af
emballageaffald i offentlige
udbud eller at varetage
opgaven selv.

Fokus pé output: Under finansielt producentansvar vil fokus for
indsamlingen i hgjere grad vaere outputmal som miljg og
genanvendelse fremfor inputmal som omkostningseffektivitet.
Dermed understatter modellen en fast fokus pa opnaelse af
genanvendelsesmalsaetninger.

Fuld udnyttelse af kommunal ekspertise: Kommunerne har stor

Risiko for begreenset omkostningspres: Hvis
emballagehandteringen er forankret kommunalt, uden at
producenterne har indblik i kommunernes omkostningsstrukturer
og der ikke paleegges et systemisk pres for effektivisering, er der
en risiko for, at producenterne vil mene, at kommunernes
omkostninger er for hgje grundet begraenset omkostningspres.

ift. kravsaetning til
serviceniveau
(indsamlingsfrekvens mv.) eller
vaegtning mellem gkonomi og
outputmal i tildelingsmodellen.

dag).

io?m?,;l erfaring med borgerhandtering og sammenhzengen mellem » Manglende fokus pa virksomheders gnsker og behov: |
udfarsel kildesortering og indsamling. Denne ekspertise er veerdifuld i modeller, hvor kommunerne er ansvarlig for indsamling, er der
overgangen til et nyt system og vil kunne udnyttes fuldt ud i en risiko for, at udfgrslen af opgaven ikke i hgj nok grad koordineres
model med kommunal indsamlingsfrihed. med - eller tager hgjde for - efterfalgende led i vaerdikaeden -
« Hensyn til lokale gnsker: Med kommunal frihed til valg mellem seerligt hvis disse opgaveled handteres af de(n) kollektive
udbud og egenproduktion sikres stagrst mulig tilpasning til lokale ordning(er). Det er essentielt, at indsamlingen af emballagen
hensyn og @nsker. Dette kan veere en fordel i kommuner med en samteenkes med den efterfglgende sortering og afsaetning.
effektiv og velfungerende indsamling.
| modeller med udbudspligt er « Effektivitet via konkurrenceudseettelse: Kommunal udbudspligt e« Politisk moduvilje: Indfgrslen af udbudspligt kan medfare (lokal)
kommunen forpligtiget til at kan veere et middel til at skabe konkurrence i indsamlingsleddet, politisk modvilje mod producentansvaret. | tilfaelde hvor borgerne
sende indsamlingsopgaven i samtidigt med at kommunerne beholder ansvaret. Konkurrencen ikke kan adskille den private operatar, der vandt udbuddet, med
udbud. kan veere med til at age omkostningseffektiviteten i kommunen, kan uvilje mod serviceniveauet eller uheldige
Til forskel fra model (2) hvor indsamlingsleddet via skalafordele eller innovation i de enkelttilfeelde resultere i, at kommunen holdes til ansvar for
den kollektive ordning operationelle processer. operatgrens fejl — med deraf afledt kommunal skepsis for
varetager konkurrence- » Stimulering af privat marked: Efterspgrgslen pa ydelser fra det modellen.
udseettelsen, kan kommunen eksisterende marked af affaldsoperatarer vil stige, hvilket kan ¢ Risici for skift i fokus: Med krav om udbud vil den drivende faktor
4. Udb designe udbuddet efter egne medvirke til at gge konkurrencen og sikre bedre kontrakter for alle for den vindende operatgr i udfgrslen af indsamlingsopgaven veere
. uds- . . : . e . ;
pligt gnsker, herunder eksempelvis kommuner (inklusiv kommuner der allerede udbyder opgaven i opfyldelse af den indgaende kontrakt til lavest mulige

omkostninger. Dette gger risici for non-compliance af miljgkrav
sammenlignet med kommunal egenproduktion og stiller krav til
kommunernes evne til at gennemfgre udbud, herunder evnen til at
preecisere mal og etablere solide styringsredskaber.

19



ANALYSE AF N@GLESP@RGSMAL

Haj kvalitet i sortering og genanvendelsen er centralt i en velfungerende model...

Sortering af det indsamlede emballageaffald udger andet led i veerdikeeden for post-forbruger stadiet af emballagehandteringen. Kvaliteten af sorteringen,

herunder eksempelvis renhed og sortering i mindre fraktioner, seetter rammerne for den efterfglgende afsaetning.

Internationale erfaringer

Nggleproblematikker vedrgrende sortering og afsaetning

Fra (emballage)affaldet er indsamlet, til det igen indgar i produktion af
ny emballage, gennemgar materialet en raekker processer i forskellige
led af veerdikeeden. Den organisatoriske forankring af ansvaret for hver
af disse led er et centralt designparameter, og bade kommunerne og
producenterne kan principielt varetage opgaven:

Sortering: Ansvaret for sortering af emballageaffaldet pa
sorteringsanlaeg kan enten gives til kommunerne eller den
kollektive ordning. Opgaven kan enten varetages gennem et
kommunalt sorteringsanleeg eller gennem offentlige udbud.
Afseetning og genanvendelse: De rene emballagefraktioner
skal viderebehandles for at omdannes til egentlige ravarer,
hvilket foregar i specialiserede genanvendelsesanlaeg. Denne
opgave kan ligeledes struktureres som enten et kommunalt
ansvar eller et producentansvar. Den egentlige genanvendelse
foregar typisk i udlandet (f.eks. i Tyskland).

Kvaliteten af den gennemfgrte sortering og genanvendelse afhaenger
naturligt af kvaliteten af den gennemfarte indsamling, og den optimale
placering af ansvaret skal derfor ses i sammenhaeng hermed.

Holland er et eksempel pa implementering af en finansiel
model for producentansvar, da kommunerne er ansvarlig for
alle led i veerdikeeden fra indsamling til afsaetning.

Erfaringen herfra er en velfungerende indsamling af god kvali-
tet, men modellen kritiseres af producenterne for at medfare
hgje omkostninger, da affaldsoperatarerne styres for blgdt.

Det belgiske system minder til forveksling om Hollands med
den forskel, at den kollektive ordning varetager afssetning af
materialer. Dette kan at medfgre bedre ressourceudnyttelse,
og der er tale i Holland om at kopiere den belgiske tilgang

Sortering og afseetning i dag

Den farste indledende sortering foretages inden indsamling af
emballageaffald fra husholdningerne og virksomhederne, der efter
kommunens anvisning opdeler emballageaffaldet i fraktioner (eksempelvis
forskelligt genanvendeligt materiale, organisk affald mv.).

En hgijere kvalitet (renhed) i den indledende sortering muliggar starre
efektivitet og bedre output i de efterfalgende led i veerdikaeden.

Efter indsamling (p& genbrugsstationer eller ved husstanden) foretages en
finere sortering af emballageaffaldet i subfraktioner pa specialiserede
sorteringsanleeg?.

De rene fraktioner transporteres herefter til genanvendelsesanleeg, der
omdanner materialet til ramaterialer.! Der eksisterer ingen
genanvendelsesanlaeg i Danmark, hvorfor materialet eksporteres. Ikke-
genanvendeligt affald leveres typisk til de kommunale forbraendingsanleeg.

Kommunen har gennem sin anvisningsret kontrol over, om der anvendes
egne anleeg (kommunale anlaeg) eller om opgaverne udbydes til private
aktarer pa kontrakter af en typisk varighed pa 2-4 ar. PA samme made
definerer kommunen, om en fraktion er genanvendelig, og dermed om den
seelges til genanvendelsesvirksomheder, eller om den sendes til
energiudnyttelse pa et forbraendingsanleeg.

Kilder: Oversigt over affaldsordninger, Miljgstyrelsen (2017); affald.dk. 1: Processen er forskellig for fraktioner. Plast gennemgéar eksempelvis tre processer: 1) Finsortering, 2) opskeaering og infrarad sortering samt 3) smeltning til plastgranulat

(affald.dk).
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... Og opgaven kan potentielt varetages af bade producenter og kommuner.

Ansvarsplaceringen for sortering og afsaetning udggr - sammen med indsamlingsopgaven - de primaere designparametre for organiseringsmodellerne.
Ved kommunal forankring sikres teettere sammenhaeng med indsamlingen (som i dag), men der er risiko for mindre fokus pa afssetningsmuligheder.
Operationelt producentansvar for sortering og afseetning understgtter private investeringer i anleeg, men indebzaerer ogsa risici for strandede kommunale aktiver.

Ansvarlig aktaer

Modeller for sortering- og afseetningsansvar

Pa tveers af sorterings- afseetningsopgaverne kan identificeres

tre overordnede modeller for placering af ansvar.

I model (1) og (3) er ansvaret entydigt placeret hos henholdsvis
kommunerne og producenterne. (1) er en ren finansiel model

som i Holland, mens (3) svarer til den tyske model.

| (2) er kommunerne ansvarlig for sortering, men overdrager
affaldet til producenterne. Dette svarer til den belgiske model.

Kommune

Producent

Sortering Afsaetning

Opgave

Fordele og ulemper

1) Kommunalt ansvar for sortering og afseetning

2 ) Kommunalt ansvar for sortering og producentansvar for afsaetning

3 ) Operationelt producentansvar for sortering og afseetning

Ved kommunalt ansvar for sortering og afsaetning af materialerne er indsamling
ligeledes et kommunalt anliggende. Dette sikrer sammenhaeng i ansvaret pa tveers af
vaerdikeeden og ingen uhensigtsmaessige snitflader.

Minimal implementeringsrisici da der bygges ovenpa eksisterende system.

Kan begraense private investeringer i anleeg i Danmark, da rammevilkar som
eksempelvis volumen af udbudt emballageaffald gares usikre.

Risiko for begraenset omkostningspres.

Placerer afsaetningsansvaret teettere pa de virksomheder, der efterspgrger de
genvundne ravarer, med potentielle kvalitetslaft og effektiviseringsgevinster til falge.

Understgatter investeringer i omkostningstunge genanvendelsesanleeg i Danmark ved
at fjerne usikkerhed om, hvorvidt opgaven udbydes i fremtiden eller ej.

Skaber snitflade mellem sorterings- og afsaetningsopgaven, hvilket f.eks. potentielt
kan medfgre stridigheder om, hvordan sorteringen skal udfgres.

Kan begreense incitament til private investeringer i sorteringsanleeg.

Udnytter synergieffekter mellem sortering og afseetning.

Understgtter investeringer i omkostningstunge genanvendelses- og sorteringsanleeg i
Danmark ved at fijerne usikkerhed om, hvorvidt opgaverne udbydes i fremtiden.

Modellen medfarer en snitflade mellem den kommunale indsamling og de private
sorteringsanlaeg, hvilket kan medfare uenighed om kvaliteten af indsamlingen.

Kan medfare betydelige strandede aktiver, f.eks. kommunale forbreendingsanlaeg.
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Lobende og systematisk dataaggregering og validering er centralt i designet af EPR modeller

Omfattende dataindsamling af god kvalitet er ngdvendigt mhp. at sikre et transparent EPR system, der er legitimt for producenter, affaldsoperatgrer, kommuner og borgere.
Eksempelvis har producenter brug for at vide, at de konkurrerer pa lige vilkar, og borgerne har brug for at vide, at deres sortering ger en forskel senere i emballagens livscyklus.
Derudover er data ngdvendigt for at sikre praecist og omkostningseffektivt tilsyn med aktgrerne i veerdikeeden.

Lovkrav

Internationale erfaringer

Deep-dive pa aggregering og validering af data

« Affaldsdirektivets Artikel 8a seetter i styk 1 krav til, at der bliver etableret et
ensartet rapporteringssystem til indsamling af data i EPR-systemet (se
nedenfor). Det understreger, at dataaggregering er et ngglepunkt for at
facilitere et velfungerende EPR system.

« God datakvalitet er essentiel for flere funktioner, herunder:

1. Tilsyn: Lgbende dataafrapportering er ngdvendig ifm. tilsyn af bade

affaldsoperatgrer, KO’er og kommuner.

2. Konkurrence: | et konkurrenceudsat system med flere KO’er er
datagennemsigtighed en ngdvendighed for producenter, der skal kunne fa
indblik i kvaliteten af KO’ernes service.

3. Legitimitet: For at EPR-systemet bliver legitimt for producenter,

affaldsoperatgrer, kommuner og borgere, er det et krav med transparens, der

garanterer, at systemet fungerer pa fair vilkar og understgtter cirkulaer
gkonomi.

Affaldsdirektivets Artikel 8a, 1.c)

+ "[Medlemsstaterne skal] sikre, at der er etableret et rapporteringssystem til at
indsamle data om de produkter, der markedsfgres i medlemsstaten af

producenter af produkter omfattet af de udvidede producentansvar, og data om

indsamlingen og behandlingen af affald fra disse produkter, i givet fald med

angivelse af affaldsmaterialestremme savel som andre data af relevans for litra

b [direktivets kvantitative genanvendelsesmal]”

. e Som led i Tyskland nye emballagelov, som traeder i kraft i 2019,

oprettes Zentrale Stelle, som skal veere dataaggregator for volumener

og producentregistreringer. Formalet er at understgtte et transparent
system, som fordeler omkostningerne retfeerdigt blandt aktarer.

» For erhvervsemballage er VAL-I-PAC i Belgien monopolistisk KO. VAL-
I-PACs primeere opgave er at aggregere volumendata fra producenter

og affaldsoperatgrer. Data bruges aktivt som input i f.eks.
dataunderstgttet gebyrseetning og faktabaseret styring af sektoren.

Aggregering af data i dag

Der indsamles i dag ikke den forngdne maengde data pa emballageaffald, der er
ngdvendig for at sikre et godt tilsyn, og et konkurrencedygtigt- og legitimt system.
Datakvaliteten p& affaldsomradet er dog lgbende blevet bedre over de sidste ar, og
der indsamles ogsd meengdedata pa emballage i affaldsdatasystemet.

