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Forord

Denne rapport er udarbejdet ved Center for Samfundsvidenskabelig Miljgforskning (CE-
SAM), Aarhus Universitet, efter en samarbejdsaftale med Nordisk Ministerrads arbejdsgrup-
pe for produkter og affald (PA-gruppen). Rapporten markerer afslutningen af den farste del
af projektet om de nordiske slutbehandlingsafgifter pa affald. Formalet med forprojektet har
veeret at vurdere resultaterne af eksisterende gkonomiske veerdisaetningsundersggelser af de
samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling og af evalueringer af slutbe-
handlingsafgifterne pa affald i de nordiske lande.

Rapporten er udarbejdet af cand.oecon. Niels Dengsge. Forskningsprofessor Mikael Skou
Andersen ved Danmarks Miljgundersggelser (DMU) har veeret projektleder og bidraget med
mange nyttige kommentarer undervejs. Rapportens forfatter har pataget sig det faglige og
indholdsmaessige ansvar for den endelige udformning af rapporten. Nordisk Ministerrad og
repreesentanter i PA-gruppen kan saledes ikke tages til indteegt for rapportens betragtninger
og konklusioner.

Arhus, august 2001






Sammenfatning

Med indfarelsen af en afgift pA deponering af affald i Sverige i 2000 er der nu indfart en slut-
behandlingsafgift pa affald i fire nordiske lande. De miljgmaessige begrundelser for at indfgre
afgifterne har veeret, at man gnskede at begraense produktionen af affald og at age genan-
vendelsen af det affald, der blev produceret, sdledes at behovet for at deponere eller for-
breende affaldet blev reduceret. Selvom der ikke er tale om nogen egentlig nordisk model for
affaldsbeskatning, er der alligevel nogle spargsmal, som er af faelles interesse for aktgrerne
pa affaldsomradet i de forskellige lande. Dette geelder f.eks., hvilken starrelse satserne pa
slutbehandlingsafgifterne pa& affald ber have for at give affaldsproducenterne og
—behandlerne de rigtige incitamenter, og hvad de faktiske effekter af afgifterne har veeret?

Som Miljgverndepartementet i Norge har papeget, er en viden om de samfundsmaessige
skadesomkostninger ved affaldsbehandling en vigtig forudsaetning for at kunne sikre en kor-
rekt prisseetning og dermed give de rigtige incitamenter til at reducere produktionen af affald
eller til at genanvende det affald, der produceres. De nordiske slutbehandlingsafgifter pa
affald kan i den sammenhaeng opfattes som de nationale beslutningstageres forsgg pa at
prissaette disse omkostninger. Desuden er en systematisk indsamling af erfaringerne med
afgifternes miljgmaessige og gkonomiske effekter vigtig i forbindelse med myndighedernes
vurdering af egenskaberne ved de forskellige virkemidler i affaldspolitikken og i forbindelse
med den generelle opbygning af viden pa omradet. P& baggrund af rapporten vurderes det,
at savel gkonomiske veerdisaetningsundersggelser som evalueringer bgr indga i en systema-
tisk og kontinuerlig vurdering af gevinsterne og omkostningerne ved de enkelte landes af-
faldspolitik.

Til trods for at antallet af gkonomiske vaerdisaetningsstudier (‘economic valuation’) neermest
er eksploderet i de senere ar, er det kun et fatal af studierne, der vedrgrer affaldsbehandling.
Forud for indfgrelsen af slutbehandlingsafgifterne pa affald i de nordiske lande synes der
saledes kun at veere foretaget veerdisaetningsundersggelser af den norske afgift. Da de gen-
nemfarte veerdisaetningsstudier har afslgret store forskelle i de estimerede veerdier for de
samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling, har det ikke veeret muligt at
konkludere entydigt pa undersggelsernes resultater i forhold til satserne for afgifterne pa
slutbehandlingen af affald i de nordiske lande.

| forbindelse med litteraturstudiet af evalueringer af afgifterne er det lykkedes at finde frem til
en raekke danske og finske undersggelser. Dette heenger sammen med, at afgifterne i Norge
og Sverige er blevet indfart i de senere ar, og at evalueringer af de faktiske effekter af afgif-
terne fgrst kan forventes at foreligge efter nogen tid. | forbindelse med evalueringerne har
det veeret forsggt at vurdere de direkte effekter af afgifterne. Evalueringerne i Danmark og
Finland tyder pd, at afgifterne har haft en vis effekt pa affaldsbehandlingen, samtidig med at
omkostningsbelastningen ved afgifterne for f.eks. de fleste virksomheder har veeret beske-
den. | Danmark, som var det farste nordiske land, der indfgrte en slutbehandlingsafgift pa



affald i slutningen af 1980’erne, og som siden har haft de hgjeste satser for afgiften, er de
sammenlignelige afgiftspligtige affaldsmaengder blevet reduceret med mere end en fjerdedel,
siden afgiften blev indfgrt i 1987. Det er vanskeligt at vurdere, hvor stor en del af reduktionen
i de behandlede affaldsmaengder, som kan tilskrives slutbehandlingsafgiften pa affald, men
det skannes at ca. 3/4 af reduktionen kan tilskrives afgiften, hvilket understreger, at gkono-
miske incitamenter kan have betydelige effekter.

| rapporten er det beskrevet hvordan de eksisterende vaerdisaetningsundersggelser er ken-
detegnet ved usikkerhed og mangelfuld viden om de samfundsmaessige skadesomkostnin-
ger ved affaldsbehandling. Det er imidlertid ikke oplagt, hvilken veerdisaetningsmetode man
bar veelge, hvis man gnsker at gennemfgre nye veerdissetningsundersggelser. Selvom man
ved blot at overfgre veerdier for skadesomkostningerne fra undersggelser af andre omrader
og i andre lande til affaldsomradet i de nordiske lande (‘benefit transfer’) bade sparer tid og
penge, vurderes denne fremgangsmade ikke at vaere seerlig egnet, da vaerdierne kan veere
tids- og stedspecifikke, dvs. knyttet til bestemte perioder eller omrader. En anden mulighed
kunne veere, at man gennemfarte nye vaerdisaetningsundersggelser ved hjeelp af den betin-
gede veerdiseetningsmetode (‘contingent valuation’). Som det fremgar af rapporten, er meto-
den forholdsvis ressourcekraevende, og det er ngdvendigt med en meget omhyggelig ud-
formning af undersggelsen for at undga diverse fejlkilder. | stedet for at anvende et hus-
standspanel, som det ofte er tilfeeldet i forbindelse med betingede veerdisaetningsundersg-
gelser, kunne det derfor overvejes, om det er muligt at gennemfare nye veerdisaetningsun-
dersggelser ved, at man som udgangspunkt anvender et ekspertpanel til at vurdere de
samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling. Et ekspertpanel vil lgse pro-
blemet med den manglende viden, samtidig med at fremgangsmaden er mindre ressource-
kreevende sammenlignet med nogle af de gvrige metoder. En af ulemperne ved metoden er,
at der ikke vil veere tale om en repraesentativ undersggelse.



1. Indledning

Valget af malsaetninger og virkemidler indenfor affaldsomradet har vaeret diskuteret op igennem
1990’erne. Diskussionerne skyldes bl.a. et sammenfald mellem en hgj bevidsthed i befolknin-
gerne om miljg- og sundhedsmaessige forhold og behovet for at behandle de stadig stigende
affaldsmaengder i mange lande, som det er dokumenteret i en rapport fra Det Europeeiske Mil-
j@agentur (EEA, 2001: 99). | de senere ar har isaer gkonomer argumenteret for, at gkonomiske
analyser i hgjere grad bgr inddrages i forbindelse med beslutningerne om malsaetninger vedrga-
rende affaldsbehandling. Endvidere har mange gkonomer anbefalet, at man indferte gkonomi-
ske virkemidler som f.eks. slutbehandlingsafgifter pa affald, for at de samfundsmaessige ska-
desomkostninger ved affaldsbehandling blev integreret i affaldsproducenternes beslutning om
at producere og behandle affald.

Pr. ton Forbraending Deponering Forbraending Deponering
Nationale mgntenheder Euro

Danmark (DKK) 330 375 44 50

Finland (FIM) 90 15

Norge (NOK) 314 39

- grundafgift 79 10

- tillegsafgift 0-235 0-29

Sverige (SEK) 250 27

Tabel 1 Satser for slutbehandlingsafgifterne pa affald i de nordiske lande i 2001

Med indfgrelsen af en svensk afgift pa deponering af affald i 2000 er der nu er indfart en af-
gift pa affald i fire nordiske lande. Afgifterne er ideelt set et udtryk for, at man ogsa gnsker at
anvende princippet om at “forureneren betaler" pa affaldsomradet. | alle landene er der tale
om afgifter, som opkreeves efter den meengde affald, der slutbehandles, men da afgifterne
bade varierer med hensyn til afgiftsgrundlag og -niveau, jf. tabel 1, er der ikke tale om nogen
egentlig nordisk model for affaldsbeskatning. Feelles for landene er imidlertid en interesse for
spgrgsmalet om afgifternes udformning, herunder i hvilket omfang afgifterne afspejler de
samfundsmaessige skadesomkostninger ved behandlingen af et ekstra ton affald, som det
anbefales i den miljggkonomiske teori, og spgrgsmalet om de faktiske effekter af afgifterne.

Selvom antallet af gkonomiske veerdisaetningsundersggelser pa miljgomradet neermest er
eksploderet i de senere ar, er der stadig en udbredt uenighed om, hvorvidt undersggelserne
kan anvendes til at fastseette en samfundsgkonomisk optimal miljgmalsaetning eller starrel-
sen af en optimal miljgafgift. Derimod er der enighed blandt miljggkonomer om, at et vee-
sentligt argument for at indfgre en afgift pa udledning af forurening er, at afgiften vil kunne
medfgre en omkostningseffektiv reduktion i miljg- og sundhedsbelastningen fra produktion



og forbrug, dvs. at reduktionen i udledningerne sker ved de faerreste samfundsgkonomiske
omkostninger.

Den stigende interesse for gkonomiske veerdisaetningsstudier pa miljgomradet kan imidlertid
haenge sammen med, at reduktioner i udledningerne som falge af den gkonomiske aktivitet
ofte vil vaere forbundet med stigende marginale renseomkostninger og faldende marginale
skadesomkostninger. Eller at det med andre ord alt andet lige bliver dyrere, jo mere man
gnsker at reducere udledningerne, samtidig med at gevinsterne tilsvarende gradvist bliver
mindre. En gget anvendelse af gkonomiske veerdisaetningsundersggelser i beslutningspro-
cessen kan derfor ses som en naturlig fglge af, at der hidtil har veeret oplagte muligheder for
at opna miljgmaessige gevinster ved forholdsvis lave omkostninger, men at forskellen mellem
omkostningerne og gevinsterne ved en yderligere reduktion i udledningerne kan vaere blevet
mindre. Ngdvendigheden af at anvende gkonomiske veerdiseetningsstudier haenger endvide-
re sammen med, at der til dato ikke synes at veere udviklet bedre metoder til at integrere de
samfundsmaessige skadesomkostninger i den miljgpolitiske beslutningsproces. Den omfat-
tende og ofte berettigede kritik af de gennemfarte gkonomiske vaerdisaetningsstudier bar
imidlertid fare til, at undersggelsernes palidelighed og praecision forbedres.

Udover at foretage en vurdering af effekterne af de nordiske slutbehandlingsafgifter pa affald er
et af formalene med dette projekt at udvikle de eksisterende metoder til at vaerdiseette de sam-
fundsmaessige skadesomkostninger pa milijg og sundhed ved affaldsbehandling. Vurderingerne
af de faktiske effekter af afgifterne vil sammen med de gkonomiske veerdisesetningsundersggel-
ser udggre en teoretisk og metodisk ramme, som efterfglgende vil kunne anvendes i de natio-
nale vurderinger af de enkelte landes afgifter. Analyserammen vil endvidere kunne anvendes
mere generelt i forbindelse med evalueringer af andre afgifter og virkemidler i affalds- og miljg-
politikken. Tilsvarende vil nogle af resultaterne fra veerdiseetningsundersggelserne kunne over-
fares til undersggelser indenfor andre omrader.

Rapporten bestar af to dele. Den farste del omfatter kapitel 2, som vedrarer det teoretiske
grundlag for gkonomisk veerdisaetning af ikke-markedsomsatte miljggoder og en beskrivelse
af forskellige metoder til at foretage en gkonomisk veerdiseetning af de samfundsmeessige
skadesomkostninger pa miljg og sundhed, og kapitel 3, som er en gennemgang af en raekke
veerdisaetningsundersggelser af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbe-
handling. Den anden del, der omfatter kapitel 4, vedrgrer en vurdering af de faktiske effekter
af slutbehandlingsafgifter pa affald i de nordiske lande. | kapitel 5 konkluderes pa baggrund
af de foregdende kapitler, og der fremszettes et forslag til videre undersggelser.
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2. @konomisk veerdisaetning af ikke-markedsomsatte
miljggoder: teori og metode

2.1 Indledning

| dette kapitel beskrives nogle gkonomiske veerdissetningsmetoder til at beregne de sam-
fundsmaessige skadesomkostninger ved den gkonomiske aktivitet p& miljg og sundhed. Ud-
gangspunktet er, at der altid finder en vurdering af de miljg- og sundhedsmaessige effekter
sted i den politiske beslutningsproces, og at en eksplicit vurdering i form af en gkonomisk
veerdiseetning kan vaere en made at forbedre beslutningsgrundlaget pa i forhold til de impli-
citte vurderinger, samtidig med at gennemsigtigheden af en beslutning gges (van Beukering
et al., 1998: 57). En yderligere fordel ved gkonomiske vaerdisaetningsundersggelser er, at de
ger det muligt at sammenligne gevinsterne ved en reduktion i de samfundsmaessige skades-
omkostninger med de finansielle omkostninger, der traditionelt indgar i beslutningsgrundlaget
for den gkonomiske aktivitet.