Nedenfor gennemgas affaldsdatasystemet og dataindberetningerne for WEEE, som
er det fundament, som dataaggregeringen for emballageaffald kan bygge pa.

Arlig indberetninger til affaldsdatasystemet

A. Miljgstyrelsen er ansvarlig for at fgre register over affaldsdata, jf.
Bekendtggrelsen om Affaldsdatasystemet. Det er palagt alle
virksomheder, der indsamler, modtager eller importerer affald til
behandling arligt at indberette deres affaldsmaengder med tilhgrende
EAK koder til affaldsdatasystemet. Affaldsdatasystemet bruges til
affaldsplanleegning, fastleeggelse af mélsaetninger pa affaldsomrédet,
tilsyn af virksomheder og generel information om affald.

Arlig indberetning til DPA-System

A. DPA-System skal hvert &r modtage indberetninger fra WEEE
producenter (ofte varetaget af KO’er) underlagt udvidet producentansvar.
Indberetningskravene inkluderer: i) maengden af udstyr, der er sendt pa
markedet i Danmark, ii) maengden af udtjent udstyr, der er taget tilbage
eller indsamlet, iii) udarbejdelse af oversigt over hvor og hvordan
produkterne bliver miljgbehandlet mhp. genbrug, genanvendelse og
nyttiggarelse.

B. DPA-System aggregerer arligt data og konsoliderer det i en rapport, der
sendes til Miljgstyrelsen og EU Kommissionen.
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Aktgrerne i emballageveerdikaeden skal varetage forskellige dataopgaver

« Struktureret handtering af data er ngdvendigt mhp. at facilitere et transparent og legitimt EPR system. Derfor er en klar ansvarsfordeling af dataopgaverne ngdvendig.
» Stoarstedelen af data generes af producenter og affaldsoperatgrer og kan indsamles af f.eks. KO’er eller kommunen (data fra producenter kan indsamles af KO’en, mens dataindsamling fra operatgrer er

afhaengig af, hvem der har ansvaret for post-forbruger stadiet af emballagehandteringen). Disse data skal kvalitetssikres, renses og overleveres til den statslige myndighed.
« Den statslige myndighed kan veere ansvarlig for oprettelsen af en emballagedatabase med offentlig tilgaengelig data pd omkostninger, genanvendelse, maengder, flows, etc.
* Foruden ansvarsfordelingen er det vigtigt, at frekvensen i dataafrapporteringen bliver fastlagt. Det skal afvejes, om systemet skal designes mhp. at bebyrde operatgrer og producenter mindst muligt

(f.eks. med arlige afrapporteringer), eller om systemet Igbende skal kunne falge aktarernes aktiviteter (f.eks. igennem manedlige afrapporteringer).

Dataopgaver Beskrivelse Producent Affaldsoperatgr Kollektiv ordning? Kommune

Statslig myndighed

Datagenerering

Dataindsamling

Kvalitetssikring af
data

Rensning af data

Offentligggrelse af
data

 Hvilke datapunkter er de
forskellige aktgrer i
emballageveerdikaeden
ansvarlige for at generere?

Hvilke datapunkter har aktgren
ansvar for at indsamle hos
andre aktgrer?

Hvilke kvalitetssikringsopgaver
(f.eks. sikring af, at data er
indberettet pa den korrekte
made) har aktgren ifm.
datah&ndteringen?

Hvilke data har aktgren ansvar
for at rense (dvs. korrigere for
outliers, forkerte
indberetninger, etc.)

Hvilke data skal aktgren
offentliggere mhp. at skabe et
transparent EPR system for
emballage?

« Volumener pa
markedsfgrte meengder
emballage.

X

« Affaldsvolumener fordelt
pa fraktioner.

¢ Import/eksport af
emballageaffald.

X

Aggregering af data fra
medlemsproducenter.
Data for de dele af post-
forbruger stadiet, som
KO’en er ansvarlig for.

Indsamling af data fra
medlemsproducenter.
Kan potentielt indsamle
data fra kommunernes
aktiviteter.

Kvalitetssikring af data

fra medlemsproducenter.

Potentielt kvalitetssikring
af kommunal data.

Rensning af data fra
medlemsproducenter.

« Data for de dele af post-
forbruger stadiet, som
kommunen er ansvarlig
for.

Indsamling af data fra
potentielle
underleverandgrer (hvis
f.eks. indsamling
kommer i udbud).

Kvalitetssikring af data
fra underleverandgrer.

Rensning af data fra
underleverandgrer.

X

Indsamling af data fra
KO’erne.

Indsamling af data fra
individuelle ordninger.
Indsamling af kommunal
data.

Kvalitetssikring af
indsamlet data fra KO’er,
individuelle ordninger og
kommuner.

Rensning af indsamlet
data fra KO'er,
individuelle ordninger og
kommuner.

Samling af affaldsdata i
et nationalt emballage
database inkl. tal for
genanvendelse,
affaldsstramme pa tveers
af fraktioner, mv.2

1: Foruden de listede forslag til datagenerering af KO’er, saetter affaldsdirektivets afsnit 8a stk. 3 (2) krav til, at KO’erne bliver mere transparente og bl.a. offentligger de medlemsgebyrer, som de opkraever fra
producenterne. 2: Offentlige data bar foruden de to eksempler indeholde: omkostninger i systemet fordelt p& de forskellige aktiviteter; omkostninger til forebyggelse, tilsyn, administration, mv; indsamlede
meengder; nyttiggjorte maengder; genanvendte maengder; genbrugte meengder; meengden af markedsfarte produkter, mfl.
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Tilsyn er et centralt designelement i EPR og skal understgtte fair konkurrence og regelefterlevelse

Tilsyn er et centralt element i designet af EPR for emballage, da det er tilsyn, der mitigerer risici forbundet med ulovlig ageren blandt aktarer i systemet (f.eks. KO’er der

underservicerer bestemte geografier eller affaldsoperatgrer, der eksporterer ulovligt).

| dag er tilsynet med affaldsveerdikeeden delt mellem kommunerne og Miljgstyrelsen. Det er essentielt at definere klare tilsynsroller for det kommende EPR system.

Internationale erfaringer

Deep-dive pa tilsyn og rapportering

Hvorfor er tilsyn ngdvendigt?

» Tilsyn med aktarer i EPR-systemet skal facilitere fair konkurrence pa lige vilkar
mellem markedsaktgrer og understgtte systemets legitimitet.

« Tilsyn er en central del af designet af alle EPR modeller, da der pa tveers af
modelvalg vil veere risiko for ulovlig ageren blandt KO’er (risiko for under-
servicering af f.eks. tyndtbefolkede geografier pga. mgl. rentabilitet), affalds-
operatgrer (f.eks. risiko for ulovlig eksport) og producenter (risiko for free-riding,
dvs. manglende betaling til. systemet).

Hvem kan veere ansvarlig for tilsyn?

» Det er et centralt governance-spgrgsmal, hvem der er ansvarlige for tilsynet. Der
er flere muligheder for, hvordan den centrale tilsynsrolle kan forankres, herunder:

1. En udfgrende styrelse under departementet (f.eks. Miljgstyrelsen eller KFST)
kan veere overordnet ansvarlig for lgbende tilsyn med, at producenter,
operatgrer og KO’er efterlever reglerne. Styrelsen vil have det overordnede
sektoransvar og har sanktioneringsmuligheder.

2. En selvsteendig statslig organisation kan oprettes mhp. specialiseret
varetagelse af tilsynsopgaver, sanktionering og dataaggregering. Denne kan
ogsa favne clearinghouse opgaverne og varetage dataaggregering, tilsyn og
eventuelle tildelingsordninger. Tysklands Zentrale Stelle er et eksempel herpa.

« En del af den nye tyske emballagelov, der treeder i kraft i 2019, er
oprettelsen af Zentrale Stelle (ZSVR). ZSVR er en central myndighed,
som er oprettet mhp. at minimere Tysklands omfattende free-rider
problemer.

. e ZSVR skal styrke tilsynet med producenterne ved blandt andet at: i)
registrere alle emballageproducenter, ii) aggregere og vurdere data fra
producenter og kollektive ordninger, iii) skabe transparens i systemet
ved at udvikle minimumsstandarder og klare emballagedefinitioner, iv)
udregne markedsandele til KO’er, og v) udvikle retningslinjer for revision
af aktgrer i emballagens veerdikeede.

Tilsyn og rapportering i dag

1.

Da der ikke er EPR system for emballage i dag, fares der ikke tilsyn med, at
producenter lever op til et producentansvar for emballage. De to mest relevante
tilsynsordninger, der er tilstede i dag, er det generelle tilsyn med
affaldsveerdikeaeden og tilsynet med producenter underlagt EPR for WEEE:

Tilsyn med affaldsveerdikaeden

A.

KL

2.

Kommunerne er iht. Affaldsbekendtgarelsens § 92 ansvarlige for at fare
tilsyn med virksomhedernes affaldshandtering. Det er dog bemaerket af
Energistyrelsen, at det nuveerende kommunale tilsyn med
affaldsgenererende virksomheder er meget begreenset.!

Miljgstyrelsen farer tilsyn med import, eksport og transit af affald mhp. at
mindske omfanget af ulovlig eksport af affald.

Miljgstyrelsen driver affaldsdatasystemet, hvor affaldsoperatarer
(indsamlingsvirksomheder, genanvendelsesvirksomheder, mv) skal
indberette arets samlede aktiviteter.

Tilsyn med producenter underlagt EPR for WEEE

A.

Miljgstyrelsen er ansvarlig for det overordnede tilsyn i systemet,
herunder tilsyn med producenter og KO’er. Miljgstyrelsen har ansvar for
at handhaeve, at producenter og KO’er efterlever
elektronikbekendtggrelsens § 13.

Miljgstyrelsen er ansvarlig for at fare tilsyn med, at producenter er
tilmeldt producentregistret. Herunder ligger ogsa tilsyn med KO’ernes
indberetning af data.

DPA-System modtager de lovpligtige indberetninger fra producenterne
og KO’erne. Derudover gennemfgrer DPA tekniske (og i enkelte tilfeelde
indholdsmaessige) kvalitetssikringer af data.

DPA-System er ved arets udgang ansvarlig for kontrol af, om
producenterne har indsamlet de maengder, som de er palagt iht.
tildelingsordningen.

1: Kilde: "Analyse af forsyningssikkerheden i affaldssektoren”, Energistyrelsen.
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~/ Bgr veere ansvarlig for opgaven

J Kan veere ansvarlig for opgaven
(V) (hvis den gnskes udfart)
x Bgar ikke veere ansvarlig for opgaven
(eller opgaven bgr ikke udfares)

Tilsynsbehovet varierer pa tveers af forskellige organiseringsmodeller

Ansvarsfordelingen af tilsynsroller vil veere afhaengigt af, hvilken organiseringsmodel, der veelges. Pa tveers af modelvalg kan det udledes at:

« Central myndighedsrolle: myndighederne skal have en central tilsynsrolle uanset modelvalg.

« KO’erne kan have en mindre tilsynsrolle: | en operationel model kan KO’erne have en tilsynsrolle ift. at gennemfgre tilsyn med deres underleverandgrer (denne model findes bl.a.
i Dstrig). Derudover bgr KO’erne i den operationelle model arbejde teet sammen med den centrale myndighed om identifikation af free-ridere. | den finansielle model bar
producenterne desuden kunne fa indblik i kommunernes omkostningsstrukturer forbundet med indsamling, sortering og afsaetning.

« Den operationelle model kreever skarpere tilsyn. Den operationelle model kreever etablering af en godkendelsesordning (mhp. at sikre kvalificerede KO’er) og et clearinghouse
(mhp. at sikre fair konkurrence, tildelingsordninger, og dataaggregering).

Beskrivelse
Opgave Operationel Operationel

T (] « Tilsyn med KO’erne er ngdvendigt pa tveers af systemer for at sikre, at de stiller de
KyO’er ngdvendige krav til de producenter, de varetager producentansvaret for. Tilsynet skal dog
veere mere omfattende i en operationel model, hvis flere KO’er konkurrerer.

: » Tilsyn skal fares med affaldsoperatgrerne pa tveers af modelvalg. Det primeaere tilsyn bar
Tilsyn med af- . ) . .
fgres af en central myndighed. KO’erne kan eventuelt samarbejde med myndighederne om
faldsoperatarer . e o
identifikation af operatarer, der omgar reglerne.

q  Tilsyn skal fares med producenter pa tvaers af modelvalg. Det primeere tilsyn bgar fares af en
Tilsyn med . \ . . . L
central myndighed. KO’erne kan eventuelt samarbejde med myndighederne om identifikation
producenter . .
af free-ridere og andre non-compliant producenter.

* |l en finansiel model, hvor kommunerne har det operationelle ansvar for emballage-

Illsyn med handteringen, bar der fagres tilsyn med kommunernes omkostningseffektivitet. KO’erne i
ommuner :
______________________________________________________________________ Holland og Belgien benchmarker f.eks. kommunerne. _____________________________.
» Godkendelse af KO’er skal facilitere det mest beeredygtige system for den lavest mulige pris
Godkendelse af ; . o
KO'er til gavn for samfundet og producenter. Godkendelse er i seerdeleshed ngdvendigt i et
______________________________________________________________________ operationelt system med et konkurrenceudsat marked for KO'er.” ____________________.
. » Etablering af et clearinghouse er ngdvendigt i den operationelle model, hvor det har til
Etablering af : : S o . . .
clearinghouse ( ) opgave at tildele emballagemaengder til KO’erne og sta for dataaggregering. | en finansiel

model kan clearinghouse’et veere ansvarligt for dataaggregering.

« Sanktionering af free-ridere, operatarer der omgar systemet, eller andre aktgrer, der bryder
de etablerede regler for EPR skal veere en myndighedsopgave pa tveers af modelvalg.

Opstilling af « Der skal seettes klare greenseveerdier for, hvornar eksempelvis en producent er omfattet af
greenseveerdier udvidet producentansvar. Dette skal gares for hver emballagestrgm.

1: KO’en skal kunne garantere, at emballagen bliver handteret korrekt, nar den er indsamlet. Det saetter krav til KO’en har likviditet til at betale for post-indsamlingsprocessen, hvorfor godkendelsen ogséa skal
sgrge for, at kun troveerdige organisationer med solid likviditet bliver godkendt.
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Systemet skal incentivere til eco-design, som understgtter beeredygtig emballageproduktion

design i form af gebyrmodulering (samme krav geelder for EPR-systemer, jf. Affaldsdirektivet).

« EPR-systemet skal incentivere til eco-design, der understatter brug af let-genanvendelig emballage af hgj kvalitet og overgangen til cirkuleer gkonomi. En made at understgtte eco-design pa er, som
foresldet i Affaldsdirektivet, at modulere gebyrsatserne pa emballage séledes, at der tages hgjde for livscyklusomkostninger i gebyrmoduleringen af enkelte emballagetyper.
« Europa-Kommissionens strategi for plast i cirkuleer gkonomi, der blev vedtaget i 2018, adresserer vigtigheden i hgj kvalitet af genanvendelsen af bl.a. plastemballage og udstikker retningslinjer for eco-

Deep-dive pa design af incitamenter til eco-design

Hvad er eco-design?

Danske- og udenlandske erfaringer med eco-design

Danske erfaringer med eco-design

« Eco-design er en tilgang til design af produkter, der tager hgjde for hele produktets
livscyklus i designet af produktet.

« Specifikt for emballage betyder det, at eco-design understgtter emballage, der har den
mindst mulige negative miljgeffekt, og som sa vidt muligt er genanvendelig.

» Et af emballagedirektivets formal (Artikel 8, styk 2 som referer til Affaldsdirektivets Artikel
8a, styk 4) er at internalisere omkostningerne forbundet med post-forbruger handteringen
af emballagen. Dette ggres mhp. at fremme producenternes incitament til at producere
emballage, der er let at genanvende og derfor har en veerdi som ramateriale i post-
forbruger stadiet.

Hvordan incentiveres eco-design?

« For at incentivere til eco-design kan der ggres brug af flere gkonomiske virkemidler, bl.a.:

1. Design af modulerede gebyrstrukturer: Der kan designes gebyrstrukturerer, der gar det
gkonomisk rentabelt for producenterne at bruge baeredygtig emballage. Det kan gares ved
f.eks. at gebyrmodulere emballage pa fraktionsniveau (moduleret gebyrsaetning) saledes,
at eksempelvis let-genanvendelig plast har en lavere gebyrsats end sammensat plast, der
er sveert genanvendeligt. Moduleret gebyrsaetning til fremme af eco-design skal dog
afvejes mod den ggede kompleksitet, som de modulerede gebyrer indebeaerer. Det er
essentielt, at producenterne oplever et simpelt og transparent system, og incitamenter til
eco-design skal designes séledes, at producenterne nemt kan tilpasse sig efter dem.

2. Subsidier til let-genanvendelig emballage: Emballager, der er nemme at genbruge eller
genanvende, kan subsidieres for at understgtte bredere brug af dem.

3. Forbud mod brug af udvalgte emballagetyper: Alternativt kan der udstedes et forbud
mod brug af seerligt forurenede emballagetyper (f.eks. SAN, ABS eller PC). Et forbud kan
designes, sa det traeder i kraft efter en arraekke, sé producenter kan omstille sig.

Affaldsdirektivets Artikel 8a, 4.b)

« 7| tilfeelde af kollektiv varetagelse af producentansvaret (...) [er gebyrsatserne] sa vidt
muligt gradueret efter individuelle produkter eller grupper af lignende produkter, navnlig
ved at tage hensyn til deres holdbarhed, reparerbarhed, genbrugelighed og
genanvendelighed og tilstedeveerelse af farlige stoffer, dermed baseret pa en
livscyklustilgang (...)

Lovkrav

« Emballageafgiftsloven paleegger visse emballagetyper (drikkevareemballager, poser, PVC folier
til madvarer) en afgift pr. markedsfart enhed. Loven er dog smal i antal omfattede emballager
0g meget statisk, hvorfor yderligere eco-design initiativer vurderes ngdvendige for EPR.

Udenlandske erfaringer med eco-design

« Producenters organisering i KO’er til handtering af deres udvidede producentansvar kan
modarbejde eco-design, da der er en risiko for, at KO’er bruger gennemsnittet af
livscyklusomkostninger for deres producenters produkter, hvilket medfgrer, at gevinsten ved
eco-design udvandes.

* For at imgdekomme risikoen for udvanding og cementere forureneren-betaler princippet, har en
reekke EU-medlemslande indfart forskellige former for modulerede gebyrer.

Eksempler p& lande med eco-design systemer:

‘ ' Belgien — moduleret gebyrsaetning:

« Belgien har en af EU’s mest differentierede gebyrstrukturer, og den kollektive ordning — Fost
Plus — arbejder malrettet med deres medlemsproducenter for at minimere miljgbelastningen af
markedsfgrt emballage.

« Fost Plus har differentierede gebyrer for stal og aluminium, papir og pap, glas og plast, som
paleegger sammensatte materialer markant hgjere gebyrer end rene materialer. Derudover er
PET- og HDPE flasker palagt et lavere gebyr end anden genanvendelig plast.

« Emballager, der kan genbruges, er fritaget for gebyrer.

‘ ' Frankrig — bonus/malus system:

«  Frankrig har introduceret et bonus/malus system pa pap og papir, hvor emballagens gebyrsats
justeres ift. dens delkomponenter.

» Eksempelvis gives en 10pct. gebyrlettelse per ton papir, der er lavet af genanvendt materiale,
mens en 5pct. malus er palagt, hvis papiret kommer fra ikke-baeredygtige skove.

» Ligeledes gives en 5pct. malus for hvert "genanvendelses-kriterie”, som papiret eller pappet
ikke opfylder (og som er forstyrrende for genanvendelsesprocessen). Eksempler herpa er typer
af lim, tryksveerte, etc.

« Etlignende system vil blive indfart pa plastemballage fra 2019.

Kilder: Deloitte BIO, 2014; Reuters, 2018
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Modulerede gebyrer incentiverer producenter til at indteenke emballagens livscyklusomkostninger

« En af de mest anvendte mader at incentivere til eco-design er ved at lave moduleret gebyrfastseettelse af emballage. For at et moduleret gebyrsystem fungerer og understgtter eco-design i praksis, er

der en raekke kriterier, moduleringen bar leve op til:

1. Begreenset i omfang: Gebyrmoduleringen skal vaere relativt begreenset i omfang, s& systemet stadig er overskueligt og nemt at operere i for producenter.

2. Tilsyns-egnet: Systemet skal veere designet pd en sddan made, at der kan fares tilsyn med, at producenternes gebyrsatser modsvarer deres faktisk markedsfarte emballage. Hvis systemet er for

komplekst og sveert at monitorere, er der en risiko for, at producenter vil angive en hgjere miljgstandard, end hvad tilfeeldet er.

3. Transparens i gebyrmoduleringen: Uafhaengigt af hvem der fastsaetter gebyrsatserne, skal der veere stor transparens i sammensaetningen af gebyrerne. Producenterne ma ikke vaere i tvivl om de

marginale gebyraendringer, som métte falge af designaendringer.

« Det er gennemgaende i kriterierne, at der i designet af gebyrmoduleringen skal foretages en afvejning af simplicitet over preecisionen af forureneren-betaler princippet (kompleksitet).
« Foruden de kriterier ovenfor er der en raekke spgrgsmal, som skal adresseres i designet den modulerede gebyrsaetning: niveauet; revisionen og eventuel branding.

Parameter

Ngglespgrgsmal

Beskrivelse

d

Lav
kompleksitet

Lgsningsrum

Hgj
kompleksitet

1. Niveau for

gebyrfastsaettelse

2. Revision af

gebyrsatserne

3. Branding

Hvad skal
detaljeniveauet i
gebyrmoduleringen
veere?

Hvem skal veere
ansvarlig for
gebyrsatserne, og
hvor ofte skal de
revideres?

Skal eco-design
bruges aktivt i
producenternes
branding, f.eks.
med introduktion af
et emballage-
meerke?

o

Gebyrfastsaettelse pa materialeniveau (f.eks. saerskilte gebyrer for plast,
pap, glas, etc.) er simpelt og let at monitorere men faciliterer ikke
gebyrafregning ud fra et livscyklus perspektiv og incentiverer kun delvist til
eco-design.

Gebyrfastsaettelse baseret pa miljgbelastning indpriser f.eks.
sammensatte emballager, farvetryk, lim og emballagens behov for tamning.
Det understgtter forureneren-betaler princippet og sgger at internalisere hele
post-forbruger omkostningen forbundet med emballagehandtering.
Preaecisionen skal dog afvejes ift. gget kompleksitet for tilsynsmyndigheden
og producenter.

Gebyrsatserne skal hele tiden vaere relevante og afspejle udviklingen i
markedet for genanvendte rastoffer. Hvis gebyrfastsaettelsen ikke afspejler
markedet vil gebyrmoduleringen hurtigt blive foraeldet. }
Derfor skal satserne revideres lgbende og inkorporere innovationer og
emballagetyper.

For at bevare markedsrelevansen i gebyrmoduleringen vurderes det
ngdvendigt, at KO'er og/eller en uafhaengig tredjepart star for

gebyrseetningen — eventuelt under myndighedstilsyn.

Det bgr overvejes, om gebyrmoduleringen skal videreformidles til forbrugerne
i form af eksempelvis en maerkningsordning.

En sadan ordning vil lade forbrugerne treeffe velbelyste beslutninger om
deres forbrug, og hvordan deres indkgbte emballage indgar i den cirkulzere
gkonomi.

Det skal dog overvejes, hvorvidt forbrugerne er Klar til flere
meerkningsordninger, og om det gnskes at udstille producenter, der muligvis
af praktiske arsager ikke kan eco-designe.

Gebyrseetningen sker pa
materialeniveau.

Gebyret afspejler post-
forbruger omkostninger til
handtering af emballagetypen.
Simplicitet for
tilsynsmyndigheder og aktarer
i veerdikeeden er prioriteret.

¢ Revision af gebyrsatserne

hvert tredje ar.

e Stabilitet i gebyrniveauet

prioriteres mhp. at sikre
stabile finansielle rammer,
som virksomhederne kan
operere indenfor.

Ingen indfarsel af
meerkningsordning af
emballager med forskellige
baeredygtighedsprofiler.
Forbrugerne vurderes ikke at
veere Klar til flere maerknings-
ordninger, og virksomheder
der ikke eco-designer gnskes
ikke udstillet.

Ll

Gebyrsaetning sker pba. af
vurderingsmatrice for hver
materialetype, der sa vidt muligt
indpriser hele post-forbruger
omkostningen forbundet med
emballageh&ndteringen.
Retvisende internalisering af
omkostninger til emballage-
handtering prioriteres.

Arlig revision af gebyrsatserne.
Gebyrsatserne genberegnes
arligt mhp. at mitigere
konfirmationsbias.

Retvisende prisseetning af
omkost-ninger forbundet med
emballa-gehandtering prioriteres
mhp. at fremme incitamentet til
at produ-cere baeredygtig
emballage.

Indfgrsel af meaerkningsordning
mhp. at incentivere eco-design.
En meerkningsordning vurderes
at kunne fremme eco-design
ved at lade producenter af
baeredygtig emballage
videreformidle deres
miljghensyn til forbrugerne.
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Modellen skal veere omkostningseffektiv og understgtte hgj kvalitet i genanvendelsen

» Det udvidede producentansvar for emballage skal designes saledes, at det bade understatter omkostningseffektivitet og hgj kvalitet i emballagehandteringen.

Deep-dive pa omkostningseffektivitet i emballagehandtering Omkostningseffektivitet og kvalitet i dag

Hvad kan drive et omkostningseffektivt EPR system af hgj kvalitet? Omkostningseffektivisering og kvalitetskrav i affaldshandteringen og WEEE
Det er en nggleopgave i designet af en model for EPR for emballage, at det understatter « Der er ikke et eksisterende system for EPR for emballage i dag, hvorfor der ikke er
omkostningseffektivitet og kvalitet i genanvendelsen: foranstaltninger pa plads til sikring af et omkostningseffektivt system for

emballagehandtering af hgj kvalitet. De to mest relevante ordninger mht. styring af
omkostningseffektivitet og kvalitet er kommunernes affaldshandtering og styringen af
WEEE:
1. Effektiviserings- og kvalitetskrav i den kommunale affaldshandtering
A. Omkostningseffektiviseringer: Der er ingen krav om

¢ Omkostningseffektivitet refererer til, hvordan post-forbruger stadiet af emballagens
livscyklus bedst struktureres, sa systemet bruger faerrest muligt ressourcer fra
indsamling til afseetning. Omkostningseffektivitet i systemet skal efterstraebes, da der
er politisk fokus pa feerrest mulige byrder.

o iege? hedst ull onkosiningssfevisenng afKommneres afaldshinderng.
' Kommunernes affaldshandtering er underlagt hvile-i-sig-selv princippet,
Det optimale system er omkostningseffektiv i post-forbruger stadiet af emballagens hvilket betyder, at kommunerne far deekket deres omkostninger forbundet
livscyklus samtidig med, at hgj kvalitet i genanvendelsen understagttes. Overordnet kan med affaldshandtering. Hvile-i-sig-selv princippet betyder ogs&, at de
malseetningerne om omkostningseffektivitet og kvalitet understgttes pa forskellige mader = kommunale affaldsoperatgrer ikke palaegges effektiviseringskrav eller
afhaengig af den valgte organiseringsmodel: @ incentiveres til at omkostningseffektivisere.