Milijggkonomer har leenge kritiseret, at der pA mange omrader ikke sker nogen prissaetning af
de samfundsmaessige skadesomkostninger ved produktion og forbrug. | Sverige udkom sa-
ledes allerede i 1968 Erik Dahméns bog Satt pris pa miljon, der fa ar efter blev oversat til
dansk (Dahmén, 1970). Selvom de fleste er enige i, at det ofte er for lavt at seette skadesom-
kostningerne ved forskellige udledninger til O, er det imidlertid vanskeligt at vurdere, hvilken
pris, der i s& fald er den korrekte. Der er saledes stor forskel pa at kunne tegne to kurver, der
viser de marginale skades- og renseomkostninger i forbindelse med en gkonomisk aktivitet,
og at kalde kurvernes skaeringspunkt for den optimale forurening, og pa empirisk at bestem-
me kurvernes udseende (Strgjer Madsen et al., 1988: 149). Til at besvare spgrgsmalet har
gkonomer udviklet forskellige veerdissetningsmetoder, hvor de forsgger at afdeekke individers
preeferencer for et miljggode for efterfalgende at anvende dem i den politiske beslutnings-
proces.

2.2 Det teoretiske grundlag for gkonomisk veerdiseetning

Grundlaget for gkonomisk veerdisaetning er den velfeerdsgkonomiske teori med dens utilitari-
stiske tankegang. Kritikken af den bagvedliggende neoklassiske gkonomiske teori kan derfor
ogsa rettes mod gkonomiske veerdiseetningsundersggelser. Dette geelder f.eks. for de
grundleeggende, idealiserede forudsaetninger om:

nyttemaksimerende agenter
veldefinerede preeferencer
perfekt information, og
fuldkommen konkurrence
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Som det fremgar af de fglgende kapitler, er disse forudsaetninger aldrig opfyldt. Hvorvidt folk
handler rationelt eller ej, og om de forsgger at maksimere deres egennytte eller blot at opna
en vis tilfredsstillelse i deres beslutninger (‘satisfice’), har laeenge veeret stridspunkter i en
omfattende diskussion i den gkonomiske teori. Med seerlig relevans for veerdisaetningsunder-
sggelser har gkonomer og psykologer endvidere stillet spgrgsmal ved, om de adspurgte i
f.eks. betingede veerdissetningsundersggelser overhovedet har veldefinerede praeferencer
for mange miljggoder (Diamond og Hausman, 1994: 63).

Mange veerdisaetningsundersggelser er, som det fremgar af gennemgangen af de gennem-
forte veerdiseetningsundersggelser af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved af-
faldsbehandling i kapitel 3, kendetegnet ved usikkerhed og mangelfuld viden. Den udbredte
uenighed blandt miljggkonomer om mulighederne for at anvende gkonomiske veerdiseet-
ningsstudier til f.eks. at fastsaette en optimal miljgmalsaetning eller stgrrelsen af en optimal
miljgafgift, skyldes formentlig forskellige vurderinger af mulighederne for at fare en sam-
fundsgkonomisk optimal eller en omkostningseffektiv miljgpolitik. Kravet om at fare en opti-
mal politik er af nogle af de mest fremtreedende miljggkonomer gennem tiderne blevet be-
tegnet som et udtryk for pervers perfektionisme:

"... the rationale for the imposition of environmental standards is clear, and it
seems to us that the rejection of such crude measures on the ground that
they will probably violate the requirements of optimality may well be consid-
ered a kind of perverse perfectionism" (Baumol og Oates, 1988: 176).

Ifalge Baumol og Oates (1988) er der en raekke teoretiske og praktiske indvendinger mod at
forsgge at fastseette en optimal miljgafgift.! For det farste er indfgrelsen af en udledningsaf-
gift, der svarer til de marginale skades- og renseomkostninger i optimum, kun optimal i en
fuldkommen konkurrence gkonomi. Det forudsaettes saledes implicit, at der ikke er andre
markedssvigt i gkonomien end de negative eksternaliteter fra forurening. Hvis miljgafgiften
teenkes indfgrt i en gkonomi, hvor der, som det er tilfeeldet i de nordiske landes gkonomier,
findes andre markedssvigt i form af f.eks. monopoler eller monopolistisk konkurrence, eller
hvor priserne pa de markedsomsatte goder som fglge af eksisterende skatter og afgifter ikke
blot er et udtryk for udbud og efterspgrgsel af godet, skal der i teorien tages hgjde for de for-
vridende effekter p& priserne heraf i forbindelse med udformningen af afgiften.” For det andet
vil et forsgg pa at fastseette de marginale samfundsmeessige skadesomkostninger ved en
forurenende aktivitet medfare naermest uoverkommelige informationskrav:

! Afgiften kaldes ogsé en Pigou-skat efter den engelske gkonom A. C. Pigou, der som en af de far-

ste ved hjeelp af en gkonomisk analyse i begyndelsen af forrige arhundrede forklarede, hvordan fo-
rureningsproblemer kan opsta som fglge af markedssvigt, samtidig med at han foreslog en lgsning
af problemerne ved at indfgre afgifter p de forurenende udledninger.

Da miljgafgifter bade kan have en miljgeffekt og en provenumaessig effekt i form af indteegter til
staten, kan forvridningerne som fglge af en miljgafgift have betydning for starrelsen af satserne af
en optimal miljgafgift. Problemstillingen, der er beskrevet naermere i Christiansen (1996: 346), er
ikke behandlet yderligere i denne rapport.
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"Prohibitive information requirements not only plague centrally directed envi-
ronmental programs, they raise similar difficulties for the calculation of opti-
mal Pigouvian taxes and subsidies (...) The optimal tax level on an external-
ity-generating activity is not equal to the marginal net damage it generates
initially, but rather to the damage it would cause if the level of the activity had
been adjusted to its optimal level (...) The relevance of this point for our pre-
sent discussion is that it compounds enormously the difficulty of determining
the optimal tax and benefit level. If there is little hope of estimating the dam-
age that is currently generated, how much less likely it is that we can evalu-
ate the damage that would occur in an optimal world that we have never ex-
perienced or even described in quantitative terms (...) There seems to be no
general way in which we can get the information necessary to implement the
Pigouvian tax-subsidy approach to the control of externalities® (Baumol og
Oates, 1988: 160-161).

Hvor den farste indvending om forvredne priser maske mest er af teoretisk interesse, er den
anden indvending om de uoverkommelige informationskrav imidlertid af helt afggrende be-
tydning for mulighederne for at fastseette satserne af en optimal miljgafgift. Som det fremgar
af gennemgangen af veerdisaetningsundersggelserne af de samfundsmaessige skadesom-
kostninger ved affaldsbehandling i kapitel 3, er det uhyre vanskeligt at vurdere de samlede
omkostninger ved de faktiske udledninger seerlig preecist. Det forekommer derfor ikke saerlig
sandsynligt, at nogen skulle veere i stand til at vurdere disse omkostninger mere praecist i en
teenkt, optimal situation.

Forklaringen pa de urealistiske forudsaetninger er, at gkonomer ofte anvender et ideelt, teo-
retisk udgangspunkt for deres analyser. Analyserne ma derfor efterfglgende ngdvendigvis
udvides med mere realistiske forudsaetninger for at kunne anvendes til at belyse forhold i en
betydeligt mere kompliceret virkelighed.

Kritikken af den traditionelle miljggkonomiske tilgang til veerdissetning af ikke-
markedsomsatte miljggoder er blevet fremfgrt af bade traditionelle miljggkonomer og af til-
haengere af f.eks. den gkologisk gkonomiske tilgang og af mange ikke-gkonomer. Selv om
det, som det fremgar af de fglgende kapitler, er muligt at kritisere de eksisterende veerdisaet-
ningsmetoder og -undersggelser pa en lang raekke omrader, er der tilsyneladende ikke ble-
vet udviklet alternative metoder, som kan anvendes i stedet for. Lgsningen pa problemerne
synes derfor at veere at forbedre de eksisterende metoder i fremtidige veerdisaetningsunder-
sggelser.

® "There may be particular instances where careful analyses can produce some rough estimates of

benefit and costs that can serve as the basis for a Pigouvian tax" (oprindelig fodnote).
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2.3 Forskellige metoder til sgkonomisk veerdisaetning af samfundsmaessi-
ge skadesomkostninger pa miljg og sundhed

Miljggkonomer har i de seneste artier udviklet en raekke metoder til at veerdisaette befolknin-
gens praeferencer for miljggoder. Betegnelsen "ikke-markedsomsatte miljggoder” anvendes
ofte i veerdisaetningslitteraturen for at preecisere, at der er tale om offentlige goder, som der
ikke umiddelbart eksisterer et marked for. | dette afsnit er en raekke af de metoder, der har
veeret anvendt i forbindelse med gkonomiske veerdisaetningsstudier vedrgrende affaldsbe-
handling, beskrevet naermere.

En grov inddeling af de gkonomiske veerdiseetningsstudier fordeler studierne efter, om de
gkonomiske veaerdier kan udledes pa baggrund af en observeret adfaerd pa et eksisterende
marked, f.eks. ved at undersgge priserne pa et boligmarked (husprismetoden) eller ved
hjeelp af en betinget vaerdisaetningsundersggelse, hvor veerdierne afdaekkes ved at spgrge til
befolkningens betalingsvillighed for et miljggode i en hypotetisk situation. Endelig kan man
forsgge at beregne de samfundsmaessige skadesomkostninger pa baggrund af de faktisk
afholdte omkostninger til f.eks. at forebygge eller helbrede sundhedseffekterne af en gkono-
misk aktivitet. Da en vurdering af de transportomkostninger, som er forbundet med at na
frem til en bestemt naturlokalitet, ikke er relevant i forhold til en veerdiseetning af de sam-
fundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling, er rejseomkostningsmetoden
ikke beskrevet naermere.

2.3.1 Husprismetoden

Ved at undersgge forskellene i priserne péa et boligmarked er det i princippet muligt at foreta-
ge en gkonomisk veerdisaetning af ulemperne for lokalbefolkningen i et omrade omkring
f.eks. et affaldsbehandlingsanlaeg i form af bl.a. stgj, lugt, forringet luftkvalitet og tab af et
landskabs skgnhedsveerdier. P& baggrund af variationer i boligpriserne forsgges det ved
hjeelp af en statistisk undersggelse at isolere effekten af placeringen af et affaldsbehand-
lingsanleeg pa boligpriserne for at vurdere, om der er en sammenhaeng mellem afstanden til
anlaegget og boligens pris. Jo taettere boligen ligger pa affaldsbehandlingsanlaegget, jo lave-
re vil boligpriserne alt andet lige veere, hvis lokalbefolkningen vurderer, at der er ulemper
forbundet med placeringen af anlaegget.

Den umiddelbare fordel ved husprismetoden er, at man i beregningerne af huspriserne som
en funktion af afstanden til et affaldsbehandlingsanleeg tager udgangspunkt i en faktisk ad-
feerd pa et eksisterende marked. En af ulemperne er imidlertid, at det kan vaere vanskeligt at
isolere borgernes veerdiseetning af ulemperne ved affaldsbehandlingsanleegget i forhold til de
mange faktorer, der har indflydelse pa boligens pris (boligens starrelse, boligens stand og
boligens beliggenhed i forhold til andre faciliteter) og andre faktorer som f.eks. den generelle
gkonomiske udvikling.
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2.3.2 Betinget veerdisaetning

Formalet med at anvende den betingede veerdisaetningsmetode er at vurdere borgernes
veerdisaetning af et ikke-markedsomsat miljggode ud fra deres erkleerede betalingsvillighed
(willingness to pay’ (WTP)). | modsaetning til husprismetoden bygger metoden saledes ikke
pa en faktisk adfeerd. En betinget veerdiseetningsundersggelse gennemfares som en inter-
viewundersggelse af betalingsvilligheden hos en raekke borgere, der indgar i et repreesenta-
tivt udvalgt husstandspanel. De adspurgte kan f.eks. blive bedt om at vurdere deres beta-
lingsvillighed for en reduktion i udledningerne fra et affaldsbehandlingsanleeg, eller om at
vurdere hvilken kompensation de er villige til at acceptere for en gget udledning fra affalds-
behandlingsanlaegget ('willingness to accept’ (WTA)).

En af de veesentligste fordele ved den betingede vaerdisaetningsmetode er, at det tilsynela-
dende er den eneste veerdiseetningsmetode, der kan omfatte mange forskellige veerdier.
Imidlertid er der ogsa en raekke ulemper forbundet med metoden. Undersggelser af gen-
nemfarte betingede veerdisaetningsstudier af milijggoder har saledes vist, at der kan vaere en
sakaldt indlejringseffekt (embedding’) dvs. at de adspurgtes betalingsvilligheder er afhaengig
af den ramme, som godet preesenteres i. Endvidere kan de pastaede betalingsvilligheder
afheenge af den made, som spgrgsmalene er udformet pa, f.eks. som abne spgrgsmal eller
som ja/nej-spargsmal.* | forhold til &bne spargsmaél i betingede veerdisaetningsundersggelser
er det endvidere et generelt problem, at en stor andel af de adspurgte i protest svarer, at
deres betalingsvillighed er 0, samtidig med at en lille andel svarer, at deres betalingsvillighed
er ekstremt hgj. Selv en meget lille andel med ekstremt hgje veerdier kan derfor have en be-
tydelig indflydelse p& den gennemsnitlige betalingsvillighed (Carson, 2000: 1416). | Keiding
(1988: 13) kritiseres det, at resultaterne af mange veerdiseetningsundersggelser preesente-
res som en gennemsnitlig betalingsvillighed, der ikke har nogen oplagt fortolkning. Hvad man
derimod har brug for at vide noget om, er ifalge Keiding hele kurven for de samlede beta-
lingsvilligheder.

Endelig er det ikke de adspurgtes faktiske betalingsvillighed i en konkret situation, men deres
pastaede betalingsvillighed i en hypotetisk situation, som afslgres i forbindelse med en be-
tinget veerdisaetningsundersggelse. Undersggelser af betalingsvillighederne, som fremkom-
mer i forbindelse med betingede veerdiseetningsundersggelser, har vist, at metoden har en
tendens til at overvurdere den faktiske betalingsvillighed.®

2.3.3 Forebyggelses- og helbredelsesomkostninger

Forurening kan medfare en gget risiko for sygdom eller ligefrem dgdsfald. De omkostninger,
der er forbundet med at forebygge eller helbrede sundhedseffekterne af en gkonomisk akti-

* lfglge Jordal-Jergensen (1994: 29) er der fundet dobbelt s& store betalingsvilligheder, nar der

bruges ja/nej-spgrgsmal, som nar der bruges abne spgrgsmal.
®  Jordal-Jgrgensen (1995: 22-26).
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vitet, kan derfor anvendes til at beregne de samfundsmaessige skadesomkostninger ved ak-
tiviteten. | forbindelse med beregningerne af vaerdisaetningen af sendringer i sygdoms- og
dadsrisiko anvendes forskellige statistiske begreber bl.a. "veerdien af et statistisk liv’ ("Value
of a Statistical Life’ (VSL)), som er et udtryk for en gruppe individers betalingsvillighed for en
reduktion i dgdsrisikoen (Mgller, 1996: 385-391).

2.4 Sammenfatning

Litteraturen om gkonomisk veerdisaetning af de samfundsmaessige skadesomkostninger pa
miljg og sundhed er meget omfattende, og antallet af veerdisaetningsundersggelser er naer-
mest eksploderet i de senere ar. Iseer metoderne til at foretage betingede vaerdisaetningsun-
dersggelser anvendes i stadig stigende grad. De gennemfgrte undersggelser er imidlertid
blevet genstand for en omfattende kritik. Mange har saledes sat spgrgsmalstegn ved, om de
adspurgte overhovedet har veldefinerede preeferencer for de miljggoder, der spgrges om.
Endvidere er det blevet kritiseret, at hypotetiske spargsmal blot farer til hypotetiske svar, og
at det ikke er borgernes faktiske betalingsvillighed, der kommer frem i forbindelse med un-
dersggelserne.

Nar det overhovedet har vaeret ngdvendigt at udvikle veerdisaetningsmetoderne skyldes det,
at mange miljggoder har karakter af at veere offentlige goder, hvor der ikke findes et marked
for godet. Markedsmekanismerne vil derfor ikke automatisk farer til, at der opstar en pris pa
godet ved hjeelp af udbud og efterspgrgsel. Det er dog vigtigt at forsta, at gkonomisk vaer-
disaetning af ikke-markedsomsatte miljggoder er en made at male befolkningens preeferen-
cer for miljggoderne pa og ikke et forsgg pa at veerdissette miljggodet i sig selv (Pearce og
Seccombe-Hett, 2000: 1421). Endvidere er det afggrende, at gkonomisk veerdiseetning ikke
opfattes som selve beslutningsgrundlaget men som et rent gkonomisk studie af de sam-
fundsmaessige effekter af en gkonomisk aktivitet, der kan veere med til at forbedre beslut-
ningsprocessen. Selv om gkonomisk effektivitet er et vigtigt kriterium, er det ikke det eneste,
som beslutninger treeffes efter. F.eks. kan fordelingen af fordele og ulemper mellem forskelli-
ge indkomster eller generationer veere afgagrende for, hvilken politisk beslutning, der treeffes.

Sandsynligheden for, at de politiske beslutningstagere er i stand til at treeffe en samfunds-
gkonomisk korrekt beslutning uden at foretage en samfundsgkonomisk analyse, herunder en
veerdisaetning af miljggoder, er ifglge Johansson og Mattsson (1988: 10) ikke seerlig stor. Det
er imidlertid kompliceret at afgare, hvilken veerdiseetningsmetode man bgr veelge, da det ikke
er muligt at opstille en entydig rangordning af metoderne efter, hvor palidelige, fuldsteendige
og informationskraevende, de er (Folmer og lerland, 1989: 8).
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3. @konomisk veerdisaetning af de samfundsmaessige
skadesomkostninger ved affaldsbehandling

3.1 Indledning

| dette kapitel beskrives de vaesentligste resultater af en raekke gkonomiske vaerdisaetnings-
undersggelser af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling pa miljg
og sundhed. Et af formalene med at foretage gkonomiske veerdisaetningsundersggelser kan
veere at bruge resultaterne i forbindelse med udformningen af en miljgafgift. Af direkte rele-
vans for de nordiske slutbehandlingsafgifter pa affald kan det naevnes, at den engelske afgift
pa deponering af affald ofte fremhaeves som et eksempel pd, hvordan veerdisaetningsstudier
er blevet brugt i forbindelse med beslutninger om udformningen af en afgift.° Forud for indfa-
relsen af slutbehandlingsafgifterne pa affald i de nordiske er der kun foretaget vaerdiszet-
ningsundersggelser i Norge. Satserne for den norske slutbehandlingsafgiften er imidlertid
ikke et udtryk for de samlede samfundsmeessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling,
men er fgrst og fremmest beregnet udfra en veaerdiseetning af udledningerne af metan ved
deponering og en reekke giftstoffer ved forbreending.” Som det fremgar af tabel 5, der inde-
holder de seneste beregninger af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbe-
handling foretaget af ECON Senter for gkonomisk analyse for Miljgverndepartementet i Nor-
ge, er det af afggrende betydning, hvilke udledninger fra affaldsbehandling, der indgar i be-
regningerne.

Ifalge Miljgverndepartementet (2000: 2) er en viden om de samfundsmaessige skadesom-
kostninger ved affaldsbehandling en vigtig forudseetning for at sikre en korrekt prissaetning
og dermed give affaldsproducenterne og -behandlerne de rigtige incitamenter til at reducere
produktionen af affald eller til at genanvende det affald, der produceres. De nordiske slutbe-
handlingsafgifter pa affald kan i den sammenhaeng opfattes som de nationale beslutningsta-
geres forsgg pa at prissaette disse omkostninger.

| et litteraturstudie af sundhedseffekterne ved forbreending af affald, der blev gennemfart af
Institute for Environment and Health ved Leicester Universitetet, naevnes der en reekke grun-
de til, at der kun er offentliggjort fa undersggelser af de samlede lav-dosis pavirkninger af
mennesker ved de nuvaerende affaldsforbraendingsanleeg. For det fgrste vedrgrer de fleste
undersggelser effekterne pa dyr eller pa ansatte pa affaldsforbreendingsanlaeg, der har veeret

® “Monetary benefits and damage studies are also being used to inform decisions about and the

design of possible market-based instruments in other sectors. This is notable in the case of waste:
the initial setting of the U.K. landfill tax was based on monetary estimates of environmental costs,
and a further study on disamenity costs has recently been commissioned for revision of the tax"
(Pearce og Seccombe-Hett, 2000: 1422).

"Ved utformningen av avgiften ble det tatt utgangspunkt i en verdsetting av miljgkostnadene ved
utslipp av metangass fra avfallsdeponi og utslipp av helse- og miljgskadelige kjemikalier fra
avfallsforbrenning” (Miljgverndepartementet, 1999: 13).
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udsat for starre pavirkninger af de enkelte stoffer. For det andet er det vanskeligt at vurdere
effekten af stofferne i forbindelse med udledningerne fra affaldsforbreending, da stofferne
allerede findes i miljget. Endelig omfatter de fleste undersggelser udledningerne fra aeldre
forbreendingsanlaeg (Institute for Environment and Health, 1997: 4).

3.2 Veerdiseetningsundersggelser ved hjeelp af husprismetoden

| dette afsnit gennemgas resultaterne af veerdisaetningsundersggelser af de samfundsmees-
sige skadesomkostninger ved placeringen af et affaldsbehandlingsanlaeg ved hjeelp af hus-
prismetoden.

Brisson og Pearce (1995)

| Brisson og Pearce (1995) er der foretaget et litteraturstudie af nogle amerikanske undersg-
gelser af tab af et landskabs sk@nhedsveerdier ('disamenity’) som faglge af placeringen af et
affaldsbehandlingsanleeg ved hjeaelp af husprismetoden. Af husprisundersggelserne fremgik
det, at afstanden til et affaldsbehandlingsanlaeg har en betydelig effekt p& huspriserne, og at
effekten pa huspriserne kan observeres i en afstand af op til 4 amerikanske miles (1 amr.
mile = 1.852 meter) fra anleegget, hvorefter effekten vurderes at veere ubetydelig. Generelt
viste undersggelserne, at huspriserne steg med 5-7 pct., for hver gang afstanden til affalds-
behandlingsanlaegget blev gget med 1 amr. mile. Undersggelser af effekten af meget korte
afstande til et anlaeg viste, at huspriserne kunne veere op til 30 pct. mindre.

3.3 Veerdiseetningsundersggelser ved hjeelp af den betingede veerdiseet-
ningsmetode

| dette afsnit gennemgas resultaterne af en raekke vaerdisaetningsundersggelser af de sam-
fundsmaessige skadesomkostninger ved hjeelp af den betingede vaerdisaetningsmetode.

Brisson og Pearce (1995)

| Brisson og Pearce (1995) er der ligeledes foretaget et litteraturstudie af 3 amerikanske un-
dersggelser af tab af et landskabs skgnhedsveerdier ('disamenity’) som falge af placeringen
af et affaldsbehandlingsanleeg ved hjeelp af den betingede veerdissetningsmetode. | den mest
relevante undersggelse for europaeiske forhold blev det pa baggrund af besvarelserne fra
150 husholdninger beregnet, at deres gennemsnitlige betalingsvillighed pr. ar for, at et af-
faldsdeponi var placeret et andet sted, var pa 260 USD (malt i 1992-USD). Af undersggelsen
fremgik det endvidere, at betalingsvilligheden faldt med afstanden til affaldsdeponiet. De
husholdninger, der boede mindre end 1 amr. mile fra affaldsdeponiet, havde saledes en be-
tydeligt hgjere betalingsvillighed end husholdninger, der boede 2-3 amr. mile fra deponiet.
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Lake, Bateman og Parfitt (1996)

| en betinget veerdisaetningsundersggelse blev 285 af de 1.400 husholdninger i Hethersett,
South Norfolk, spurgt om deres betalingsvillighed for en eksisterende indsamlingsordning af
papir-, metal-, glas- og plastikaffald til genanvendelse. Af besvarelserne fremgik det, at 108
af de adspurgte husholdninger, eller hvad der svarer til 38 pct., ikke ville betale noget. Pa
baggrund af besvarelserne fra de gvrige husholdninger blev det beregnet, at den gennem-
snitlige betalingsvillighed for alle adspurgte husholdninger var £36 pr. ar. Da det forventedes,
at indsamlingsordningen ville medfare, at der blev indsamlet 190 ton affald pr. ar, blev hus-
holdningernes veerdiseetning af 1 ton affald indsamlet til genanvendelse omregnet til £260
(Lake et al., 1996: 240-252).°

Huhtala (1996 og 1999)

| omradet omkring Helsinki i Finland blev der i begyndelsen af 1990’erne gennemfart en be-
tinget veerdisaetningsundersggelse af befolkningens praeferencer for, at affaldsbehandlingen i
fremtiden blev baseret pa genanvendelse eller forbraending, i stedet for det eksisterende
affaldsdeponi, som i lgbet af kort tid ville veere fyldt op. 67 pct. af de adspurgte husholdninger
returnerede spgrgeskemaet med deres besvarelser, og ved hjeelp af en regressionsanalyse
blev husholdningernes gennemsnitlige betalingsvillighed pr. maned estimeret til at vaere 60
FIM for forbreending og 70 FIM for genanvendelse.’ | Huhtala (1996: 3) tolkes dette resultat
som et udtryk for husholdningernes vurdering af de samfundsmaessige fordele ved genan-
vendelse.'°

| van Beukering (2000: 24) er den gennemsnitlige mer-betalingsvillighed for genanvendelse i
forhold til forbreending beregnet til 81 euro (480 FIM) pr. ton p& baggrund af de beregnede
betalingsvilligheder i Huhtala og oplysninger om, at finske husholdninger i gennemsnit pro-
ducerer 250 kg affald pr. &r. **,** Dette belgb er altsd udtryk for den &rlige mer-betaling som
finske husholdninger vil acceptere som meromkostning ved genanvendelse set i forhold til
traditionel bortskaffelse. Belgbet™® kan ikke umiddelbart sammenlignes med den finske afgift

“Applying our household mean WTP estimate (including zero-bidders) of £35,69 across 1400
households covered by the scheme gives an aggregate benefit value of about £50 000 per annum.
From our survey we estimate that over 190 tonnes of recyclables would be collected through the
scheme annually implying a benefit evaluation of £260 per tonne of materials recycled” (Lake et al.,
1996: 251-252).

“The results indicate that people would pay roughly FIM 60 for incineration and FIM 70 for recycling
per month per household in addition to the reference price, or the cost of the alternative, non-
preferred disposal option” (Huhtala, 1999: 35).

"The results of a recent contingent valuation (CV) study are used to measure the non-market bene-
fits from recycling (...) ... and here its use is justified to account for the non-market benefits that
consumers associated with recycling" (Huhtala, 1996: 3 og 10).

™ ((1000/250)*120) = 480 FIM pr. ton

12 se kommentar til van Beukerings oplysninger om affaldsproduktionen i forbindelse med omtalen af
affaldsproduktionen i Sverige i Sterner og Bartelings (1999).