Kvalitetskrav: Ressourcestrategien "Danmark uden affald” blev lanceret i
2013 og indeholdte et nationalt m&l om 50pct. genanvendelse pa syv
udvalgte materialer i husholdningsaffaldet (papir, glas, pap, metal, plast,
madaffald og trae?)i 2022. Malet er vejledende for kommunerne, som ved en
samlet indsats skal bidrage til at na det nationale mal. Kommunerne har
metodefrined til at n& malene, hvilket forklarer dele af den heterogenitet, der
preeger kravene til kildesortering pa tveers af kommunerne i dag.

1. Operationel opgavevaretagelse af producenterne: Omkostningseffektivitet og B.
kvalitet kan understgttes af, at producenterne selv er ansvarlige for de operationelle
opgaver forbundet med emballageh&ndteringen. Det vil skabe et direkte led mellem
udfgreren og betaleren, hvilket vil incentivere til omkostningseffektivitet. Kvalitet kan
bl.a. understgttes af nationale malsaetninger for genanvendelse.

2. Operationel opgavevaretagelse af kommunerne: Omkostningseffektivitet og
kvalitet kan ogsa understgttes i en model, der udnytter kommunernes erfaring med

varetagelse af de operationelle opgaver forbundet med affaldshandtering. 2. Effektiviserings- og kvalitetskrav for EPR for WEEE

» Omkostningseffektivitet og kvalitet i genanvendelsen er i Holland A. Omkostningseffektiviseringer: Kommunerne er ikke underlagt

tilstreebt ved stor kommunal involvering i emballagehandteringen. effektiviseringskrav i deres indsamling af WEEE affald, og
. datatilgeengelighed mht. deres omkostningsniveauer er begraenset.
* Kommunerne har mulighed for at var’etage opgaverne selv eller udbyde E B. Kvalitetskrav: Elektronikaffaldsbekendtgarelsens bilag 9 seetter regler for
dem til private affaldsoperatgrer. KO'en (Afvalfonds Verpakkingen) har kommuner og affaldsoperatgrer, herunder bl.a. at kommunerne skal sortere
efterfglgende mulighed for at sammenligne kommunernes omkostninger. WEEE i syv fraktioner samt at kagleskabe f.eks. ikke ma indeholde mad.

» Sveriges operationelle system tilstraeber omkostningseffektivitet og
kvalitet vha. en hgj grad af producentinvolvering. Omkostnings-
effektivitet understgattes af producenternes incitament til at minimere
omkostninger.

Internationale erfaringer

1: En fuldt operationel model med konkurrence mellem for-profit KO'er vil leegge yderligere pres pd omkostningseffektiviteten i systemet
2: 12016 var genanvendelsesprocenten for de syv materialer 33pct. (kilde: Dansk Affaldsforening "Genanvendelse af affald fra husholdninger!”)
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Forskellige organiseringsmodeller har varierende styringsbehov

Der vil veere forskellige behov for styring af omkostninger og kvalitet afhaengig af hvilken organiseringsmodel, der veelges.
Pa tveers af modelvalg er det vigtigt, at der sikres efterlevelse med affaldshierarkiet, og at hgj kvalitet i genanvendelsen sikres og understgttes. Ligeledes er det vigtigt, at systemet er
omkostningseffektivt, s& producenterne ikke paleegges uforholdsmaessigt store omkostninger, der kan underminere veekstdrivende investeringer.
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Ansvar for operationel opgavevaretagelse
Producenter Kommuner

Konkurrence
mellem KO’er

For-profit KO’er

Konkurrence ml.
affaldsoperatgrer
Kompatibel
model

Sikring af
omkostnings-
effektivitet

Sikring af kvalitet
i genanvendelsen

Omkostnings-
styring

Kvalitets-
styring

(V)

Operationel model

» Omkostningspres vil veere understgttet i en markedsudsat model, hvor
flere KO’er tilbyder at varetage producenternes post-forbruger
ansvarsomrader. KO’er konkurrerer om markedsandele — og i nogle
modeller profit - og vil i et velfungerende marked forsgge at seenke deres
omkostninger for at kunne tilbyde den laveste pris til producenterne.

Risiko for lavere kvalitet da KO’ernes fokus kan veere pa at tiloyde
lave priser eller profitmaksimere i hgjere grad end f.eks. kvalitet i
genanvendelsen. Risikoen kan mitigeres, hvis kvalitet i
genanvendelsen bliver et konkurrenceparameter for virksomheder, nar
de veelger KO.

Begraenset behov for omkostningsstyring i modeller med
operationelt producentansvar, hvor producenter selv bade betaler for —
og udfgrer — de operationelle opgaver forbundet med
emballagehandtering.

Seetter krav til omfattende tilsyn af opgaver varetaget af
producenterne for at undgé f.eks. ulovlig eksport og/eller anden
omgang med kvalitetskravene.

 Risiko for begraenset omkostningspres hvis kommunale

X
X

Finansiel model

omkostninger forbundet med emballagehandtering er underlagt hvile-i-
sig-selv princippet og finansieres af producenterne.

Kvalitet i emballagehandteringen bgr vaere kommunernes primzere
malsaetning, da de ikke tager hensyn til, at handteringen skal genere et
overskud. Det kan understgtte fokus pa opnaelse af
genanvendelsesmalene med hgj kvalitet i genanvendelsen.

Behov for datatransparens i kommunernes omkostningsstrukturer,
som kan understgtte f.eks. benchmarking ml. kommuner,
resultatbaseret kompensation fra KO’ere, KPI-styring, etc. Belgien er
et eksempel p& en model, hvor KO’en benchmarker kommuner.

Seetter krav til efterlevelse af affaldshierarkiet. Der er risiko for
brud pa affaldshierarkiet hvis kommunerne bruger anvisningsretten
pa emballage til at sende det til forbraending i stedet for til
genanvendelse. Det skal sikres, at kommunerne afsaetter emballagen
til genanvendelse, hvis veaerdien understatter det.

1: Modeller med operationelt producentansvar kan bade komme i versioner med for-profit KO’er (Tyskland) eller non-profit KO’er (FTI i Sverige).
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Det er centralt for systemets legitimitet, at det minimerer ugunstig udveelgelse og free-ridere

» Det udvidede producentansvar for emballage er en gkonomisk omkostning for producenterne, og det kan derfor skabe incitamentsproblemer, hvor enkelte aktgrer enten kan preve
at omga deres producentansvar eller ufrivilligt komme til det. Overordnet set kan incitamentsproblemerne deles op i to kategorier: ugunstig udvaelgelse (hvis eksempelvis en KO
underservicerer bestemte geografier) og free-riding (hvis producenter bevidst- eller ubevidst ikke er tilmeldt producentregisteret).

Deep-dive pa ugunstig udveelgelse og free-ridere Koordinationsproblemer og free-riding i WEEE

* En vaesentlige risiko ved producentansvaret er uhensigtsmaessige incitaments- « Da emballagehandtering i dag er underlagt kommunal styring, vurderes der generelt
problemer for enkelte aktarer i systemet. Disse kan opdeles i to kategorier: ikke at vaere problemer med ugunstig udveelgelse i Danmark.

1. Ugunstig udveelgelse daekker over situationer, hvor KO’er (eller producent- « P& samme made vurderes ikke at veere udfordringer med free-ridere, da producen-
er) underprioriterer udvalgte geografier eller emballagetyper, fordi de ikke er terne ikke er underlagt at betale for post-forbruger stadiet i emballagens livscyklus.
profitgenererende. Ugunstig udvaelgels’e er primeert en faktor i markedsud- + Koordinationsproblemer og free-ridere er omvendt en faktor i systemet for udvidet
satte for-profit systemer, hvor flere KO’er konkurrerer med hlnanden_ om producentansvar for elektronikskrot. En reekke foranstaltninger er implementeret i den
medlemmer (producenter). Et konkurrenceudsat system kan skabe incita- danske WEEE lovgivning for at modarbejde ugunstig udvzelgelse og free-ridere i
ment til ugunstig udveelgelse blandt KO'er, hvilket bl.a. kunne materialisere handteringen af elektronikskrot, herunder:

sig ved nedprioritering af uprofitable geografier eller producenter.

2. Free-riding betyder, at en producent sender emballage p&4 markedet uden at
betale til en KO eller en individuel ordning. Free-riding er en faktor pa tveers
af modelvalg. Free-ridere deles op i to kategorier:

1. Mitigering af ugunstig udveelgelse

A. Tildelingsordningen for WEEE: Hvert ar bliver WEEE p& Danmarks
genbrugspladser fordelt til producenterne, som kan veelge at overdrage
deres ansvar til KO’erne. WEEE tildeles af DPA-System efter en

a) Bevidst free-riding: Udvidet producentansvar placerer en gkonomisk syvdimensionel fordelingsnggle, hvor de tre vigtigste kriterier er:
byrde pa producenten. Dette kan medfere incitament for producenter til i i) markedsandele, ii) regioner, og iii) ikke brofaste ger.
at agere opportunistisk og bevidst forsgge at omga sit producentansvar. e . De to sidste kriterier har to formal:

b) Ubevidst free-riding: Hvis reglerne for, hvornar man som producent er P Sikring af fair konkurrence mellem producenter ved udligning af
omfattet af EPR, er uklare, sa kan producenter ubevidst blive free-ridere i geografisk betinget diversitet i elektronikaffaldet.

systemet. Derfor er det vigtigt med etablering af klare greenseveerdier for,

hvorn&r en producent er omfattet af EPR i. Mitigering af ugunstig udveelgelse blandt producenter og kollektive

ordninger, som uden tildelingsordningen kunne veere incentiverede til

k lvis ikk fh ffald f ikk f .
. e Tyskland er det af de undersggte lande, der har haft de starste eksempelvis ikke at afhente affald fra de ikke brofaste ger

g udfordringer med free-ridere. P& tvaers af kilder er andelen af ikke- 2. Minimering af free-ridere
£ betalende emballageproducenter estimeret til op mod 50 pct. A. Whistleblower-ordning: DPA-System lancerede i 2013 en whistleblower-
g « Forklaringen pa det hgje niveau af udeklareret emballageaffald ordning pé deres hiemmeside, hvor lovlydige virksomheder kan udpege de
o beskrives som veerende manglende central transparens om betalende virksomheder, der ikke lever op til deres udvidede producentansvar. DPA-
T og ikke-betalende producenter, hvilket igen skyldes en markedssituation System afrapporterer pa kvartalsbasis anmeldelserne til Miljgstyrelsen,
S med flere KO’er, hvor ingen aktgr har fuld information. 4 som har mulighed for at fere tilsyn med producenten.
= . : Whistleblower-ordningen er et godt veerktgj, fordi den faciliterer en grad af
= 0 ke ey anerke_ndt udfordrlqgen 03 G0 e opdat(_armgen gl decentralt tilsyn, hvor producenter i markedet kan alarmere om unfair
2 (Ceuurpleeiiie o [elier 2018 ndien e Cerbel mmelgieet, dereels konkurrence. Der er tiimed meget lave omkostninger forbundet med at
= : o .
- ikal r(;gltstéerg a(;le p:ﬁoducenter,|Qerts§eliter ekr?t()jallage i et e et el have en whistleblower-ordning, som kgres vha. en formular pa DPA-

an udstede bgder til non-compliant virksomheder. Systems hiemmeside.2

1: Stiftung Zentrale Stelle Verpackungsregister. Myndigheden bliver ansvarlig for at registrere alle producenter i et centralt register (LUCID), pba. hvilken databaseret transparens understgttes.
2: Det er generelt en udfordring at fa afsat passende ressourcer til tilsynsmyndigheden for at understatte et effektivt tilsyn. Derfor anvendes billigere Igsninger som f.eks. whistleblower-ordningen.
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En reekke mitigerende tiltag skal iveerkseettes for at minimere ugunstig udveelgelse og free-riding

Risikoen for ugunstig udveaelgelse er afhaengig af modelvalg, og risikoen vurderes kun at veere til stede i modeller med konkurrerende KO’er (kompatibel med operationelle modeller).
Free-rider problemer er til stede pa tveers af modelvalg og kan deles op i to kategorier: free-riding af traditionelle producenter og free-riding af distancesaelgere.? Free-riding af traditionelle producenter
kan f.eks. mitigeres vha. omfattende tilsyn, registersamkgrsel og veldefinerede graensevaerdier. Mitigering af free-riding blandt distancesaelgere er sveerere og kan primaert adresseres pa EU niveau.

Model

Ugst.

udv. Beskrivelse

Ugunstig udveelgelse

« Risikoen for ugunstig udveelgelse afhaenger af hvilken grad af konkurrence, der er mellem
KO’erne i modellen, og om KQO’erne er for-profit. Overordnet set stiger risikoen for ugunstig
udveelgelse i modeller med konkurrence mellem KO'er, i seerdeleshed hvis KO’erne er for-profit.

Mitigerende tiltag

Monopolistisk KO?!
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Non-profit

For-profit

| et system med en non-profit
monopolistisk KO, vil der ikke
veere risiko for ugunstig
udveelgelse.

KO’en konkurrerer ikke om
medlemmer, og den har ikke et
profitmotiv. Derfor har den ikke
incitament til f.eks. at under-
servicere udvalgte geografier.

| et system med konkurrerende
for-profit KO’er er risikoen for
ugunstig udveelgelse i et
ureguleret marked markant.
KO’erne konkurrerer om med-
lemmer mhp. at generere et
overskud til deres ejere, hvilket
kan incentivere dem til underser-
vicering af uprofitable omrader
0g materialetyper.

* Intet behov for seerlige
designlgsninger mhp. at
eliminere ugunstig udveelgelse.