3 ((1000/250)*120) = 480 FIM pr. ton

10

19



pa 90 FIM pr. ton affald, der deponeres pa kommunale anleeg, da det tillige skal vurderes i
forhold til den fordyrelse af den gebyrfinansierede affaldsbehandling, som genanvendelsen
vil medfare. Her vil der pa& basis af den opgjorte betalingsvillighed foruden afgiften vaere
plads til en fordyrelse pa op til 420 FIM pr. ton som falge af genanvendelsesaktiviteten.

Garrod og Willis (1998)

| Garrod og Willis (1998) undersgges en lokalbefolknings betalingsvillighed for en reduktion i
ulemperne ved at bo teet pa et etableret affaldsdeponi. P4 baggrund af en betinget vaer-
diseetningsundersggelse blev det beregnet, at de adspurgte husholdningers betalings-
villighed for 50 faerre dage med lugt- og stavgener var £13 pr. ar. Den lave betalingsvillighed
blev udlagt som et udtryk for, at lokalbefolkningen havde lzert at leve med affaldsdeponiet, og
at de kun i ringe grad blev pavirket af anlaegget (Garrod og Willis, 1998: 83).

Sterner og Bartelings (1999)

| en svensk undersggelse af hvilke faktorer, som pavirkede affaldshandteringen i hushold-
ningerne i Varberg, indgik der et spgrgsmal om husholdningernes arlige betalingsvillighed for
en miljgvenlig affaldsbehandling.** Kun 57 pct. af de adspurgte svarede pa spgrgsmalet, dvs.
at 43 pct. ikke kunne eller ville svare pa det. Af de husholdninger, som svarede, var svaret 0
SEK fra omkring 60 pct., hvilket medfarer, at mindre end hver fijerde husholdning tilkende-
gav, at de havde en positiv betalingsvillighed.' Den hgjeste betalingsvillighed var 2.000
SEK, mens den gennemsnitlige betalingsvillighed blev beregnet til 400 SEK pr. ar (Sterner
og Bartelings, 1999: 485-486).

| van Beukering (2000: 24) er den gennemsnitlige betalingsvillighed for en miljgvenlig af-
faldsbehandling beregnet til 46 euro pr. ton pa baggrund af de beregnede betalingsvillighe-
der i Sterner og Bartelings (1999) og oplysninger om, at svenske husholdninger i gennemsnit
producerer 242 kg affald pr. &r.*® Man kan ikke umiddelbart foretage en meningsfuld sam-
menligning af dette belgb, der svarer til 1.650 SEK pr. ton,*” med den svenske afgift pa de-
ponering af affald pad 250 SEK. Men differencen pa 1400 SEK pr. ton kan ses som den arlige
meromkostning, som husholdningerne er villige til at acceptere pa affaldsgebyret som falge

“We therefore asked the following question: How much more are you willing to pay in yearly fees so
that another organization (such as the county council) would be responsible for taking care of the
waste and recycling problem? The purpose of this question was to ascertain how much people
would be willing to pay — in cash — for an environmentally sound waste management without any
effort or work on their behalf” (Sterner og Bartelings, 1999: 484-485).

5 ((100-60)/100%(57/100))*100 pct. = 23 pct.

1 “For the municipality Varberg (Sweden), Sterner and Bartelings (1999) determine the annual cost-
based and time-based WTP of a household to recycle through a CVM study at 46 euro and 290
euro, respectively. Given the average waste generation of 242 kilograms per household, this esti-
mates implies the respective WTPs are calculated at 192 euro and 1200 euro per ton household
waste” (van Beukering, 2000: 24).

" ((1000/242)*400) = 1.653 SEK pr. ton
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af gget genanvendelse. Safremt den faktiske meromkostning er vaesentligt lavere end dette
belgb, vil det veere muligt at forhgje affaldsafgiften tilsvarende.

Oplysningerne i van Beukering (2000) om affaldsproduktionen i Finland og Sverige fore-
kommer at veere meget lavt sat. Til sammenligning kan det naevnes, at produktionen af hus-
holdningsaffald i Danmark i 1999 var 558 kg pr. indbygger og 1.223 kg pr. husstand. Produk-
tionen af dagrenovation var 313 kg pr. indbygger og 687 kg pr. husstand (Miljgstyrelsen,
2000: 39). Jo stagrre affaldsproduktionen vurderes at veere, jo lavere vil husholdningernes
beregnede betalingsvillighed pr. ton veere.

Bonnieux og Desaigues (2000)

Af en fransk betalingsvillighedsundersggelse blandt husholdninger i udvalgte omrader i Paris
fremgik det, at kun 45 pct. af de adspurgte vidste, at deres affald blev forbreendt pa et neer-
liggende affaldsforbreendingsanlaeg, og at mindre end 40 pct. af de adspurgte mente, at an-
leegget medferte nogen form for luftforurening overhovedet. P& spgrgsmalet om, hvad de
hvert ar var villige til at betale for en reduktion i miljg- og sundhedsbelastningen ved den nu-
veerende affaldsbehandling, svarede 34 pct. 0 FRF, mens den hgjeste betalingsvillighed var
2.000 FRF. Den gennemsnitlige betalingsvillighed blev beregnet til 244 FRF pr. ar (Bonnieux
og Desaigues, 2000: 8-9).

Ifalge Carson (2000: 1416) er det et generelt problem med sakaldt &bne spgrgsmal i betin-
gede veerdisaetningsundersggelser, at en stor andel af de adspurgte i protest svarer, at deres
betalingsvillighed er 0, og en lille andel, der svarer, at deres betalingsvillighed er ekstremt
hgj. Desuden har et af de metodiske kritikpunkter af undersggelserne ved hjeelp af den be-
tingede vaerdiseetningsmetode veeret, at spgrgsmalenes udformning har en stor betydning
for hvilke svar, man far. Dette fremgar f.eks. tydeligt af den franske vaerdiseetningsundersg-
gelse, hvor en endring af spgrgsmalet medfarte, at 40-50 pct. af de adspurgte, som farst
havde svaret, at deres betalingsvillighed var 0 FRF, aendrede holdning i Igbet af interviewet
0g angav en positiv veerdi (Bonnieux og Desaigues, 2000: 13).

3.4 Andre veerdiseetningsundersggelser

Afslutningsvis skal der naevnes nogle forholdsvis omfattende veerdisaetningsundersggelser af
miljg- og sundhedsomkostningerne ved affaldsbehandling, der er gennemfart ved, at man
har anvendt nogle veerdier, der er fremkommet i forbindelse med gennemfgrelsen af andre
veerdisaetningsundersggelser (benefit transfer’). Den umiddelbare fordel ved denne frem-
gangsmade er, at man undgar selv at skulle gennemfare nye undersggelser, hvilket som
regel er meget ressourcekreevende. Ulemperne derimod opstar, hvis veerdierne fra de eksi-
sterende veerdisaetningsundersggelser er tids- og stedspecifikke.
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Brisson (1997)

| Brisson (1997), som er en del af en omfattende undersggelse af de samfundsmaessige
skadesomkostninger ved affaldsbehandlingen i en raekke EU-medlemslande, herunder
Danmark, anvendes der en simpel overforsel af eksisterende veerdier til at estimere de
samfundsmaessige skadesomkostninger af luftforureningen fra affaldsbehandling.®

Euro pr. ton Skadesomkostninger | Slutbehandlingsafgift
pa affald i 1997
Deponering 4-6 40
Forbraending +18-12 23-30
Genanvendelse +161- +145 0
Kompostering 13-22 0

Tabel 2 Samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling i Danmark

Pa grund af forskellige forudsaetninger i beregningerne er de samfundsmaessige
skadesomkostninger angivet som et interval og ikke som et enkelt tal. Negative vaerdier i
tabellen er et udtryk for, at den pageeldende behandlingsform er forbundet med en
samfundsmeessig gevinst. Af tabellen fremgar det, at kompostering medfarer de storste
samfundsmaessige skadesomkostninger pr. tons, mens der uanset valget af
forudsaetninger for beregningerne er tale om gevinster ved at genanvende affaldet. De
hoje samfundsmeessige omkostninger for samfundet ved kompostering af affald
skyldes hovedsageligt de forureninger og trafikuheld, der er forbundet med transporten
af organisk affald til centrale komposteringsanlaeg og af restprodukter fra anlseggene til
deponering (Brisson, 1997: 179 og 243).

Hvorvidt forbraending af affald er forbundet med negative eller positive samfundsmaessige
skadesomkostninger, athaenger af, om det i beregningerne forudsaettes, at den produktion
af elektricitet, som erstattes ved forbraendingen af affaldet, alternativt ville vaere blevet
produceret pa gamle kulfyrede kraftvaerker med et minimum af miljgforanstaltninger, eller
ved hjelp af hvad, der svarer til et gennemsnit for breendselssammensesetningen for
elproduktionen i EU.

Pa baggrund af beregningerne konkluderer Brisson (1997: 274), at forhgjelserne af den
danske slutbehandlingsafgift siden indfarelsen af en afgift pA 40 DKK pr. tons i 1987 har
medfort, at satserne i 1997 langt oversteg de samfundsmaessige skadesomkostninger ved
deponering og forbreending. Da de store forskelle neeppe lader sig forklare med en
forringelse i landskabets skenhedsveerdi ved de forskellige former for affaldsbehandling,
som ikke indgar i beregningerne, vurderes det, at de danske myndigheders iver for at
reducere affaldsmaengderne til deponering (og delvist forbraending) har medfart en
gkonomisk ineffektiv affaldspolitik:

"The original Danish charge of ECU 5,6 per tonne for all waste being
incinerated, or landfilled, falls within the range of ECU 4-6 per tonne, estimated
as landfill externalities (...). However, this charge was soon raised, first to

'® “It continues by detailing the actual methodology employed, including the utilisation of a simple
benefits transfer model to transfer economic damage estimates for air pollutants” (Brisson, 1997: 22).
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ECU 18 per tonne of waste and then to ECU 27 per tonne for waste land-filled
and ECU 23 per tonne for waste incinerated. In 1997, it is proposed to increase
it further to ECU 40 per tonne for landfilled and ECU 30 per tonne for waste
being incinerated without energy recovery, while remaining at ECU 23 per
tonne of waste being incinerated with energy recovery. These taxes are
considerable greater than the estimated externalities, admittedly for MSW as
opposed to all waste.

One possible explanation of this discrepancy could be that they include an
allowance for disamenity effects, which are not included in the externality
estimates in this study (...) A further explanation might assert that the zeal of
the Danish authorities, to reduce the amount of waste being landfilled, has led
to a potentially inefficient, in economic terms, increase in the cost of waste
being landfilled and, to a certain extent, incinerated" (Brisson, 1997: 274).

Nar Brisson nar frem til forholdsvis lave estimater for de samfundsmeessige
skadesomkostninger ved affaldsforbreending heenger det bl.a. sammen med, at
udledningerne af bl.a. dioxin ikke indgar i vaerdisaetningen pa grund af mangel pa data.’ |
en nylig gennemfart norsk veerdi-saetningsundersggelse vurderes de samfundsmaessige
skadesomkostninger ved udledninger af dioxiner til luft eller vand ved affaldsbehandling at
veere 2,3-6,4 mio. NOK pr. gram (ECON, 2000: 61).

Hvor udeladelsen af forskellige udledninger fra affaldsforbreending betyder en
undervurdering af de faktiske samfundsmeessige skadesomkostninger, medfarer
beregningsforudseetningen i Brisson (1997: 179 og 242) om, at affaldsforbraendingsanleeg
kun producerer elektricitet og ikke elektricitet og varme, som det er tilfaeldet i Danmark, at
skadesomkostningerne ved affaldsforbraending overvurderes.?

Miranda og Hale (1997)

| Miranda og Hale (1997) er der gennemfgrt et gkonomisk studie af de private og
samfundsmeessige omkostninger (og gevinster) ved affaldsbehandlingen i en reekke lande,
herunder Sverige.

USD pr. tons Skadesomkostninger | Private omkostninger | Samlede omkostninger
Deponering 2-14 15-23 51-77°"
Forbreending 6-15 54-62 60-77

Tabel 3 Samfundsmeaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling i Sverige

¥ A number of omissions have been made in the analysis. Firstly, a life cycle inventory of pollutants
was employed to provide the basis of the cost-benefit analysis of the environmental impacts of
MSW management. This inventory included, in addition to the air pollutants valued in the analysis,
a number of other pollutants, including volatile organic compounds, dioxins and water pollutants.
However, the limited availability of suitable environmental cost estimates has prevented the
valuation of these latter pollutants” (Brisson, 1997: 353).

0 »The conclusion is that overall incineration appears to generate higher net social costs than landfill,
a direct contradiction of the ranking provided by the "”waste hierarchy”; although in some countries
incineration may be a better option than landfill; especially if both heat and power is recovered”
(Brisson, 1997: 242-243).

* For at kunne sammenligne omkostningerne og gevinsterne ved forbreending og deponering er det i
beregningerne forudsat, at der i forbindelse med deponeringen af 1 tons affald sker en produktion
af el pa et kraftveerk, der er baseret pa fossile breendsler (Miranda og Hale, 1997: 598).
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Pa grund af mangel pa data er udledningerne fra deponering beregnet ud fra amerikanske
data. Af tabel 3 fremgar det, at deponering af affald er forbundet med de laveste samfunds-
meessige skadesomkostninger. Det bgr dog bemeerkes, at intervallerne for skadesomkost-
ningerne ved de to behandlingsformer overlapper hinanden, hvilket indikerer, at de sam-
fundsmaessige skadesomkostninger ved deponering og forbraending kan veere ens.

van Beukering et al. (1998)

Ved at anvende veerdier for de samfundsmeessige skadesomkostninger ved affaldsforbraen-
ding, der er fremkommet i forbindelse med et litteraturstudie, er der ved hjeelp af komplicere-
de computerberegninger i van Beukering et al. (1998: 52-55) foretaget en samlet vurdering af
de samfundsmaessige skadesomkostninger ved to ikke-naermerede definerede affaldsfor-
braendingsanleeg i Vest- og Sydeuropa og de finansielle omkostninger til at etablere for-
breendingsanleaeggene.

Euro pr. ton Skadesomkostninger | Finansielle omkost- | Samlede omkostnin-
ninger ger

Forbreending (Vest- 12 117 129

europa)

Forbreending  (Syd- 32 38 70

europa)

Tabel 4 Samfundsmaessige skadesomkostninger ved to forbraendingsanlaeg i Vest- og
Sydeuropa

Af tabel 4 fremgar det, at de samfundsmaessige skadesomkostninger ved behandlingen af et
ton affald pa det vesteuropaeiske affaldsforbraendingsanleeg er betydeligt lavere end de til-
svarende omkostninger ved det sydeuropaeiske anlaeg pa grund af renseomkostninger. Nar
de finansielle omkostninger, der bl.a. omfatter renseomkostningerne til at reducere miljg- og
sundhedsbelastningen fra anleeggene, inddrages i sammenligningen, bliver de samlede
omkostninger imidlertid starst for det vesteuropeeiske forbraendingsanleeg. Det konkluderes
derfor, at en beslutningstager, der star overfor at skulle veelge mellem at investere i et af de
to anlaeg, ud fra en samfundsgkonomisk betragtning ma forventes at foretraekke det syd-
europaeiske forbraendingsanlaeg med den starste miljg- og sundhedsbelastning.*

Det er endvidere interessant at sammenligne de beregnede samfundsmeessige skadesom-
kostninger ved det vesteuropaeiske forbreendingsanleeg med satserne for afgifterne pa for-

21 "Especially for the investment decision markers, it is important to know whether a particular pollu-
tion abatement measure is worthwhile to take (...) Given the higher level of social costs of the
Western European incinerator (ECU 129 per tonne), this decision maker would be expected to
have a preference for the Southern European plant (ECU 70 per tonne)” (van Beukering et al.,
1998: 54).
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breending af affald i Danmark og Norge, jf. tabel 1. Af sammenligningen fremgar det, at den
danske sats for forbraending p& 44 euro pr. ton langt overstiger de beregnede skadesom-
kostninger ved det europaeiske forbraendingsanleeg. Det bgr dog bemaerkes, at de faktiske
skadesomkostninger ved forbreending af affald i Vesteuropa sandsynligvis er undervurderet,
da beregningerne er foretaget for et anleeg, som opfylder nogle udledningskrav, der langt
overstiger de geeldende standarder i EU, hvilket iseer gaelder for udledningen af dioxiner.?

ECON (2000)

ECON Senter for gkonomisk analyse undersggte i 2000 de samfundsmeessige skadesom-
kostninger ved affaldsbehandling for Miljgverndepartementet i Norge. | forbindelse med un-
dersggelsen er der ikke foretaget noget selvstaendigt studie for at na frem til de vaerdier for
de samfundsmeessige skadesomkostninger, der anvendes i beregningerne.

NOK pr. ton | Eksternaliteter ved | Eksternaliteter ved | Alle udledninger | Slutbehandlings-
klimagasser klimagasser og afgift
andre gasser m.v. i 2001
Deponering 80-425 150-650 515-2.815 314
Forbraending 20-60 100-185 1.030-1.700 79-314

Tabel 5 Samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling og satser for
slutbehandlingsafgiften pa affald i Norge

Som det fremgar af tabel 5, er det af afggrende betydning hvilke udledninger fra affaldsbe-
handling, der indgar i beregningerne. P& grund af usikkerhed er estimaterne for de sam-
fundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling angivet som intervaller. Selv hvis
alle udledninger regnes med, er det beregnet, at det laveste estimat for de samfundsmaessi-
ge skadesomkostninger ved bade deponering og forbraending af affald er noget hgjere end
de nuvaerende satser for den norske slutbehandlingsafgift pa affald.

COWI (2000)

Det raddgivende danske ingenigrfirma COWI har gennemfgart et gkonomisk veerdiszetnings-
studie af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved deponering og forbreending af af-
fald for Europa-Kommissionens Generaldirektorat for Miljg. | indledningen af rapporten gares
der udtrykkelig opmaerksom pa, at der er tale om et metodologisk studie, og at en sammen-
ligning af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved forbraending og deponering ikke

22 »__the operators of the Western European incinerator took substantial efforts to reduce its negative

environmental impacts. Measures, far beyond the EU standards, were taken. Particular attention
was paid to the reduction of emissions of dioxins, which retrieved substantial negative publicity.
Also the recycling of residues was developed to a very sophisticated level” (van Beukering et al.,
1998: 54).
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kan anvendes til at afggre om forbreending eller deponering bgr foretraekkes.?® | forbindelse
med beregningerne af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved deponering af affald
er der i undersggelsen taget udgangspunkt i to typer af anlaeg, der afspejler forskellige tek-

nologiske standarder og niveauer for nyttiggarelse af energi.

Euro pr. ton Deponering | Deponering Il
(Opfylder nuveerende | (Gammelt anleeg)®
EU-krav)*
Global opvarmning 5 8
(1-14) (2-23)
Luftforurening (NO, og 0,1 0
S0O,) (0,02-0,2) ()
Nedsivning af forurenet 0 15
regnvand (perkolat) (0-1) (1-2)
Forringelse af landskabets 10 10
skgnhedsveerdi (6-19) (6-19)
Samlede samfundsmaessi- 15 20
ge skadesomkostninger (7-34) (9-44)
Fortreengning af anden .4 0
forurening (,10-,1) ()
Netto samfundsmaessige 11 20
skadesomkostninger (6-24) (9-44)

Tabel 6 Samfundsmaessige skadesomkostninger og gevinster ved deponering

Pa grund af usikkerheder i beregningerne er vaerdierne angivet som et bedste estimat, og i
parentes som et interval, der udggres af det laveste og det hgjeste estimat. Af tabellen ses,
at en forringelse af landskabets skgnhedsveerdi vurderes at udggre den stgrste del af de
samlede samfundsmaessige skadesomkostninger ved de to typer af anlaeg. Nar der i bereg-
ningerne af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved deponering tages hgjde for, at
deponering af affald kan vaere med til at fortreenge anden forurening, er de bedste estimater

2 “This report is a purely methodological study based on existing information from literature. It is not
intended to compare and evaluate various waste management options. Therefore, this study was
neither conceived to compare landfill disposal to incineration nor can any of the results of this study
be used to make a generalised statement on which method is to be preferred” (COWI, 2000a: Im-
portant introductory remark).

"The landfill is a modern containment landfill that fulfils the demands of the newest directive
(EC/31/1999). The landfill has a leachate collection and treatment system. Further, the landfill gas
is collected to generate electricity and heat (CHP)” (COWI, 2000a: 58).

> "The landfill is an old site without a liner and landfill gas is not collected* (COWI, 2000a: 58).
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for de netto samfundsmaessige skadesomkostninger beregnet til henholdsvis 11 (6-24) og 20
(9-44) euro pr. ton.

Euro pr. ton Forbraending | Forbraending Il Forbraending Il
(Opfylder fremtidige | (Opfylder nuveeren- | (Opfylder ikke nu-
EU-krav)® de EU-krav)*’ veerende EU-krav)®®

Global opvarmning 0,8 0,8 0,8
(0,5-1,0) (0,5-1,0) (0,5-1,0)

Luftforurening (NOx og 20 50 69

S0,) (5-27) (15-72) (20-108)

Nedsivning af forurenet 0 0 0

regnvand (perkolat) (0-0,3) (0-0,3) (0-0,3)

Forringelse af landska- 8 8 8

bets skgnhedsveerdi (4-14) (4-14) (4-14)

Samlede samfundsmaes- 28 58 77

sige skadesomkostninger (10-43) (20-88) (25-124)

Fortreengning af anden , 71 ,21 0

forurening (,115-,19) (.29-,4) ()

Netto samfundsmeaessige .43 37 77

skadesomkostninger (,72-,9) (16-84) (25-124)

Tabel 7 Samfundsmaessige skadesomkostninger og gevinster ved forbraending

Pa samme made er de samfundsmaessige skadesomkostninger ved forbraending beregnet
ved at tage udgangspunkt i tre typer forbraendingsanleeg, der afspejler forskellige teknologi-
ske standarder og niveauer for nyttigggrelse af energi. Forbreending | opfylder de fremtidige
krav fra EU, mens Forbraending Il opfylder de nuveerende EU-krav. Forbraending Ill opfylder
ikke de nuveerende krav fra EU.

Som det fremgar af tabel 7 kan de samlede samfundsmaessige skadesomkostninger ved
forbreending af affald vaere negative eller positive, afhaengig af hvilken forurening det forud-
saettes, at forbreendingen fortreenger. Af tabellen ses endvidere, at luftforureningen fra af-

%6 "The incineration plant fulfils the proposed directive on incineration of waste (Common Position

(2000/C 25/02)). Energy recovered will generate electricity and heat (CHP), which normally implies
a high recovery percentage. This percentage is assumed to be 83%” (COWI, 2000a: 54).

"The incineration plant fulfils the existing directive on incineration of waste (89/369/EEC). Energy
recovered will generate electricity only, which normally implies a lower recovery percentage. This
percentage is assumed to be 25%” (COWI, 2000a: 54).

"The incineration plant does not fulfil the existing directive. The flue gas cleaning technology is an
electrostatic precipitator. There is no energy recovery” (COWI, 2000a: 54).
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faldsforbreendingsanlaeggene vurderes at udggre den stgrste del af de samlede samfunds-
maessige skadesomkostninger ved de tre typer af anleeg.

Euro pr. ton Deponering | Deponering | Forbreending | Forbreending | Forbreending
| Il | Il 1]

Samlede samfunds- 15 20 28 58 77

meessige skadesom- (7-34) (9-44) (10-43) (20-88) (25-124)

kostninger

Fortreengning af an- L4 0 , 71 .21 0

den forurening (,10-,1) @) (,115-,19) | (.29-.4) @)

Netto samfunds- 11 20 , 43 37 77

maessige skadesom- (6-24) (9-44) (,72-,9) (16-84) (25-124)

kostninger

Tabel 8 Samlede samfundsmaessige skadesomkostninger, fortreengning af anden for-
urening og netto samfundsmaessige skadesomkostninger

For overskuelighedens skyld er det kun de samlede samfundsmaessige skadesomkostnin-
ger, fortreengningen af anden forurening og de netto samfundsmaessige skadesomkostninger
ved deponering og forbraending, som er med i tabel 8. Det er endvidere seerligt de netto
samfundsmaessige skadesomkostninger, som er interessante i en sammenligning med de
nordiske slutbehandlingsafgifter pa affald. For afgifterne pa deponering af affald i de nordiske
lande geelder det, at kun satserne for den finske deponeringsafgift ligger i det beregnede
interval for de to typer af deponier (11-20 euro pr. ton). For satserne pa forbraending af affald
i Danmark og Norge geelder det, at afgifterne ligger indenfor intervallet af de tre typer af for-
braendingsanleeg. Det bgr endvidere bemaerkes, at der er en endog meget stor forskel pa de
beregnede netto samfundsmaessige skadesomkostninger ved de forskellige typer af for-
breendingsanleeg (, 43-77 euro pr. ton).

Selvom der i COWI (2000a) gares opmaerksom pa, at der er tale om et metodologisk studie,
er det vanskeligt at se, hvad der adskiller denne undersggelse fra andre undersggelser, hvor
der til trods for usikkerheder om de faktiske udledninger og veerdissetningen af dem konklu-
deres pa baggrund af de gennemfarte beregninger af de samfundsmaessige skadesomkost-
ninger ved affaldsbehandling.
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Euro pr. ton Brisson (1997) | ECON (2000) | COWI (2000)
Geografisk omrade Danmark Norge EU
Deponering 4-6 64-348 11-20
Forbraending ,18-12 127-210 ,43-77

Tabel 9 Samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling (Brisson
(1997), ECON (2000) og COWI (2000))

Af en sammenligning af resultaterne i de starste veerdissetningsundersggelser, der er mest
relevante for en vurdering af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehand-
lingen i de nordiske lande (Brisson (1997), ECON (2000) og COWI (2000)) fremgar det, at
der er tale om endog meget store forskelle i de estimerede skadesomkostninger ved affalds-
behandling. Selv om det er nogle af de mest omfattende undersggelser, der er foretaget af
de samfundsmeessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling i de nordiske lande, kan
undersggelserne imidlertid kritiseres pa en reekke afgarende punkter. P& grund af mangel pa
data om skadesomkostningerne ved affaldsbehandling i de nordiske lande anvendes der i
undersggelserne veerdier, der stammer fra andre undersggelser. Endvidere anvendes der i
nogle tilfeelde data for renseomkostningerne som en erstatning for de korrekte skadesom-
kostninger.

3.5 Sammenfatning

Resultaterne af de gennemfarte gkonomiske veerdisaetningsundersggelser af de samfunds-
maessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling er kendetegnet ved usikkerhed og
manglende viden om de faktiske udledninger fra affaldsbehandlingsanlaeg og veerdisaetnin-
gen af udledningerne. Det tilrddes derfor, at man konkluderer forsigtigt pa baggrund af un-
dersggelsernes resultater.