¢ En dynamisk tildelingsordning,
hvor KO’erne har ansvars-
omrader pa tveers af Danmark
kan f.eks. sikre klart ejerskab
over hvilke genbrugspladser,
KO’en skal indsamle affald fra.
Tildelingsordningen skal suppler-
es med tilsyn, der sikrer, at KO-
‘erne varetager deres opgaver.
Emballagehandteringen sendes i
udbud blandt KO’er, som byder
pa retten til at servicere
specificerede geografier.
¢ Udbudssystemet skal suppleres
med omfattende tilsyn, der
sikrer, at KO’erne lever op til
deres forpligtelser mht. kvalitet
og daekning.

Free-rider problemer

« Risikoen for free-ridere kan deles op i to producenttyper: free-riding af hhv. traditionelle producen-
ter (producent eller importgr, der er etableret i Danmark under eget navn eller varemaerke) og
distanceseelgere (udenlandske virksomheder, som seelger direkte til forbrugere i Danmark).
Traditionelle free-ridere kan minimeres vha. tilsynssamarbejde, sanktioner og greenseveerdier,
mens distanceszelgere, der free-rider, bl.a. bgr adresseres i EU regi og i samarbejde pa tveers af

medlemslande.
Type Udfordringer

Mitigerende tiltag

Traditionelle producenter
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Risiko for bevidste free-ridere

Der er risiko for, at nogle producenter
bevidst ikke tilmelder sig producent-
registeret for at slippe for den
meromkostning, som EPR medfgrer.
Udover at veere et brud pa producent-
ansvaret skaber det unfair konkurrence
mellem producenter. Muligheden for at
free-ride bevidst er negativt korreleret
med virksomhedsstarrelse, hvilket
betyder, at det er svaerere for store
virksomheder at free-ride bevidst.
Risiko for ubevidste free-ridere

Hvis der ikke er klart kommunikerede
regler for, hvorn&r man som producent er
omfattet af EPR, kan producenter
ubevidst free-ride pa systemet.

Risiko for, at distancesalgere ikke
registrerer sig i producentregisteret:
Distanceseelgere som f.eks. Amazon og
eBay seelger direkte til forbrugeren. Der er
risiko for, at mange vil undlade at
registrere sig i producentregisteret f.eks.
med henvisning til, at de er
platformsvirksomheder, som kun formidler
kontakt mellem producenter og
forbrugere.

eAnsvarspéIaeggelse af

Varslede- og uvarslede tilsyn af
producenter mhp. at identificere- og
afskraekke free-ridere.

Etablering af whistleblower-ordning for
at give mulighed for decentral tilsyn.
Samkgrsel af producentregisteret og
CVR-registeret mhp. at identificere
virksomheder, der pba. af deres
omseetning og branchekode ville
forventes at skulle bidrage til EPR.

Klare og afskreekkende sanktioner kan
sgrge for, at potentielle free-ridere er
bevidste om mulige konsekvenser.
Veldefinerede greenseveerdier for,
hvornar en producent er omfattet af EPR.
Graenseveerdier kan f.eks. baseres pa
vaegt af markedsfart emballage.

distanceseelgerne mhp. at fa dem til at
patage sig det udvidede producentansvar
eller indkraeve de finansielle bidrag fra
producenter, der markedsfarer produkter
pa deres platforme.

Harmoniserede EU regler for, hvornar
en platformsvirksomhed skal betale til
EPR-systemet.

1: Et system med en monopolistisk KO er typisk anvendt i variationer af den finansielle organiseringsmodel, mens et konkurrenceudsat marked for KO’er primeert er anvendt i variationer af den operationelle
model. 2: Risikoen for free-riding vurderes dog at veere betydeligt stgrre, hvis modellen designes som en operationel model med konkurrence mellem KO’er. | konkurrenceudsatte systemer kan producenter
deklarere emballagemaengder hos flere forskellige KO’er, hvilket gar systemet mere ugennemsigtigt. Tyskland har historisk haft store problemer med free-ridere pga. mgl. tilsyn med konkurrerende KO’er.
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De veesentligste implementeringsrisici varierer afhaengigt af modelvalg

Implementeringen af producentansvaret vil have forskellige risici alt efter valg af model. Der forventes typisk starre udfordringer ved mere gennemgribende transformationer.
For den operationelle model, hvor en eller flere af de operationelle opgaver inkluderes i producentansvaret, ma derfor forventes en leengere omstillingsfase med starre risici.
Foruden mitigering af modelspecifikke risici, ma der forventes behov for generelle risikomitigeringsstrategier i implementeringsfasen, herunder transparens om rollefordeling mv.

Internationale. erfaringer

Deep-dive pa risici ved implementering

Hvorfor er der risici forbundet med implementering af EPR?

Risikofaktorer for hver model

Hvad er de starste risikofaktorer for hver model?

« Udvidet producentansvar for emballage flytter det finansielle (og potentielt ogsa
det operationelle) ansvar for emballagehandtering fra borgeren
(kommunen)/virksomheder til emballageproducenten.

» Det kan medfgre markante skift i ansvarsomrader og rollefordeling og kan kreeve
design af et helt nyt system, hvilket medfgrer implementeringsrisici.

Hvad kan ggres for at mitigere implementeringsrisici?

» Nogle foranstaltninger bagr gennemfares pa tveers af organiseringsmodel mhp. at
sikre en sa friktionsfri overgang til EPR for emballage som muligt, herunder:

1. Klar ansvarsfordeling og rollespecificering: Hvis producenter,
affaldsoperatgrer, kollektive ordninger og kommuner er fuldt bevidste om
deres konkrete ansvarsomrader i det nye EPR system, bliver modellen
lettere at implementere.

2. Transparens i designfasen frem mod implementering ultimo 2024: En
transparent designproces af lovgivningen frem mod implementering i ultimo
2024, hvor aktgrer i systemet bliver inkluderet, vil sikre, at det nye system i
mindre grad bliver en usikkerhedsfaktor for aktgrerne.

M - DsD (Duales System Deutschland) blev i 1990 etableret som et
monopol til at varetage producenternes ansvar for at indsamle og
behandle emballageaffald.

» DSD havde betydelige driftsunderskud de farste ar pa op mod 400 mio.
euro® som fglge af, at der blev indsamlet betydeligt mere emballage end
forventet. Driftsunderskuddet forveerredes af, at flere af de registrerede
emballageproducenter ikke betalte deres gebyrer, at der manglede
kapacitet til behandling af det indsamlede affald, samt at det indsamlede
emballageaffald var af ringe kvalitet.

» Selvom markedet blev abnet for konkurrence fra 2003-06, var det farst i
2008 der blev etableret et clearinghouse mhp. at skabe lige vilkar.

Nogle risikofaktorer vil veere uafhaengige af modelvalg. Disse inkluderer: i)

manglende samarbejde mellem aktererne i systemet, ii) mangel pa transparens i
designfasen frem mod 2024, iii) manglende afklaring af roller.

Andre risikofaktorer vil veere afhaengige af, hvilken organiseringsmodel der

veelges. Nedenfor er angivet udvalgte unikke risici for hver model.

Finansiel

1 Private aktgrers opposition mod en
central model: Private affalds-
operatagrer ma formodes at veere i
opposition til en model, hvor post-
forbruger handteringen af emballage i
hgj grad er kommunens
ansvarsomrade pa trods af, at
producenterne har finansierings-
ansvaret. Dette kan udggre en markant
implementeringsrisiko.

2 Strandede private aktiver: Private
virksomheder har aktiver bundet i
f.eks. forbehandlings- og
sorteringsanleeg. Der er en risiko for, at
disse ikke vil kunne tilga de forngdne
affaldsvolumener og have den
tilstreekkelige kontraktsikkerhed i en
finansiel model.

Operationel

1 Lang omstillingsfase pga.
forskellighed fra det eksisterende
system: Ansvarsfordelingen i den
operationelle model er meget forskellig
ift. det eksisterende system. Det m&
forventes, at affaldsaktarer,
producenter og forbrugere
gennemlever en overgangsfase, hvor
de skal vende sig til den nye
ansvarsfordeling.

2 Strandede kommunale aktiver:
Mange kommuner har veerdifulde
aktiver bundet i f.eks. sorteringsanleeg,
som vil veere strandede og skulle
privatiseres (ellers underlaegges
saerlovgivning) i en operationel model.
Kommunerne ma formodes at
modarbejde dette.

1: Kelleher and Love RPWCO EPR Case Study Report
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MODELLER
Med udgangspunkt i ngglespgrgsmalene er udviklet tre organiseringsmodeller for implementering
af udvidet producentansvar for emballage

» Gennemgangen af de 12 ngglespgrgsmal samt af laeringspunkter fra landene i nabotjekket har ledt til analysen af tre overordnede modeller
for, hvordan udvidet producentansvar for emballage kan organiseres i Danmark. De tre modeller spaender fra en finansiel model med en hgj
grad af kommunal styring til en operationel model med fuldt operationelt producentansvar.

» De tre modeller er overordnede og har en raekke underliggende modeller tilknyttet, som er afhaengige af konkrete designvalg. Eksempelvis
kan bade den finansielle model og hybridmodellen designes med kommunal udbudspligt for de operationelle opgaver. Ligeledes kan den
operationelle model bade understattes af konkurrence mellem KO’er eller af en monopolistisk KO.

« P& de kommende seks sider gennemgas hver af de tre modeller (to sider for hver model). Det er vigtigt at notere, at kun modelafhaengige
naglespargsmal gennemgas under hver modelvariant, da f.eks. incitamenter til eco-design kan adresseres uafhaengigt af modelvalg.

Ansvarsfordelingen varierer pa tveers af modeller... ...hvilket afspejles i forskellige roller for aktgrerne

De tre overordnede modeller er fordelt ud pa en ansvarsmatrice, | den finansielle model er kommunerne ansvarlige for
der illustrerer ansvarsfordelingen for hver model: indsamling, sortering og afsaetning af emballagen.
Ansvarsfordeling i de tre forskellige modeller? Kommunerne har udbudsret og kan veelge at sende opgaverne

i udbud. Producenterne deekker kommunernes udgifter f.eks.
gennem indbetalinger til en KO, der finansierer
emballagehandteringen.

Den

: , | den operationelle model har producenterne det
finansielle model

operationelle ansvar for indsamling, sortering og afseetning.
Kommunernes rolle er udelukkende vejledende. Modellen kan
bade indrettes med konkurrence mellem KO’er eller med én
monopolistisk KO.

Kommune

| hybridmodellen er det operationelle ansvar forbundet med
Hybridmodellen post-forbruger emballageh&ndteringen delt mellem
kommunerne og producenterne. Modellen er saledes
karakteriseret ved at have en snitflade, hvor ansvaret for
emballageaffaldet skifter. Ansvaret kan overdrages flere steder
Producent Kommune i veerdikaeden, f.eks. mellem indsamling- og sortering af
emballageaffald. Modellen kan bade indrettes med
konkurrence mellem KO’er eller med én monopolistisk KO.

Den
operationelle
model

Ansvar for sortering og afsaetning
Producent

Ansvar for emballageindsamling

1: Figuren er guidende. Eksempelvis kan ansvarsfordelingen i hybridmodellen ogsa ligne den belgiske, hvor ansvaret for emballageaffaldet overgdr fra kommunerne til producenterne efter sorteringen.
34



MODELLER

| den finansielle model varetager kommunerne alle led i emballageaffaldets veerdikaede (I/II)

Lande med besleegtede modeller:

Den finansielle model er karakteriseret ved en hgj grad af kommunal styring af emballagehandteringen. | den finansielle model er kommunerne ansvarlige for hele
post-forbruger stadiet af emballagehandteringen, og producenternes ansvar er udelukkende finansielt gennem afgiftsbetalinger eller betalinger til en feelles kollektiv

ordning.

Modeluafhaengige nagglespargsmal (som f.eks. incitamenter til eco-design) gennemgas ikke i modelgennemgangen nedenfor, da disse ngglespgrgsmal kan
defineres uafhaengigt af den valgte model. Ngglespgrgsmalene er dog stadig essentielle at besvare i arbejdet med udvikling af et dansk EPR system.

Organiseringsdiagram og ansvarsfordeling i den finansielle model

Kommunalt

operationelt ansvar

_______________________________________________ F o o e e
v . == = Producent-
E | m pengestrgmme
Sl EEEr KO / afgift Indsamling Sortering Afseetning
4 Réamaterialer
Nggle _ _ _ _ Eksempler pa centrale o .
spm. Mulige udfald i den finansielle model* fordele og ulemper Vigtige problemstillinger

Roller og ansvar: | den finansielle model har kommunerne ansvaret for hele post-forbruger stadiet
af emballagehandteringen. Ansvaret deekker bade husholdningsemballage og erhvervsemballage.

Kommunerne vil kunne have udbudsret, men ikke udbudspligt, hvilket giver dem fuld bestemmelse
over, hvilke opgaver de selv varetager, og hvilke opgaver der skal udbydes til markedsaktgrer.

Data og tilsyn: Kommunerne vil skulle varetage stgrstedelen af post-forbruger dataopgaverne,
inkl. datagenerering for deres ansvarsomrader (f.eks. indsamlings- og sorteringsvolumener) og
indsamling, kvalitetssikring, og rensning af data fra eventuelle underleverandgrer (f.eks. data pa
volumen af forskellige emballagefraktioner og import/eksport). KO’en kan indsamle data fra
producenterne (type og volumen markedsfart emballage). Kommunerne og KO’en vil Igbende
skulle afrapportere til den centrale tilsynsmyndighed eller til et clearinghouse. Overordnet er
tilsynsbyrden mindre i en finansiel model med staerk kommunal forankring end i mere operationelle
modeller, fordi modellen kun understgtter en enkelt KO og styres af kommuner. De primaere
tilsynsopgaver i modellen kan bl.a. veere: i) sikring af, at kommunerne overholder affaldshierarkiets
prioriteringer og opnar hgjest muligt kvalitet i genanvendelsen, ii) tilsyn med at KO’ens betaling til
kommunerne som kompensation for udfgrelse af operationelle opgaver svarer til kommunernes
ngdvendige udgifter, og iii) tilsyn med kommunernes omkostningsniveauer og opfyldelse af
omkostningsbenchmarks.

Fuld udnyttelse af
kommunernes
erfaring med
borgerkontakt.

Klar
ansvarsfordeling i
systemet.

Mulighed for
stordriftsfordele.

* Risiko for begraenset stimulering
af privat marked for
emballagehandtering: | den
finansielle model stimuleres det
private marked for
emballagehandtering kun ifm.
frivilige kommunale udbud. Det kan
ggre det sveert at lave langsigtede
strategiske investeringer for private
aktgrer i Danmark.

* Behov for styringsmekanismer:
Kommunerne har i den finansielle
model monopol pa
emballagehandtering, hvilket kan
seette krav til design af
styringsmekanismer, der giver
producenterne indblik i
kommunernes
omkostningsstrukturer.

1: Gennemgangen tager udgangspunkt i, at producenterne organiseres i en kollektiv ordning, da det er tilfeeldet for WEEE, BAT og alle modellerne undersggt i nabotjekket.
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| den finansielle model varetager kommunerne alle led i emballageaffaldets veerdikaede (lI/11)

Lande med besleegtede modeller:

Nggle
spm. Mulige udfald i den finansielle model

Eksempler pa centrale
fordele og ulemper

Vigtige problemstillinger

Omkostningseffektivitet og kvalitet: Kommunerne kan paleegges styringselementer,
der incentiverer til optimering af omkostningseffektivitet i emballagehandteringen.
Styringsredskaber som f.eks. benchmarking ml. kommuner, KPI-styring og/eller
resultatbaseret kompensation fra KO’en kan veere ngdvendige i et system, hvor
producenterne deekker kommunernes operationelle udgifter (Belgien er et eksempel pa
en model, hvor KO’en benchmarker kommunernes effektivitet, og hvor kommunerne skal
kunne dokumentere deres gebyrseetning). Ligeledes kan der saettes krav til, at
kommunernes emballagehandtering er af en sadan kvalitet, at emballagematerialerne
efterfalgende kan afseettes til den hgjest mulige pris pa markedet.

Ugunstig udveelgelse og free-ridere: Risikoen for ugunstig udveelgelse er begraenset,
da kommunerne ikke har gkonomiske incitamenter til at underservicere uprofitable
geografier eller emballagetyper. Risikoen for free-riding er ogsa minimeret, da det er
nemmere at overvage producenters medlemskab af én KO fremfor flere konkurrerende
KO'er.

Implementeringsrisici: Implementeringsrisikoen er begraenset i en finansiel model, hvor
kommunernes styring af affaldshandteringen overfgres til emballage. Den starste
risikofaktor vurderes at vaere understimulering af det private marked for
affaldshandtering, som kan skabe usikkerhed i sektoren og potentielt modvirke
langsigtede investeringer.

Modeluafheengige ngglespargsmal: Systemets omfang (separate systemer for husholdnings- og erhvervsemballage) og design af incitamenter til eco-design er
neglespargsmal i udviklingen af det danske system for udvidet producentansvar for emballage. Arsagen til, at de modeluathangige ngglespargsmal ikke
gennemgas under hver modelvariant er, at de kan adresseres uafhaengigt af modelvalg. Det er sdledes ikke definerende for eksempelvis eco-design og
gebyrmodulering, om der veelges en finansiel- eller operationel model. Begge modeller kan understgtte ambitigs eco-design-lovgivning.

Risiko for
understimulering af
privat marked.

Manglende
konsolideringslyst kan
begraense stordrift.

Risiko for strandede
private aktiver.

* Risiko for ustabilitet i systemet pga.
utilfredse private aktgrer: Langsigtede
investeringer kan blive besveerliggjort af,
at private aktgrer vil veere utilfredse med
systemet. Det skaber ustabilitet og vil
deempe investeringslysten.

Klar rollefordeling og mulighed for
stordriftsfordele: Rollefordelingen er
klar, hvilket minimerer
transaktionsomkostninger forbundet med
koordination mellem aktarerne i
veerdikeeden. Samtidig har kommunerne
mulighed for at realisere markante
stordriftsfordele, hvis
emballagehandtering strgmlines og
ensartes pa tveers.

BEHANDLES UAFHAENGIGT AF MODELVALG
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MODELLER

| den operationelle model er producenterne bade finansielt- og operationelt ansvarlige (I/11)

Lande med besleegtede modeller: .

» | den operationelle model har producenterne hele det operationelle ansvar for emballagehandteringen (indsamling, sortering og afsaetning). Kommunernes rolle vil
vaere af mere vejledende karakter ift., hvordan producenternes opgavevaretagelse koordineres med kommunernes relaterede aktiviteter. Producenterne kan veelge
at organisere sig i konkurrerende KO'er.

« Modeluafhaengige ngglespargsmal (som f.eks. incitamenter til eco-design) gennemgas ikke i modelgennemgangen nedenfor, da disse ngglespgrgsmal kan
defineres uafhaengigt af den valgte model. Ngglespgrgsmalene er dog stadig essentielle at besvare i arbejdet med udvikling af et dansk EPR system.

Organiseringsdiagram og ansvarsfordeling i den operationelle model

g MM

En eller flere

Producent
[ |

operationelt ansvar

= = Producent-
pengestrgmme

Afsaetning

Producenter KO'er
4 { Ramaterialer |
Nggle _ _ _ Eksempler pa centrale o .
spm. Mulige udfald i den operationelle model fordele og ulemper Vigtige problemstillinger

Roller og ansvar: | den operationelle model har producenterne ansvaret for
hele post-forbruger stadiet af emballagens levetid for bade husholdnings- og
erhvervsemballage. Kommunerne har derfor i den operationelle model hverken
finansielle- eller operationelle ansvarsomrader ift. emballagehandtering.

Data og tilsyn: KO’erne kan indsamle, aggregere og rense data fra alle deres
underleverandgrer mhp. at dokumentere volumener, efterlevelse af
kvalitetskrav og forebyggelse af ulovlig import og eksport. KO’erne kan
lgbende afrapportere data til den centrale tilsynsmyndighed eller til et
clearinghouse, der kan varetage rollen som dataindsamler. Tilsynsbyrden kan
veere relativt stor i den operationelle model, iseer hvis flere konkurrerende for-
profit KO’er servicerer markedet.! Kommunerne har ingen operationel rolle, sa
hele post-indsamling stadiet af emballagehandtering vil skulle palaegges tilsyn.
Tilsynsopgaverne kan bl.a. indebeere: i) varslede og uvarslede tilsyn med
affaldsoperatgrer, der udfarer opgaver for KO’erne, ii) arlige revisioner af
affaldsoperatgrer og KO’er mhp. at sikre kvaliteten i emballagehandteringen,
og iif) omfattende tilsyn mhp. minimering af ugunstig udvaelgelse og free-riding
(se naeste side)

Aktivitetsleddene i
emballagecyklussen
kan samteenkes, nar
kun én aktar
(producenten) er
ansvarlig.

Konkurrence i alle
aktiviteter kan under
de rette forhold bidrage
til omkostnings-
effektivitet og
innovation i emballage-
handteringen.

Bred stimuleringen af
et privat marked for
emballagehandtering.

Risiko for markante sendringer for den
enkelte borger: Der er en risiko for, at
emballageindsamlingen hos husholdningerne
vil overga fra at veere en borgercentreret
aktivitet til at veere en aktivitet, der bedst muligt
skal passe ind i en kommerciel kontekst. Dette
kan udmgnte sig i besveerlig sortering for
borgeren.

Behov for omfattende tilsyn: Den
operationelle model seetter omfattende krav til
tilsyn med affaldsoperatgrer og KO’er for at
minimere risikoen for omgaelse af
kvalitetskravene til emballagehandtering.
Derudover seetter systemet hgjere krav til tilsyn
mhp. minimering af ugunstig udveelgelse og
free-ridere end mere finansielle modeller.

1: Et system med en enkelt KO vil ogsé i nogen grad understgtte omkostningseffektivitet, da alle besparelser i princippet bliver tilbagefgrt til producenterne.
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MODELLER

| den operationelle model er producenterne bade finansielt- og operationelt ansvarlige (lI/11)

Lande med besleegtede modeller: .

Nggle
spm. Mulige udfald i den operationelle model

Eksempler pa centrale
fordele og ulemper

Vigtige problemstillinger

Omkostningseffektivitet og kvalitet: Konkurrence mellem affaldsoperatgrer (og potentielt
KQO’er) i alle operationelle led kan under de rette rammer bidrage til omkostningseffektivitet i
systemet, hvis aktagrerne konkurrerer pa fair og lige vilkar. Omvendt kan for-profit aktarer kan
have gkonomisk incitament til at sleekke pa kvaliteten af emballagehandtering eller eksportere
ulovligt for at optimere deres afkast. Varslede og uvarslede tilsyn med bade KO’er og
affaldsoperatgrer er ngdvendige for at minimere risikoen for kvalitetssvigt.

Ugunstig udveaelgelse og free-ridere: | den operationelle model er der stor risiko for bade
ugunstig udveelgelse og free-riding. Producenterne er ansvarlige for indsamlingen, hvorfor det
er ngdvendigt at designe systemet pa en sadan made, at producenter og KO’er ikke har
incitament til at underservicere enkelte geografisk omrader eller emballagetyper. Dette kan
gares enten vha. en tildelingsordning (som f.eks. kunne handteres af et clearinghouse) eller
ved licitationer pa emballagehandteringen opdelt pa geografi. Begge lgsninger vil skulle
bakkes op af tilsyn, der sgrger for, at producenterne ikke foretager ugunstig udveelgelse. Free-
riding er ligeledes en udfordring i den operationelle model, hvor et konkurrenceudsat marked
for KO’er kan ggre det besveerligt at vurdere, om en producent lever op til sit producentansvar
(det kan veere sveert at vurdere, hvis en producent f.eks. er medlem af flere KO'er).

Implementeringsrisici: Hele post-forbruger stadiet af emballagehandtering overgar fra at
veere kommunalt ansvar til producent ansvar. Et s& omfattende skifte med direkte konsekvens
for borgerens oplevelse med indsamlingen forventes at have en markant overgangsfase.
Derudover kan kommunerne have strandede aktiver f.eks. i form af sorteringsanleeg.

<+ Den kommunale
indsamlingsekspertise
og erfaring med
borgerkontakt udnyttes
ikke.

<+ Risiko for at private
aktgrer ikke designer
intuitive lgsninger for
borgeren.

+ Risiko for at
miljghensyn rangeres
under profithensyn.

Omkostningseffektivitet og
innovation: Konkurrence i alle led af
veerdikeeden kan under de rette
rammer leegge pres pa aktgrernes
omkostningseffektivitet og evne til at
innovere, hvilket kan resultere i et
omkostningslet system, der
understgtter innovative lgsninger.
Maksimal understgttelse af privat
marked: Offentlige aktarer er ikke

involveret i markedet, og private aktgrer

kan frit designe og indga gkonomisk
baeredygtige kontrakter.

BEHANDLES UAFHAENGIGT AF MODELVALG

Modeluafheengige ngglespargsmal: Systemets omfang (separate systemer for husholdnings- og erhvervsemballage) og design af incitamenter til eco-design er
neglespargsmal i udviklingen af det danske system for udvidet producentansvar for emballage. Arsagen til, at de modeluathangige ngglespargsmal ikke
gennemgas under hver modelvariant er, at de kan adresseres uafhaengigt af modelvalg. Det er sdledes ikke definerende for eksempelvis eco-design og
gebyrmodulering, om der veelges en finansiel- eller operationel model. Begge modeller kan understgtte ambitigs eco-design-lovgivning.
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MODELLER
Endelig eksisterer en reekke hybridmodeller, hvor det operationelle ansvar deles mellem
kommuner og producenter (I/I)

Lande med besleegtede modeller: -I—: s ‘ '

« Hybridmodellen er karakteriseret ved en klar deling af det operationelle ansvar mellem kommuner og producenter. Ansvaret kan overdrages flere steder i
veerdikeeden, f.eks. mellem indsamling og sortering af emballageaffald eller mellem sortering og afseetning. Modellen kan bade understgtte konkurrence mellem
KO’er eller én monopolistisk KO.

« Modeluafhaengige ngglespargsmal (som f.eks. incitamenter til eco-design) gennemgas ikke i modelgennemgangen nedenfor, da disse ngglespgrgsmal kan
defineres uafhaengigt af den valgte model. Ngglespgrgsmalene er dog stadig essentielle at besvare i arbejdet med udvikling af et dansk EPR system.