Forud for indfarelsen af slutbehandlingsafgifterne pa affald i de nordiske lande synes der kun
at veere foretaget veerdisaetningsundersggelser af den norske afgift. Satserne for slutbe-
handlingsafgiften er imidlertid ikke et udtryk for de samlede samfundsgkonomiske omkost-
ninger ved de forskellige former for affaldsbehandling, men er fgrst og fremmest beregnet
udfra en veerdiseetning af udledningerne af metan ved deponering og en raekke giftstoffer ved
forbraending.

| Brisson (1997) og ECON (2000) er der foretaget nogle af de mest omfattende beregninger
af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling i de nordiske lande.
Som det fremgar af gennemgangen, kan beregningerne imidlertid kritiseres pa en raekke
centrale punkter. P4 grund af mangel pa data om skadesomkostningerne ved affaldsbehand-
ling i de nordiske lande anvendes der i begge undersggelser estimater fra andre undersg-
gelser. | ECON (2000) anvendes der endvidere i nogle tilfeelde data for renseomkostningerne
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som en erstatning for de korrekte skadesomkostninger. Dette gaelder ogsa for undersggel-
sen i COWI (2000).

Pa baggrund det gennemfgrte litteraturstudie af de eksisterende veerdisaetningsundersgagel-
ser vurderes det, at de veerdier for de mange forskellige samfundsmeessige skadesomkost-
ninger ved affaldsbehandling, der fremkommer i forbindelse med en betinget veerdissetnings-
undersggelse pa grund af usikkerhed og mangelfuld viden, ikke vil vaere tilstraekkeligt praeci-
se og troveerdige til, at veerdierne kan anvendes til f.eks. at fastsaette satserne for en slutbe-
handlingsafgift pa affald. For det farste er der stor usikkerhed om nogle af de faktiske udled-
ninger fra affaldsbehandling, da der ikke foretages kontinuerte malinger af alle udledninger.
Dernaest er der stor usikkerhed om de skader, som udledningerne medfarer.?° Endelig har de
fleste mennesker, som det fremgar af de eksisterende betingede veerdisaetningsundersggel-
ser, kun en meget begraenset viden om de miljg- og sundhedsmeessige omkostninger, der er
forbundet med de forskellige former for affaldsbehandling.

? «Miligkostnadene ved utslipp av miljggifter fra fyllplasser antas & vaere betydelige. Det er imidlertid
relativt stor usikkerhet til bAde mengdene som slippes ut og til verdsettingen av skadene fra utslip-
pende” (Finans- og tolldepartementet, 1998: 19 (kap. 3)).
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4. Vurdering af effekterne af slutbehandlingsafgifterne
pa affald i de nordiske lande

4.1 Indledning

Med indferelsen af en svensk deponeringsafgift i 2000 er der nu indfart en afgift pa affald i fire
nordiske lande. | alle landene er der tale om afgifter, som opkreeves efter maengden af affald,
der slutbehandles. Da afgifterne bade varierer med hensyn til grundlaget for afgifterne og ni-
veauet af afgiftssatserne, er der ikke muligt at tale om nogen egentlig nordisk model for affalds-

beskatning.

Pr. ton Forbraending Deponering Forbraending Deponering
Nationale mgntenheder Euro®

Danmark (DKK) 330 375 44 50

Finland (FIM) 90 15

Norge (NOK) 314 39

- grundafgift 79 10

- tillegsafgift 0-235 0-29

Sverige (SEK) 250 27

Tabel 10 Satser for slutbehandlingsafgifterne pa affald i de nordiske lande i 2001

| alle de nordiske lande er affald til genanvendelse fritaget for afgiften. | Finland og Sverige er
det kun affald, der deponeres, som er omfattet af slutbehandlingsafgifterne. Endvidere om-
fatter den finske afgift kun affald, der tilfgres de kommunale deponier, da affald, der tilfgres
private deponier, er undtaget for afgiften. | Danmark og Norge er der udover en depone-
ringsafgift ogsa en afgift pa forbreending af affald. | Norge bestar afgiften for forbreending af
en grundafgift og en tilleegsafgift, der reduceres i forhold til graden af forbreendingsanleeggets
energiudnyttelse. De hgjeste satser for forbreending og deponering af affald findes i Dan-
mark, mens Finland har den laveste sats. Satsen for den finske deponeringsafgift har veeret
uaendret, siden afgiften blev indfart i slutningen af 1996. Derimod er satserne for den norske
slutbehandlingsafgift pa affald, der blev indfart i 1999, blevet justeret i forhold til den gene-
relle prisudvikling i sdvel 2000 og 2001.

% 'Euro foreign exchange reference rates (as at 27 August 2001)' (European Central Bank)

(http://www.ecb.int/).
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| Danmark har der siden 1. januar 1999 endvidere veeret en afgift pA varme produceret af
affald. Afgiften er beskrevet naermere i forbindelse med beskrivelsen af den danske slutbe-
handlingsafgift pa affald i afsnit 4.2.

Den norske slutbehandlingsafgift pa affald adskiller sig fra afgifterne i de gvrige nordiske lan-
de ved, at man inden indfgrelsen af afgiften foretog nogle skonomiske veerdisaetningsunder-
sggelser af nogle af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling.

Afgiftsgrundlag Veesentligste undtagelser

Danmark | Affald, der tilfares regi- Forurenet jord
strerede anleeg til depo- | Farligt affald
nering eller forbraending

Finland Affald, der tilfares kom- Affald til forbraeending
munale deponier Affald, der tilfgres private deponier

Norge Affald, der indleveres til Farligt affald ("spesialavfall”)

slutbehandling (depone- | Affald, der anvendes som braendsel pa energianlaeg i
ring eller forbraending) industrien

Jord til afslutning/tildeekning af deponier

Forurenet jord m.v.*

Sverige Affald, der tilfgres anleeg, | Affald til forbreending

hvor mere end 50 ton Visse affaldstyper, der er naevnti § 3 0og § 10 i Lag
farligt eller andet affald pr. | (1999:673) om skatt pa avfall

ar deponeres eller opbe-

vares i mere end 3 ar

Tabel 11 Afgiftsgrundlaget og vaesentlige undtagelser for slutbehandlingsafgifterne pa
affald i de nordiske lande

| tabel 11 er afgiftsgrundlaget for de enkelte landes slutbehandlingsafgifter pa affald og de
vaesentligste undtagelser for afgifterne beskrevet nsermere. For den svenske slutbehand-
lingsafgift er der dog tale om s& mange undtagelser for afgiften, at der henvises til de rele-
vante paragraffer i lovteksten.

| de falgende afsnit er de enkelte landes malsaetninger pa affaldsomradet og satserne for
slutbehandlingsafgifterne pa affald beskrevet neermere. Endvidere er der en beskrivelse af
nogle af de gennemfarte evalueringer af afgifterne.

%1 »Forurensede jord- og lzsmasser omfattes ikke av avgiftsplikten. Det er et vilkar for fritak at masse-

ne ble forurenset far 1. januar 1999” (Finans- og tolldepartementet, 1998: 1).
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4.2 Vurdering af effekterne af slutbehandlingsafgiften pa affald i Dan-
mark

| Affald 21, som er regeringens affaldsplan for perioden 1998-2004, er de kvantitative mal-
seetninger for affaldsbehandlingen, at affaldsmaengderne i 2004 fordeler sig med 64 pct. til
genanvendelse, 24 pct. til forbraending og 12 pct. til deponering (Miljg- og Energiministeriet,
1999: 18).

DKK pr. ton 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Forbraending til el- 210 280

produktion m.v. 160 330
Anden forbraending 260 330

Deponering 195 335

Deponering af restprodukter fra kraftveerker 210 375

baseret pa fossile breendsler eller biomasse

Tabel 12 Satser for slutbehandlingsafgiften pa affald i Danmark 1996-2001

| Danmark har der siden 1. januar 1987 vaeret en slutbehandlingsafgift pa affald. Afgiftssat-
sen var oprindeligt 40 DKK pr. ton affald til deponering og forbreending, men satsen er efter-
falgende blevet forhgjet og differentieret, s den i 1996 udgjorde 160 DKK pr. ton affald til
forbraending og 195 DKK pr. ton affald til deponering. Afgiftssatserne er i de senere ar blevet
yderligere forhgjet, samtidig med at afgiftsgrundlaget er blevet udvidet til bl.a. ogsa at om-
fatte deponeringen af restprodukter fra visse kraftveerker. Pr. 1. januar 2001 udgar afgiften
330 DKK pr. ton affald til forbreending og 375 DKK pr. ton affald til deponering. Afgiften re-
funderes for affald, der frafares de registrerede deponerings- og forbraendingsanlaeg.

DKK pr. GJ 1999 2000 2001 2002
Varme produceret
ved forbraending af 4,90 7,60 10,20 12,90

affald, der er omfattet

af afgiftspligten
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DKK pr. ton* 1999 2000 2001 2002
Treeaffald 65 100 135 170
Andet affald 45 70 90 110

Tabel 13 Satser for affaldsvarmeafgiften i Danmark 1999-2001

Siden 1. januar 1999 har der endvidere veeret en afgift pa varme produceret ved forbreending
af affald. Begrundelsen for at indfgre afgiften var, at forhgjelserne af afgifterne olie, kul og
gas i forbindelse med vedtagelse af den sakaldte Pinsepakke ville medfgre en gget indtje-
ning fra salg af affaldsvarme, som kunne anvendes til at reducere gebyrerne for at modtage
affald til forbraending. Effekten af forhgjelsen af afgifterne pa energiomradet ville dermed
modvirke tilskyndelsen til at reducere den meengde af affald, der forbreendes, som slutbe-
handlingsafgiften pa affald medfarer (Skatteministeriet, 1999).

Effekterne af den danske slutbehandlingsafgift er blevet undersggt i flere omgange. | det
folgende er det imidlertid kun nogle af resultaterne fra de to seneste evalueringer, der omta-
les neermere. Af Andersen, Dengsge og Brendstrup (1997: 106) fremgar det, at de indvejede
affaldsmaengder til de kommunale anlaeg fra 1987 til 1996 blev reduceret med 26 pct., og at
de indvejede affaldsmeengder til fyldpladser m.v., der blev omfattet af slutbehandlingsafgiften
i 1990, frem til 1996 blev reduceret med 39 pct. Da reduktionen i affaldsmaengderne hoved-
sageligt skete i bygge- og anleegsaffaldet, husholdningsaffaldet og det blandede affald, blev
det taget som et udtryk for, at slutbehandlingsafgiften havde haft en effekt pa bestemte af-
faldsfraktioner.

| Dengsge og Andersen (1999) blev effekterne af forhgjelsen af slutbehandlingsafgiften med
virkning fra 1. januar 1997 undersggt. Udover at veere en opdatering af udviklingen i de af-
giftspligtige affaldsmeengder, bestod evalueringen ogsa af en undersggelse af effekterne af
forhgjelsen af afgiften pa behandlingen af affald pa en reekke udvalgte virksomheder. De
afgiftspligtige affaldsmaengder steg fra 1996 til 1998 med 7 pct., hvilket kan forklares med en
udvidelse af afgiftsgrundlaget til ogsa at omfatte slagger og restprodukter fra kraftvaerkerne.
De indvejede affaldsmeengder til de kommunale anleeg blev fra 1996 til 1998 reduceret med
0,5 pct., og de indvejede affaldsmaengder til fyldpladser m.v. blev reduceret med 23 pct.

| evalueringen vurderes det, at afgiftsdifferentieringen har veeret medvirkende til, at der er
sket en forskydning i de udvalgte virksomheders affaldsbehandling fra deponering til for-
breending, og det vurderes, at forhgjelsen af afgiften i 1997 har veeret med til at sikre, at af-
faldsmaengderne ikke er steget i takt med den gkonomiske udvikling. Endelig er det bereg-

%2 For virksomheder, der ikke maler den faktiske maengde varme, der producers ved forbraendingen

af affald, kan afgiften opggres efter veegten af det affald, der er medgaet til produktion af varme
(Skatteministeriet, 2001).
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net, at omkostningsbelastningen ved slutbehandlingsafgiften kun er beskeden for de fleste
virksomheder.

4.3 Vurdering af effekterne af slutbehandlingsafgiften pa affald i Finland

I midten af 1990'erne udarbejdede man den farste nationale affaldsplan i Finland. | forbindel-
se med vedtagelsen af planen i 1998 blev der fastsat en raekke malsaetninger for affaldspro-
duktionen og -behandlingen i forskellige sektorer frem til 2005. De overordnede malsaetnin-
ger i planen er at reducere veeksten i affaldsmaengderne, at gge den andel af affaldet, der
nyttiggeres i form af materialegenanvendelse eller energiudnyttelse i forbindelse med for-
braending af affaldet, og at undga miljg- og sundhedseffekter ved affaldshandtering.

FIM pr. ton 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Deponering 90 90 90 90 90 90

Tabel 14 Satser for slutbehandlingsafgiften pa affald i Finland 1996-2001

Siden slutningen af 1996 har der i Finland veeret en afgift pa affald, der tilfgres kommunale
deponier, hvorimod affald, der tilfgres private deponier og affaldsforbreendingsanleeg, er
undtaget for afgiften.

Effekterne af slutbehandlingsafgiften pa en raekke virksomheders valg af affaldsbehandling
er blevet undersggt i forbindelse med et to-arigt forskningsprojekt WAPO (‘Effectiveness of
Waste Policy Instruments') fra 1998 til 2000. WAPO-projektet, der blev koordineret af det
finske miljginstitut (SYKE), har resulteret i to rapporter (Kautto og Melanen, 2000) og (Kautto,
Melanen, Saarikoski, llomaki og Yli-Kauppila, 2000), som er udgivet pa finsk med et kort en-
gelsk summary. Endvidere er 3 artikler blevet sendt til internationale tidsskrifter, hvoraf den
ene er blevet publiceret i Journal of Cleaner Production (lloméki og Melanen, 2001).