Organiseringsdiagram og ansvarsfordeling i hybridmodellen Kommunalt
operatlonelt ansvar

Producent
[ ]

v v
h > II|H operationelt ansvar
En eller flere Indsamlin “| Afsaetnin Varierende
Producenter KO'er > . l|” I 9 D operationelt ansvar
A ' = = Producent-

Ramaterialer pengestramme
Nggle _ _ _ Eksempler pa centrale o .
spm. Mulige udfald i hybridmodellen fordele og ulemper Vigtige problemstillinger
Roller og ansvar: | hybridmodellen er det operative ansvar for handteringen af emballageaffald mellem Fortsat udnyttelse af +« Behov for
kommuner og producenter. Ansvaret for emballagen kan enten overdrages fra kommuner til producenter kommunal detailregulering af
mellem indsamlingen og sorteringen eller mellem sortering og afsaetning. indsamlingsekspertise. snitfladen mellem

kommuner og

Data og tilsyn: Kommunerne generer data fra indsamlingen af husholdnings- og ikke genanvendeligt Delvis stimulering af et producenter: Erfaringer

erhvervsemballage (f.eks. volumener fordelt p& fraktioner) og kan indsamle data fra affaldsoperatgrer, hvis

) . 2 . privat marked for fra EPR for WEEE viser,
indsamlingen udliciteres. Kommuner/KO’er kan indsamle data fra underleverandgrer eller egne emballage- og at der er behov for
sorteringsanleeg (f.eks. sorterede volumener fordelt pa fraktioner) afhaengig af, hvem der er ansvarlig for affaldshandtering. detailregulering af
opgaven. KO’erne kan aggregere data fra deres aftagere af emballageaffaldet (volumen, import og eksport). ansvarsfordelingen
Producenter af emballage kan indberette deres markedsferte volumen til et clearinghouse (f.eks. arligt). Udnyttelse af private mellem kommuner og
Kommunerne og KO’erne vil Isbende kunne afrapportere til den tilsynsmyndigheden. aktarers viden om producenter i den fase
Tilsynsbyrden afhaenger i hybridmodellen af, om markedet for KO’er er konkurrenceudsat. Et markedet for afseetning hvor ansvaret for ’
konkurrenceudsat KO marked gger kravene til tilsyn, da konkurrencen gger risikoen for free-riding og af genanvendte emballagen gér fra at
omgaelse af kvalitetskrav. Tilsynsopgaverne kan bl.a. indebzere: i) Tilsyn med affaldsoperatgrer, der udfarer materialer. vaere kommunens til at
opgaver for KO’erne (foretages af tilsynsmyndigheden), ii) tilsyn med at KO’ens betaling til kommunerne veere producentens
som kompensation indsamlingen af emballage deekker kommunernes ngdvendige udgifter, iii) tilsyn med (f.eks. p&

kommunernes omkostningsniveauer for indsamling og opfyldelse af omkostningsbenchmarks, og iv) tilsyn

enbrugspladsen).
mhp. minimering af ugunstig udveelgelse og free-ridere (se neaeste side). g Hgsp )
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MODELLER

Endelig eksisterer en reekke hybridmodeller, hvor det operationelle ansvar deles mellem
kommuner og producenter (lI/11)

Lande med besleegtede modeller: -I—: s ‘ '

Nggle
spm.

Eksempler pa centrale

Mulige udfald i hybridmodellen fordele og ulemper

Vigtige problemstillinger

Omkostningseffektivitet og kvalitet: Kommunerne kan paleegges styringselementer
(f.eks. benchmarking, KPI-styring, etc.), der giver producenterne indblik i kommunernes
omkostningsstrukturer (svarende til den belgiske model, hvor KO’en Fost Plus seaetter
krav til kommunernes datatransparens og kan benchmarke omkostninger). Konkurrence
mellem affaldsoperatarer (og potentielt KO’er) i et eller flere operationelle led kan under
de rette rammer bidrage til omkostningseffektivitet i systemet, hvis aktarerne konkurrerer
pa fair og lige vilkar. Omvendt seetter modellen krav til tilsyn af de affaldsoperatgrer, som
KO’erne bruger som underleverandgrer mhp. at sikre hgj kvalitet i genanvendelsen og
opnaelse af emballagedirektivets mal.

Ugunstig udveelgelse og free-ridere: | hybridmodellen er der lille risiko for ugunstig
udveelgelse men potentielt stor risiko for free-riding. Kommunerne star for indsamlingen,
hvilket minimerer risikoen for ugunstig udvaelgelse. Omvendt kan markedet for KO’er
veere konkurrenceudsat, hvilket besvaerligger identifikationen af free-ridere (det kan veere
sveert at handtere, hvis en producent f.eks. er medlem af flere KO’er).

Implementeringsrisici: Dele af post-indsamling ansvarsfordelingen af
emballagehandteringen skifter fra kommunerne til producenterne, hvorfor forbrugere,
producenter og kommuner ma forventes at skulle igennem en overgangsfase. Derudover
kan kommunerne have strandede aktiver, hvis producenterne overtager det operationelle
ansvar for sorteringen.

Modeluafheengige ngglespargsmal: Systemets omfang (separate systemer for husholdnings- og erhvervsemballage) og design af incitamenter til eco-design er
neglespargsmal i udviklingen af det danske system for udvidet producentansvar for emballage. Arsagen til, at de modeluathangige ngglespargsmal ikke
gennemgas under hver modelvariant er, at de kan adresseres uafhaengigt af modelvalg. Det er sdledes ikke definerende for eksempelvis eco-design og
gebyrmodulering, om der veelges en finansiel- eller operationel model. Begge modeller kan understgtte ambitigs eco-design-lovgivning.

Risiko for transaktions-
omkostninger
forbundet med

ansvarsoverleveringen.

Risiko for manglende
sammenhaeng ml.
indsamling og
markedsafsaetning af
ramaterialer til ny
produktion.

Risiko for strandede
kommunale aktiver
(sorteringsanleeg, etc.).

Behov for omfattende tilsyn:
Hybridmodellen saetter krav til tilsyn
med affaldsoperatagrer og KO’ernes
handtering af emballagen og
efterlevelse af kvalitetskrav. Derudover
saettes krav til tilsyn med
omkostningsdaekningen af kommunens
indsamlingsudgifter og tilsyn til
minimering af free-ridere.

Stimulering af privat marked og
udnyttelse af kommunal ekspertise:
Hybridmodellen stimulerer et privat
marked for post-indsamling handtering
af emballage ved at overdrage (dele af)
ansvaret herfor til producenterne.
Samtidig udnyttes kommunernes
indsamlingsekspertise og erfaring med
borgerkontakt i indsamlingsfasen.

BEHANDLES UAFHAENGIGT AF MODELVALG
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ANBEFALINGER

I Designhensyn

Opsummerende overvejelser til videre proces med design af organiseringsmodeller for EPR (/1)

« Arbejdet med udarbejdelsen af scenarieanalysen og nabotjekket har affedt en reekke tvaergaende overvejelser, som med fordel kan indteenkes i det videre
arbejde med at designe det danske system for udvidet producentansvar for emballage - uanset valg af organiseringsmodel.

Overvejelser

Beskrivelse

Klar ansvars-
fordeling

Klare
ambitioner for
systemet

Udnyttelse af
ekspertisen i
systemet

En effektiv emballageaffaldshandtering forudseetter en veldefineret ansvarsfordeling mellem aktarerne i systemet.

Ansvarsfordelingen mellem producenter og kommuner kan med fordel veere den fgrste parameter, der defineres i designet af en dansk
model, da valget er definerende for en reekke underliggende faktorer i modellen, herunder bl.a.: i) tilsynsbehov, ii) grad af konkurrence og
iii) risiko for free-riding.

Det skal afklares, hvad de overordnede mal og ambitioner for systemet er. Systemet kan styres efter en reekke malsaetninger (f.eks. hgje
genanvendelsesrater; omkostningseffektivitet; hgjest mulig kvalitet i genanvendelsen), og mal for systemet bar indteenkes fra start.

Mal og ambitioner for modellen kan defineres efter modelvalg, da der ikke er nogen entydig bedste praksis for, hvilken
organiseringsmodel, der leverer bedst pa de forskellige malsaetninger (se nabotjek analysen vedr. organiseringsmodeller for uddybning).

Det bar indteenkes, hvordan den eksisterende ekspertise indenfor affaldshandtering udnyttes i fremtiden.

Ekspertiseomrader, der kan indtaenkes i det nye system, omfatter bl.a. kommunernes erfaring med sorteringsstandarder samt private
affaldsoperatgrers indblik i, hvordan emballageaffald kan handteres mhp. afszetning pa et kommercielt marked.

Tilsyn og
regel-
efterlevelse

Etablering af
data

Et legitimt og beeredygtigt system med fair konkurrence mellem producenter og affaldsoperatgrer forudseetter tilsyn og regelefterlevelse.

Tilsynsopgaven bgr fagres af en central myndighed. Det eksakte tilsynsbehov vil afheenge af modelvalg, hvor en model med konkurrence
mellem kollektive ordninger forventeligt vil veere mere tilsynskraeevende end en model med en monopolistisk KO.

Aktgrer i systemet bar palaegges krav om indsamling og kvalificering af data. En hgj grad af dataaggregering og datatransparens i
modellen understgtter systemets legitimitet og muligger datadrevet tilsyn og styring.

Konkret kan f.eks. stilles krav til, at private affaldsoperatgrer Igbende indberetter data om volumener og import/eksport-maengder, og at
kommunerne dokumenterer, hvad deres gebyrer daekker.

Behov for

samarbejde

Handteringen af affald involverer mange aktgrer og interessenter (borgere, affaldsoperatgrer, producenter, interesseorganisationer,
politikere, etc.), og en velfungerende affaldssektor forudseetter, at alle accepterer systemet. Modellen bgr derfor indeholde strukturer, der
understatter samarbejde og dialog mellem aktarer.

Et eksempel pa modelunderstgttet samarbejde er Belgien, hvor kommuner og Fost Plus samarbejder om lokale informationskampagner.
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ANBEFALINGER I Designhensyn

Proceshensyn

Opsummerende overvejelser til videre proces med design af organiseringsmodeller for EPR (lI/11)

Arbejdet med udarbejdelsen af scenarieanalysen og nabotjekket har affadt en reekke tveergdende overvejelser, som med fordel kan indteenkes i det videre
arbejde med at designe det danske system for udvidet producentansvar for emballage - uanset modelvalg.

Overvejelser Beskrivelse

Udnyttel_sekaf emballage. Flere af landene i nabotjekket har over 20 ars erfaring med EPR for emballage.
europeeiske

« Sorteringen af emballage bgr indrettes intuitivt for borgeren pa to niveauer:
Intuitiv 1) Sorteringen bar veere praktisk-intuitiv (borgeren skal kunne forsta de stramme, som forskellige emballagetyper skal sorteres i).

sortering « 2) Sorteringen bar veere indflydelses-intuitiv (borgeren skal have forstéelse for — og veere forsikret i — at sortering af emballage ger en
forskel i affaldssystemet).

» Den danske organiseringsmodel bar i videst mulig grad tage hgjde for de erfaringer, som nabolandene har gjort sig med EPR for

erfaringer » Der bgr etableres kontakt med centrale personer og institutioner for at understgtte vidensdeling (se nabotjek-analysens aktgroversigt for
et overblik over centrale aktarer i Holland, Tyskland, Sverige og Belgien).

« Modellens kerneelementer bar veere faste pa kort- og mellemlang sigt, sa aktgrer tar investere i infrastruktur og forretningsmodeller. Det
Understat er ngdvendigt mhp. at designe et omkostningseffektivt system af hgj kvalitet. Hvis aktgrerne forventer labende strukturelle forandringer af
stabilitet systemet, vil det deempe incitamenterne til at investere langsigtet.

* En vigtig komponent i systemet er en hensigtsmeaessig afvejning af kommuner-, producenter-, og affaldsoperatgrers hensyn.

10

» Der bgr efterstraebes klarhed i den videre proces med udvikling af en dansk organiseringsmodel frem mod implementering ultimo 2024.

» Aktgrerne i systemet kan veere tilbageholdende med at investere i nye aktiver, hvis der er usikkerhed om fremtidens Igsning. Det geelder
bade producenterne samt de private og kommunale affaldsoperatarer.

11

« /Endringer i affaldssystemet bgr forega trinvist uden forcering. Eksempelvis szetter nye standarder for kildesortering krav til markante
adfeerdsaendringer hos borgerne og disse standarder bgr derfor implementeres trinvis.

» Belgien har gode erfaringer med trinvis implementering, hvor Tyskland tidligere forsggte at forcere kildesortering med begraenset succes.
Ekspertpersoner i begge lande understregede vigtigheden af trinvis implementering.

12

« En reekke af de mest centrale udfordringer og formal i affaldssektoren handteres bedst pa overnationalt niveau, og der bgr derfor tilstraebes
at finde lgsninger pa udfordringerne i EU regi.

« Det geelder bl.a. optimal modulering af gebyrer mhp. at fremme eco-design og handteringen af multinationale distanceseaelgere, som seelger
deres varer direkte til forbrugeren gennem globale platforme (Amazon, eBay mv.).
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Yderligere overvejelser og analyser, der kan arbejdes med i den videre proces

« Organiseringsanalysen udggr farste trin frem mod implementering af EPR for emballage Danmark ved udgangen af 2024. | den videre proces kan vidensgrundlaget
yderligere uddybes. Med input fra falgegruppen er udarbejdet en ikke-udtemmende liste over omrader, der kan overvejes i den videre proces.

IKKE UDTZMMENDE

Beskrivelse

» Kortleegning af emballagestramme: Kortlaegning mhp. bl.a. at belyse: i) hvordan Danmarks totale emballagemaengde
1 fordeler sig mellem husholdninger og erhvery, ii) hvordan emballagestramme indsamles (seerskilt eller sammen med
restaffald), iii) hvor stor en andel af affaldsstrammene der udgegres af emballage.

* Miljganalyse i relation til implementering af producentansvaret: Miljg-konsekvensanalyser af de forskellige strukturelle
2 elementer i affaldskeeden mhp. at fastlaegge, hvilke strukturelle elementer der i hgjest grad understatter hgj kvalitet i
genanvendelsen og minimering af downcyclet materiale.