Af det engelske summary i Kautto, Melanen, Saarikoski, lloméaki og Yli-Kauppila (2000)
fremgar det, at en af konklusionerne af WAPO-projektet er, at anvendelse af gkonomiske
virkemidler pa affaldsomradet bgr udvides og orienteres mod en mere effektiv udnyttelse af
ressourcer i virksomhederne. P& baggrund af de positive erfaringer med gkonomiske virke-
midler som de kommunale affaldsgebyrer og den nationale afgift pa deponering af affald vur-
deres det stgrste problem at veere, at afgiften kun omfatter affald, der tilferes kommunale
deponier.®

% "promising experiences on already applied economic instruments, such as the municipal waste

charge and national waste tax, should also encourage more intensive use of economic instru-
ments. The main problem with the waste tax is that it is only applied at landfills operated by a mu-
nicipality" (Kautto, Melanen, Saarikoski, lloméki og Yli-Kauppila, 2000: 99).
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Ved at indsamle og analysere data fra 14 starre industrivirksomheder fra forskellige bran-
cher, og ved at interviewe de ledende medarbejdere, som var ansvarlige for miljgspgrgsmal i
de udvalgte virksomheder, er det i Kautto og Melanen (2000) forsggt at vurdere virksomhe-
dernes opfattelse af reguleringen og effekterne af virkemidlerne pa affaldsomradet, herunder
slutbehandlingsafgiften. Af undersggelsens resultater fremgéar det, at den direkte effekt af
affaldsreguleringen har veeret lille, bortset fra effekterne af de kommunale affaldsgebyrer og
iseer slutbehandlingsafgiften, som vurderes at have foranlediget en stigning i nyttiggarelsen
af affaldet fra virksomhederne. Kun i to af virksomhederne har udviklingen i den maengde af
affald, der deponeres, veeret uaendret i lgbet af 1990'erne, nar der korrigeres for udviklingen i
virksomhedernes produktion. | tolv af virksomhederne er der sket en stigning i meengden af
affald, der nyttigggres, nar der tages hgjde for stigningen i virksomhedernes produktion, og i
fem af virksomhederne har der veeret tale om en betydelig stigning.*

| llomé&ki og Melanen (2001), som er en undersggelse af affaldsminimering i 41 sma og mel-
lemstore virksomheder med under 250 medarbejdere, konkluderes det, at virksomhedernes
bestreebelser pa at affaldsminimere i hgjere grad skyldes gnsket om at reducere omkostnin-
gerne til indkab af rAmateriale end omkostningerne til affaldsbehandling. Endvidere er om-
kostningerne til affaldsbehandling i de fleste virksomheder s ubetydelige, at de kun giver
virksomhederne et begraenset incitament til at reducere affaldsmaengderne.®

FIM million 1996 1997 1998 1999 2000%°

Provenu 41 127 182 202 198

Tabel 15 Provenu af slutbehandlingsafgiften pa affald i Finland 1996-2000

De seneste data om affaldsmaengder, der er blevet offentliggjort af Finlands Statistik (Tila-
stokeskus) i 2000, vedrgrer 1997 (Statistics Finland, 2000).®” P& baggrund af dataene om
udviklingen i provenuet af slutbehandlingsafgiften burde det veere muligt at finde frem til de
data for affaldsmaengderne, der har givet anledning til indbetalingerne, ved de implicerede

% A more marked change was to be found in recovery and final disposal of wastes in landfills. The

amount of waste disposed of to landfills, in relation to production, had remained constant in only
two of the case plants in the 1990s. Twelve of the fourteen plants had succeeded in increasing
waste recovery in relation to production, and five of them displayed a significant increase. Waste
charges and the national waste tax in particular seem to stimulate enterprises to upgrade waste re-
covery" (Kautto og Melanen, 2000: 83-84).

"The majority of the interviewees considered waste costs to be so insignificant that it was not eco-
nomically justified to invest in decreasing waste amounts (...) ... the waste disposal charges and
the waste tax in Finland are currently so low that they provide little incentive for SMEs to introduce
waste minimisation (...) The minimisation of wastes in Finland is driven more by the costs of raw
materials than by waste costs" (Iloméki og Melanen, 2001: 216).

Personlig kommunikation med Virva Terho, Senior Statistician, Statistics Finland, Environment and
Energy

Personlig kommunikation med Virva Terho, Senior Statistician, Statistics Finland, Environment and
Energy.
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myndigheder. Det har imidlertid ikke veeret muligt at fremskaffe disse oplysninger i forbindel-
se med dette projekt. Da slutbehandlingsafgiften pa affald ferst er indfert i slutningen af
1996, vil data for de affaldsmaengder, der blev deponeret i 1996, kunne anvendes som "far"-
data. Som et eventuelt alternativ kan det overvejes at anvende data for affaldsmeengderne i
1994, der blev brugt som referenceéret i forbindelse med udarbejdelsen af den nationale
affaldsplan.

Et af de fremtidige tiltag, der omtales i affaldsplanen, er nedsaettelsen af en arbejdsgruppe
med repraesentanter fra Finansministeriet, Miljgministeriet og Toldnaevnet, der skal undersg-
ge mulighederne for en udvidelse og revision af slutbehandlingsafgiften pa affald. Endvidere
foreslas det, at der i et samarbejde mellem Miljgministeriet, det finske miljginstitut og Fin-
lands Statistik udvikles et opfalgningssystem af affaldssektoren (JASTI).

4.4 Vurdering af effekterne af slutbehandlingsafgiften pa affald i Norge

De veesentligste malsaetninger for behandlingen af ikke-farligt affald i Norge er, at udviklin-
gen i affaldsproduktionen i fremtiden skal vaere vaesentlig lavere end den gkonomiske udvik-
ling, og at den del af affaldet, der slutbehandles pa& deponier eller i forbindelse med forbraen-
ding uden energiudnyttelse, inden 2010 skal veere reduceret til omkring 25 pct. af de produ-
cerede affaldsmeaengder. | 1996 blev 43 pct. af de producerede affaldsmaengder slutbehand-
let (Miljgverndepartementet, 1999: 6).

NOK pr. ton 1999 2000 2001
Forbraending

- grundafgift 75 76 79
- tilleegsafgift 0-225 0-230 0-235
Deponering 300 306 314

Tabel 16 Satser for slutbehandlingsafgiften pa affald i Norge 1999-2001

Med virkning fra 1. januar 1999 blev der indfert en afgift pa slutbehandlingen (forbraending og
deponering) af affald i Norge. Afgiften refunderes for affald, der frafares de registrerede depo-
nerings- og forbreendingsanleeg.

Satserne for slutbehandlingsafgiften er ikke et udtryk for de samlede samfundsgkonomiske
omkostninger ved de forskellige former for affaldsbehandling, men er farst og fremmest be-
regnet udfra en veerdiseetning af udledningerne af metan ved deponering og en raekke gift-
stoffer ved forbraending. Afgiftssatsen for forbreending bestar af en grundafgift og en tilleegs-
afgift, der reduceres i forhold til graden af energiudnyttelse, saledes at tillaegsafgiften i 2001
maksimalt udger 235 NOK pr. ton. Afgiftssatserne er i 2000 og 2001 blevet justeret i forhold
til den generelle prisudvikling.
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Statistisk sentralbyra har siden 1992 udarbejdet en arlig statistik over "kommunalt behandlet
affald" i samarbejde med Statens forurensningstilsyn.® | 1992, 1995 og 1998 er der indsam-
let data om affaldsmaengder i samtlige kommuner, mens udvalgte kommuner har afrapporte-
ret i de gvrige ar. Kvaliteten af dataene er lgbende blevet forbedret, idet den andel af affal-
det, der vejes i forbindelse med indleveringen af affaldet, er steget fra ca. 50 pct. i 1992 til 91
pct. i 1998. Det ma forventes, at datakvaliteten er blevet yderligere forbedret i forbindelse
med indfgrelsen af slutbehandlingsafgiften pa affald.

| forbindelse med en vurdering af de faktiske effekter af en slutbehandlingsafgift er det af stor
veerdi, hvis der foreligger data for affaldsbehandlingen far indfarelsen af afgiften. Desveerre
har det kun veeret muligt at finde data for det kommunalt behandlede husholdnings- og er-
hvervsaffald til og med 1999 (Statistisk sentralbyrd, 2001). | modsaetning til husholdningsaf-
faldet, der udelukkende behandles pa kommunale anlaeg, behandles en del af erhvervsaffal-
det p& ikke-kommunale forbraendingsanlaeg og deponier.®® En korrekt sammenligning af "far"
og "efter"-data for de afgiftspligtige affaldsmaengder vil derfor kraeve, at disse data fremskaf-
fes p& anden made.*

Ton 1995 1996 1997 1998 1999

Husholdningsaffald 1.173.643 | 1.195.274 | 1.259.333 | 1.363.909 | 1.396.674
Erhvervsaffald 1.548.514 | 1.565.909 | 1.461.408 | 1.494.296 | 1.253.001
Samlet 2.722.157 | 2.761.183 | 2.720.741 | 2.858.206 | 2.649.675

Tabel 17 Meengder af kommunalt behandlet affald i Norge fra 1995 til 1999

Ifglge Statistisk sentralbyra (2001) var de samlede kommunalt behandlede affaldsmaengder
stort set usendrede fra 1995 til 1997. Fra 1997 til 1998 steg affaldsmeaengderne fra 2,72 mio.
ton til 2,86 mio. ton. Efter indfgrelsen af slutbehandlingsafgiften pa affald i 1999 blev de
samlede kommunalt behandlede affaldsmaengder reduceret til 2,65 mio. ton, hvilket svarede
til en reduktion pa over 7 pct. i forhold til 1998. Reduktionen i de samlede kommunalt be-
handlede affaldsmaengder skyldtes, at reduktionen i erhvervsaffaldet fra 1,49 mio. ton til 1,25
mio. ton var stgrre end den fortsatte stigning i husholdningsaffaldet fra 1,36 mio. ton i 1998 til

% "Med kommunalt avfall menes avfall som kommunene har et administrativt ansvar for & ta hand

om, samt annet avfall som tas hdnd om ved kommunale avfallsanlegg" (Statistisk sentralbyra,
2000: 10). "statistikken omfatter alt husholdningsavfall samt den delen av neaeringsavfallet som bli-
ver handteret i kommunal eller interkommunal renovasjon eller handtert i ordninger som kommu-
nen eller det interkommunale selskapet har administrativt ansvar for" (Statistisk sentralbyra, 2000:
3).

Personlig kommunikation med Oystein Skullerud, Seksjon for miljgstatistikk, Statistisk sentralbyra.
Ifalge "Avfall og avfallsstatistikk — begreper og klassifikasjon” omfatter kommunalt affald naesten alt
husholdningsaffald og store dele af erhvervsaffaldet (Statistisk sentralbyra, 1999).
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1,40 mio. ton i 1999. Genanvendelsen ('gjenvinning’) af affaldsmaengderne steg fra 641.000
ton i 1998 til 781.500 ton i 1999, hvilket svarede til en stigning pa 22 pct.

Ifalge Norges Miljgvernforbund (2000) er importen af registreret affald alene fra Norge til
Sverige steget fra 53.000 tons i 1996 til 339.000 tons i 1999. Ifglge Miljgvernforbundet har
forskellene i slutbehandlingsafgifterne pa affald mellem de enkelte lande veeret en medvir-
kende arsag til, at importen af registreret affald alene fra Norge til Sverige steg fra 110.000
tons i 1998 til 339.000 tons i 1999, hvor den norske slutbehandlingsafgift pa deponering og
forbraending af affald blev indfart.

| forbindelse med behandlingen af Statsbudsjettet for 2001 besluttede Stortinget, at man
skulle vurdere grundlaget for afgiften med henblik pa en stgrre differentiering af satserne for
de forskellige typer af affaldsbehandlingsanlaeg udfra anleeggenes miljgbelastning (ECON,
2000: 1).

4.5 Vurdering af effekterne af slutbehandlingsafgiften pa affald i Sverige

| regeringens nationale affaldsstrategi ('En nationell strategi for avfallshanteringen’) er en af
de kvantitative malsaetninger, at de deponerede affaldsmaengder i 2005 skal veere reduceret
med 50-70 pct. i forhold til 1994 (Den svenske regering, 1999: 17).**

SEK pr. ton 2000 2001

Deponering 250 250

Tabel 18 Satser for slutbehandlingsafgiften pa affald i Sverige 2000-2001

| 2000 blev der i Sverige indfart en afgift pa affald, der deponeres eller opbevares pa et affalds-
behandlingsanleeg i mere end 3 ar. En raekke affaldstyper er imidlertid undtaget for afgiften.
Endvidere refunderes afgiften for affald, der frafgres anlaeggene (Lag (1999:673) om Skatt pa
avfall).

Da slutbehandlingsafgiften pa affald farst lige er blevet indfart, har det ikke veeret muligt at
finde nogle evalueringer af afgiften. Ved hjeelp af en lineaer programmeringsmodel til strate-
gisk planleegning af affaldsh&ndtering i Sverige** er der imidlertid blevet foretaget en for-
handsvurdering af en afgift p4 250 SEK (Ljunggren, 2000). Afgiften vurderes kun at have en
lille effekt. Det har endvidere vist sig at veere vanskeligt at finde opdaterede data for affalds-

*I Regeringen anser mot denna bakgrund att den totala mangden deponerat avfall exklusive gruvav-

fall bor ha mindskat med 50-70% til &r 2005 raknat fran 1994 &rs niva (prop. 1997/98:145 s. 146).
Detta géller saval hushallsavfall, 6vrigt konsumtionsavfall som produktionsavfall" (Den svenske re-
gering, 1999: 17).

42 MIMES/Waste for Sweden.
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behandlingen i Sverige. F.eks. anvender Ljunggren (2000) de nationale affaldsmaengderne
fra 1994 i sin model.