» Fastleeggelse af hvem producenten er: Producentdefinitionen er pt. op til juridisk fortolkning. Det er vigtigt, at det i den

€ videre proces bliver defineret, hvem "producenten” er i det danske system for udvidet producentansvar. Undtagelser skal
ogsa afklares, herunder f.eks. hvordan lovgivningen forholder sig til private label produkter.
q « Producentansvarets indflydelse pa eksisterende ordninger: Det bgr afklares, hvordan producentansvaret spiller sammen
med eksisterende ordninger for emballage, herunder eksisterende tilbagetagningsordninger og pant-systemet.
« Fastleeggelse af gebyrmodulering: Afklaring af hvilket niveau emballagegebyrerne bgr defineres pa, sa de understatter
5 eco-design og produktion af baeredygtig emballage samtidig med, at moduleringen er finansielt baeredygtigt og administrativ

enkel.

» Design af tilsynsrollen: Det bgr belyses, om tilsynsrollen i det udvidede producentansvar deekkes af eksisterende
6 myndighedsorganer, om disse skal styrkes, eller om der skal oprettes nye tilsynsorganer. Det kan blandt andet afklares, om
tilsynsmyndigheden ogsa skal veere dataindsamler, eller om data skal indsamles af eksempelvis et clearinghouse.

 Ambition med det udvidede producentansvar: Fastleeggelse af ambitioner ift. systemets outcome f.eks.
7 genanvendelsesgraden, omkostningseffektivitet, grad af free-riding, miljgovervagning, administrativ simplicitet, stimulering af
konkurrence og innovation. Ambitionerne har indflydelse pa, hvordan systemet skal designes.
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Andelen af affald underlagt producentansvarsordninger stiger markant med direktivrevisionen

. Omfattet af eks. Helt/delvist omfattet
Deep-dive [l gpr ordninger af EPR for emballage

« Tre afi alt 27 affaldsfraktioner har i dag udvidet producentansvar, men med det nye emballagedirektiv vil yderligere 935.000 ton (emballage)affald blive omfattet af
producentansvarsordninger. Som fglge heraf ottedobles affaldsmaengden (ton) omfattet af EPR.

« De nuveerende EPR-systemer for elektronik (WEEE) og batterier (BAT) udgar en begreenset andel af den samlede affaldsmaengde (1 pct.), men har stor betydning
for miljg som fglge af deres indhold af saerligt miljgskadelige stoffer.

Danske affaldsfraktioner?
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Emballageaffald

1: Bilaffald er ikke medtaget, da det ikke er inkluderet i affaldsstatistikken. Angivelserne af, hvilke fraktioner, der helt/delvist bliver underlagt EPR for emballage er baseret pad Emballagestatistikkens (2016)
metodeafsnit, hvor det angives, hvilke affaldsfraktioner, der medregnes i udregningen af de enkelte emballagefraktioner. 2: Starstedelen af "andet affald” bestar af roejord (jord som stammer fra vask af roer).
Udover roejord rummer fraktionen ogsa kemikalieaffald til seerlig behandling. 3: Sgjlediagrammet er baseret pa en logaritmisk skala af illustrative hensyn
Kilder: Affaldsstatistikken 2016, Miljgstyrelsen; Emballagestatistikken 2016, Miljgstyrelsen
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Den eksisterende erfaring med producentansvarsordninger er primeaert fra WEEE og BAT

« Danmark har siden 2009 har udvidet producentansvar for bade elskrot (WEEE) og batterier (BAT). Begge systemer har karakter af hybrid
organisering, hvor producenterne er ansvarlige for handtering af batterierne i post-indsamlingsstadiet.

1

WEEE
(2006)

Ansvars- og rollefordeling. Producenterne har
det finansielle ansvar og dele af det operationelle
ansvar. Kommunerne etablerer indsamlings-
ordninger for husholdninger, og DPA-System
tildeler en andel af batterier til producenter og
importgrer til afhentning pa genbrugspladser.!
Omkostningsdeaekning. Producenterne skal bade
daekke omkostninger til handtering (inkl.

BAT
(2009)

EU indfgrte i 2006 et direktiv for
udvidet producentansvar for

elektronikaffald. WEEE-reglerne

imgdekommer direktivet.

WEEE-reglerne indebeerer, at
producenter og importgrer af elektrisk
udstyr skal organisere og finansiere
tilbagetagning og miljgbehandling af

elektronikaffald, samt indberette
oplysninger til et
producentansvarsregister.

EU indfgrte i 2009 et direktiv for
udvidet producentansvar for
batterier, hvilket i Danmark blev
implementeret gennem BAT.
BAT-reglerne indebeerer, at
producenter og importgrer af
batterier skal organisere og
finansiere tilbagetagning og
handtering af udtjente batterier og
akkumulatorer, samt registrere og
indberette oplysninger til et
producentansvarsregister.

Ansvars- og rollefordeling. Producenterne har
dele af det finansielle- og operationelle ansvar.
Kommunerne etablerer indsamlings-ordninger for
husholdninger, og DPA-System tildeler en gang
om aret en andel af elskrottet til producenter og

importgrer.

Omkostningsdaekning. Producenterne skal ikke
daekke omkostninger til indsamling af elskrot, men
de skal deekke omkostningerne til den

efterfglgende handtering.

Konkurrence blandt flere for-profit KO’er, der
tilbyder at varetage producenternes ansvar.

indsamling) udtjente batterier og

informationskampagner (full cost coverage).
Konkurrence blandt flere for-profit KO’er, der
tilbyder at varetage producenternes ansvar.

Tilsyn fagres af Miljgstyrelsen.

Producentansvar skal designes
saledes, at der i hgjere grad
prisdiskrimineres pa
materialeindhold end pa veegt
alene.

Der er behov for detail-
regulering af ansvar og roller i
snitflader mellem kommuner og
private aktgrer. Eksempelvis har
det for WEEE veeret uklart, om
kommunalt ansatte pa genbrugs-
pladser har skulle kompenseres
ifm. kontakt med WEEE.

Kommunernes indsamling
skal veere gkonomisk
transparent, sa
producenterne ved, hvad de
betaler for. Det tillader ogsa
omkostningsbenchmarking
og udbredelse af bedste
praksis.

1: For udtjente bil- og industribatterier og akkumulatorer gaelder det, at producenterne skal hente dem hos kunderne eller indga aftaler om overdragelse af producentansvaret
Kilder: Affaldsstatistikken 2016, Miljgstyrelsen; DPA-System.dk

47



BILAG

Indfgrslen af udvidet producentansvar skal ses i lyset af at Danmark allerede har en etableret og
velfungerende emballage-affaldssektor med adskillelige aktgrer og hgje genanvendelsesrater

Genanvendte ressourcer
i den cirkulaere gkonomi

 Affald - herunder emballage - ses i dag ikke som et (bi)produkt, der forgar, men som en ressource der kan genanvendes. En specifik emballages
livscyklus kan i den betragtning ses som gaende fra produktion og forbrug over indsamling og genanvendelse. Jo stgrre en andel af det anvendte

emballage der genanvendes, desto mindre er behovet for at anvende nye materialer.

Den samlede genanvendelsesprocent for emballage i Danmark er med den historiske definition 77 pct. Tallet deekker imidlertid over betydelige

forskelle pa tveers af fraktioner. Bl.a. genanvendes hele 94 pct. af papir- og papemballage, mens kun 36 pct. plastemballage genanvendes.

Den danske emballagecyklus

Genanvendelse ':"‘ > Emballage l!d

produktion

\ 4

(X
¥ 4

» Pafyldning

Sortering % Distribution HII

Indsamling /ﬂ\ P

husholdninger 0,355 mio. ton’

0,722 mio. ton

Separerede

A7) Indsamling K P FOI’bI’Ug
materialer WWWWW erhverv 0,580 mio. ton® 0,935 mio. ton| (hush. og erhverv) e

A

Mgl. udsortering/ 0,213 mio. ton _ @
forkert klassifikation Distancesalg

A A

| alt blev der i Danmark i 2016 produceret og importeret 0,935 mio. ton emballage svarende til 8 pct. af affaldsproduktionen.

Heraf blev 0,722 mio. ton (77 pct.) indsamlet til genanvendelse, mens 0,213 mio. ton manglede udsortering eller blev klassificeret forkert.

1) Splittet mellem emballageaffald fra hhv. husholdninger og erhverv er baseret pa det fraktionssplit, som defineres p& Emballagestatistikkens side 21-26. Disse udger 62pct. af produktionen af emballageaffald i
Emballagestatistikken og vurderes at veere repreesentative

Kilder: EUROPEN Factsheet, 2014; Affaldsstatistikken 2016, Miljgstyrelsen; Emballagestatistikken 2016, Miljgstyrelsen
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| den finansielle organiseringsmodel har kommunerne det operationelle ansvar i hele post-

forbruger stadiet af emballagecyklussen

» | den finansielle organiseringsmodel er producenternes ansvar udelukkende finansielt, mens alle operationelle opgaver er varetaget af kommunerne
(eller i kommunale udbud).

» Modellen nedenfor viser, at producenterne (pafyldere og importgrer) betaler til en monopolistisk KO, som videredistribuerer det aftalte belgb til de
kommunale affaldsoperatarer.

» Da belgbet, som KO’en betaler de kommunale affaldsoperatarer er fikseret, er udgiftssiden reguleret for KO’erne, hvilket begreenser fordelene ved
konkurrence. Det vurderes, at de positive effekter fra konkurrence i en finansiel model elimineres af ggede koordinationsproblemer.

Ansvarsomrader i emballagecyklussen i en finansiel organiseringsmodel

Provenu fra solgt genanvendt emballage

> Emballage
produktion

b

@
Import ‘s}

&  Tilsyn pkreeves

[ Kommunalt ansvar

=== Kommunale pengestramme
= == Producent pengestrgmme
Emballagestroamme

\ 4

Kompen-
sation

S

|
|
: Pafyldning

Gebyr

@

NS
¢

I
Gebyr [—-

Distribution m

Forbrug

A

B

(O
Distancesalg? @

1: Genanvendeligt erhvervsaffald er undtaget. 2: Distanceszelgere er palagt at betale et gebyr, men i praksis sker dette sjeeldent, hvorfor gebyrmarkeringen er udeladt af diagrammet.

Kilder: EUROPEN Factsheet, 2014
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| den operationelle organiseringsmodel har producenterne det operationelle ansvar i hele post-

forbruger stadiet af emballagecyklussen

» | den operationelle organiseringsmodel er bade det finansielle- og det operationelle ansvar varetaget af producenterne. Forskellen fra
hybridmodellen er, at indsamlingen af husholdningsemballagen ogsé varetages af producenterne i den operationelle model.

» De kollektive ordninger kan veere konkurrenceudsatte i den operationelle model. Det betyder, at flere kollektive ordninger tilbyder at varetage
producenternes udvidede ansvar for emballage. KO'erne kan vaere for-profit og konkurrere pa pris og kvalitet.

« Den kommunale rolle i den rene operationelle model er yderst begraenset. Tilsyn varetages af en central myndighed.

» Den operationelle model er sarbar overfor ugunstig udvaelgelse og free-rider problemer, hvorfor omfattende tilsyn er ngdvendigt.

@  Tilsyn pakreeves
_____ Producent pengestrgmme
— Emballagestrgemme
Import .\} ® [ Kommunalt ansvar

I rroducentansvar

Ansvarsomrader i emballagecyklussen i en operationel organiseringsmodel

I
€ del Emball | y, ©
enanvendelse .| Emballage- | o me .

(typisk eksport) " produktion Eﬂ N Pafyldning .“

I

I

En/flere KO'er —| Gebyr |—- v
Sortering Distribution m

Indsamling
husholdninger

Separerede Indsamling
materialer erhverv

A

Forbrug @

i < L0
Mgl. udsortering/ b ; 1 @
forkert klassifikation | Distancesalg

1: Distanceszelgere er palagt at betale et gebyr, men i praksis sker dette sjeeldent, hvorfor gebyrmarkeringen er udeladt af diagrammet.
Kilder:; EUROPEN Factsheet, 2014;
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Hybridmodellen har en snitflade, hvor ansvaret for emballagen overdrages fra producenter til

kommuner

» | nedenstadende eksempel pa en hybridmodel er det operationelle ansvar for emballagehandteringen delt mellem producenterne og kommunerne:
kommunerne er ansvarlige for indsamling, mens producenterne er ansvarlige for de efterfalgende opgaver.

» De kollektive ordninger kan veaere konkurrenceudsatte i den hybride model. Det betyder, at flere kollektive ordninger kan tilbyde at varetage
producenternes udvidede ansvar for emballage. KO’erne kan veere for-profit.

« Den kommunale rolle i den hybride model minder meget om WEEE- og BAT modellerne for udvidet producentansvar, hvor kommuner star for
indsamling af elskrot og batterier, og producenterne er ansvarlige i post-indsamlings fasen.

ader i ball kl i il i | ; : del @  Tilsyn pakraeves
Ansvarsomrader i emballagecyklussen i en tilpasset operationel organiseringsmode m e — — = Kommunale pengestramme

= = == == == Producent pengestrgmme

Import t} @ ——— Emballagestramme

[ Kommunalt ansvar
I roducentansvar

Genanvendelse
(typisk eksport)

q Pafyldning

|
I
Emballage |
I

produktion n
Gebyr

Kommunale r@% . [kompen- | HEIEEYOK: Gebyr

: affaldsoperatgare sation mm
Sortering —-=—

v
Indsamling /ﬂ\ <

husholdninger?

Distribution

A

Forbrug @

Separerede oy Indsamling P
materialer Wit erhvervi?2 x X

i < L0
Mgl. udsortering/ b ; 3 @
forkert klassifikation | Distancesalg

1: Den kommunale indsamling skal ikke omfattes af tilsynskrav, men der skal veere styringselementer pa plads, der incentiverer kommunerne til at indsamle effektivt 2: Genanvendeligt erhvervsaffald er undtaget.
3: Distanceseelgere er palagt at betale et gebyr, men i praksis sker dette sjaeldent, hvorfor gebyrmarkeringen er udeladt af diagrammet. Kilder:;; EUROPEN Factsheet, 2014;
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