4.6 Sammenfatning

Med indfarelsen af den svenske deponeringsafgift i 2000 er der indfart en afgift pa affald i fire
nordiske lande. | alle landene er der tale om afgifter, som opkreeves efter maengden af affald,
der slutbehandles. Da afgifterne bade varierer med hensyn til afgiftsgrundlag og -niveau, er der
imidlertid ikke tale om nogen egentlig nordisk model for affaldsbeskatning.

| forbindelse med litteraturstudiet af evalueringer af afgifterne er det lykkedes at finde frem til
en raekke danske og finske undersggelser. Effekterne af den danske slutbehandlingsafgift er
bl.a. blevet undersggt i forbindelse med en evaluering af afgiften i 1997. Af evalueringen
fremgik det, at de indvejede affaldsmaengder til de kommunale anlaeg fra 1987 til 1996 var
blevet reduceret med 26 pct., og at de indvejede affaldsmeengder til fyldpladser m.v. fra 1990
til 1996 var blevet reduceret med 39 pct. Da reduktionen i affaldsmaengderne hovedsageligt
var sket i "tunge” affaldsfraktioner som bygge- og anlaegsaffald, husholdningsaffald og blan-
det affald, blev det taget som et udtryk for en effekt af den veegtbaserede slutbehandlingsaf-
gift.

Af en efterfglgende evaluering af afgiften i 1999 fremgik det, at de afgiftspligtige affalds-
maengder fra 1996 til 1998 steg med 7 pct. Stigningen kan imidlertid forklares med en udvi-
delse af afgiftsgrundlaget til ogsd at omfatte slagger og restprodukter fra visse kraftveerker.
De indvejede affaldsmeengder til de kommunale anleeg blev fra 1996 til 1998 reduceret med
0,5 pct., samtidig med at de indvejede affaldsmaengder til fyldpladser m.v. blev reduceret
med 23 pct.

| evalueringen vurderes det, at differentieringen af afgiften, havde veeret medvirkende til, at
der var sket en forskydning i en raekke udvalgte virksomheders affaldsbehandling fra depo-
nering til forbraending. Endvidere vurderes forhgjelsen af afgiften i 1997 at have vaeret med til
at sikre, at affaldsmaengderne ikke steg i takt med den gkonomiske udvikling. Endelig blev
det beregnet, at omkostningsbelastningen ved slutbehandlingsafgiften kun var beskeden for
de fleste virksomheder.

Af evalueringerne af den finske afgift pa deponering af affald p& kommunale deponier frem-
gér det, at den direkte effekt af affaldsreguleringen har veeret lille, bortset fra effekterne af de
kommunale affaldsgebyrer og isaer slutbehandlingsafgiften, der vurderes at have foranlediget
en stigning i nyttiggarelsen af affaldet fra en raekke udvalgte virksomheder. Omkostningerne
til affaldsbehandling vurderes i de fleste virksomheder at vaere sa ubetydelige, at de kun gi-
ver virksomhederne et begraenset incitament til at reducere affaldsmasngderne.
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Forskellene i slutbehandlingsafgifterne pa affald mellem de enkelte lande har ifalge Norges
Miljgvernforbund (2000) veaeret en medvirkende arsag til, at importen af registreret affald ale-
ne fra Norge til Sverige steg fra 110.000 tons i 1998 til 339.000 tons i 1999, hvor den norske
slutbehandlingsafgift pad deponering og forbraending af affald blev indfgrt. En nsermere un-
dersggelse af udviklingen i den graenseoverskridende transport af affald mellem de nordiske
lande og lande udenfor Norden kunne derfor veere interessant, hvis man gnsker at undersg-
ge nogle af de mulige utilsigtede effekter af slutbehandlingsafgifterne pa affald. Det har
imidlertid ikke vaeret muligt at undersgge de utilsigtede effekter af slutbehandlingsafgifterne
pa affald pa udviklingen i den greenseoverskridende transport af affald nsermere indenfor
rammerne af dette projekt.

| Norge er der allerede fa ar efter afgiftens indfarelse i 1999 overvejelser i gang om, hvordan
en afgift pa affald kan vaere udformet, s& den i hgjere grad afspejler de miljg- og sundheds-
maessige omkostninger ved udledningerne fra affaldsbehandling.*® Dette skyldes bl.a., at den
norske afgift med dens nuvaerende udformning farst og fremmest vurderes at veere egnet til
at reducere udledningerne af metan fra affaldsdeponier. Derimod vurderes afgiften ikke at
veere et seerlig velegnet virkemiddel til at reducere udledningerne af miljgfarlige stoffer fra
affaldsforbraending (Finans- og tolldepartementet, 1998: 19-20 (kap. 3)).*

3 "En mest mulig treffsikker avgift bar i prinsippet legges direkte p& utslippene, gitt at disse kan ma-
les tilstrekkeligt presist (...) En avgift p& utslipp til luft fra fyllplasser anses pa denne backgrunnen
ikke & veere praktisk gjennomfgrbar” (Finans- og tolldepartementet, 1998: 20 (kap. 3)).

"En avgift pa sluttbehandling av avfall synes & veere et relativt lite treffsikkert virkemiddel overfor
denne type utslipp (miljggifter, red.) (...) Sluttbehandlingsavgiften er fgrst og fremst et egnet virke-
middel for & begrense utslippene av metangas” (Finans- og tolldepartementet, 1998: 19-20 (kap.

3)).
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5. Konklusioner og anbefalinger

5.1 Indledning

| forbindelse med gennemfgrelsen af dette projekt er der foretaget et litteraturstudie af gko-
nomiske veerdiseetningsundersggelser af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved af-
faldsbehandling og af evalueringer af slutbehandlingsafgifter pa affald i de nordiske lande.
Selvom det i rapporten er beskrevet, hvordan det er forbundet med en reekke problemer at
gennemfgre veerdisaetningsstudier og evalueringer, vurderes det, at savel gkonomisk veer-
diszetning som evalueringer med fordel kan indgd i en systematisk vurdering af malsaetninger
og virkemidler i affaldspolitikken i de pagzeldende lande.

5.2 @konomisk veerdiseetning af de samfundsmaessige skadesomkost-
ninger ved affaldsbehandling

Til trods for at antallet af skonomiske veerdisaetningsstudier neermest er eksploderet i de se-
nere ar, er det kun et fatal af studierne, der vedrgrer affaldsbehandling. Forud for indfarelsen
af slutbehandlingsafgifterne pa affald i de nordiske lande synes der saledes kun at veere
foretaget veerdiseetningsundersggelser af den norske afgift. De store forskelle i resultaterne
af de gennemfgrte gkonomiske veerdiseetningsstudier af de samfundsmeessige skadesom-
kostninger ved affaldsbehandling har endvidere gjort, at det ikke har vaeret muligt at konklu-
dere entydigt p& undersggelsernes resultater i forhold til de nuveerende satser for afgifterne
pa slutbehandlingen af affald i de nordiske lande.

| den hidtil mest omfattende veerdisaetningsundersggelse vedrgrende affaldsbehandling i
Danmark er det ved hjeelp af estimater fra andre veerdiseetningsundersggelser beregnet, at
forhgjelserne af den danske slutbehandlingsafgift pa affald siden indfarelsen af en afgift pa
40 DKK pr. ton i 1987 har medfgrt, at satserne langt har oversteget de samfundsmaessige
skadesomkostninger ved deponering og forbreending. | undersggelsen kritiseres det derfor,
at de danske myndigheders iver for at reducere affaldsmaengderne til deponering og for-
breending har medfart en gkonomisk ineffektiv affaldspolitik (Brisson, 1997: 274). Det bar
dog naevnes, at de forholdsvis lave estimater for de samfundsmaessige skadesomkostninger
ved f.eks. affaldsforbreending, som Brisson nar frem til, haenger sammen med, at skadesom-
kostningerne ved udledninger af bl.a. dioxin ikke indgar i undersggelsen. Omkostninger, som
i en nyere norsk veerdisaetningsundersggelse vurderes at udggre langt den overvejende del
af de beregnede skadesomkostninger (ECON, 2000). Desuden er det problematisk, at be-
regningerne i undersggelsen i sa hgj grad foretages pa baggrund af veerdier fra andre un-
dersggelser. Ifalge Mgller (1996: 431) kan veerdisaetningen af miljggoder i betingede veer-
diseetningsundersggelser ikke benyttes i mange andre sammenhaenge, da der er tale om
specifikke veerdier, der knytter sig til et ganske bestemt betinget eksperiment.
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| Finland blev der i begyndelsen af 1990’erne gennemfart en betinget veerdissetningsunder-
sggelse af betalingsvilligheden for genanvendelse og forbraending blandt befolkningen i om-
radet omkring Helsinki (Huhtala, 1996 og 1999). Husholdningernes gennemsnitlige beta-
lingsvillighed pr. maned blev estimeret til at veere FIM 60 for forbraending og FIM 70 for gen-
anvendelse, og forskellen mellem estimaterne blev tolket som et udtryk for husholdningernes
vurdering af de samfundsgkonomiske fordele ved genanvendelse.

| Norge blev der forud for indfgrelsen af slutbehandlingsafgiften pa affald gennemfart en ik-
ke-offentliggjort veerdiseetningsundersggelse af de samfundsmeessige skadesomkostninger
ved affaldsbehandling. Satserne for slutbehandlingsafgiften pa affald, der efterfalgende blev
indfgrt i 1999, var imidlertid ikke et udtryk for de samlede samfundsmaessige omkostninger
ved de forskellige former for affaldsbehandling, men var farst og fremmest beregnet udfra en
veerdisaetning af udledningerne af metan ved deponering og en raekke giftstoffer ved for-
breending. Flere norske studier af miljgomkostningerne ved affaldsbehandling har i lgbet af
1990’erne og senest i 2000 vist, at de marginale skadesomkostninger ved den eksisterende
affaldsbehandling er stgrre end satserne for den indfarte slutbehandlingsafgift pa affald, til
trods for at afgiften er blevet forhgjet i bade 2000 og 2001. Nogle af de vaesentligste estima-
ter vurderes dog at vaere forbundet med store usikkerheder (NOU (1996) og ECON (2000)).%

| en svensk undersggelse af hvilke faktorer, der pavirker husholdningernes handtering af
affald i Varberg, indgik spgrgsmalet om husholdningernes arlige betalingsvillighed for en
miljgvenlig affaldsbehandling. Kun lidt over halvdelen af de adspurgte husholdninger svarede
pa spgrgsmalet. Da stgrstedelen af husholdningerne svarede 0 SEK, var det mindre end
hver fjerde af de adspurgte husholdninger, der tilkendegav, at de havde en positiv betalings-
villighed. Den hgjeste betalingsvillighed var 2.000 SEK, mens den gennemsnitlige betalings-
villighed blev beregnet til 400 SEK pr. ar (Sterner og Bartelings, 1999).

| forbindelse med de gennemfarte veerdiseetningsstudier af de samfundsmaessige skades-
omkostninger ved affaldsbehandling er nogle seerlige forhold ved affaldsomradet blevet tyde-
liggjorte. For det fagrste er affaldsbehandling forbundet med mange forskellige udledninger til
forskellige recipienter (vand, jord eller luft). Eksternaliteterne spaender lige fra forurening af
grundvandet over lokale lugtgener og forringelser af landskabers skagnhedsveerdier til globale
miljgproblemer som udledningen af drivhusgasser, der vurderes at medvirke til klimaforan-
dringer. For det andet er der store usikkerheder om stagrrelsen af nogle af de centrale ekster-
naliteter, f.eks. udledningerne af dioxin fra affaldsforbraendingsanleeg og metan fra affalds-

> "prisen p& deponering og forbrenning ved kommunale anlegg i Norge ligger i starrelsesorden 300-

700 kr pr. tonn. En avgift basert p4 de analysene som er gjort av miljgkostnadene ligger langt over
dette. Det er imidlertid stor usikkerhet knyttet til slike anslag. En avgift pa eksempelvis 200-300 kr
pr. tonn vil kunne gi et arligt proveny p& 800-1200 mill. Kr. i startfasen, synkende over tid ettersom
gjenvinningsnivaet gker. P& den annen side viser beregninger av miljgomkostnadene at et "riktig”
avgiftsniva bar veere langt hgyere” (NOU 1996:9: 56).
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deponier, da der ikke sker en kontinuerlig méling af udledningerne.*® Desuden er der stor
usikkerhed om de miljg- og sundhedsmaessige effekter af udledningerne. For det tredje er
der i befolkningen generelt kun en begreenset viden om skadesomkostningerne ved de for-
skellige former for affaldsbehandling.

Pa baggrund af usikkerhederne og den mangelfulde viden, som er blevet afdeekket i forbin-
delse med de eksisterende veerdisaetningsundersggelser, vurderes en betinget veerdiseet-
ningsundersggelse ikke at resultere i tilstraekkeligt praecise og troveerdige veerdier for de
mange forskellige samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling, som kan
anvendes til at fastseette afgiftssatserne for de forskellige former for affaldsbehandling. Da en
alternativ fremgangsmade, hvor den faktiske adfeerd afdaekkes ved hjeelp af en husprisun-
dersggelse, kun vil omfatte en begraenset del af eksternaliteterne ved de eksisterende af-
faldsbehandlingsanleeg, vurderes denne veerdisaetningsmetode heller ikke at veere velegnet.

5.3 Vurdering af effekterne af slutbehandlingsafgifterne pa affald i de
nordiske lande

| forbindelse med litteraturstudiet af evalueringer af afgifterne er det kun lykkedes at finde
frem til danske og finske undersggelser. Dette heenger sammen med, at afgifterne i Norge og
Sverige er blevet indfgrt i de senere ar, og at evalueringer af de faktiske effekter af afgifterne
derfor fgrst kan forventes at foreligge efter nogen tid. | forbindelse med evalueringerne har
det veeret forsggt at vurdere de direkte effekter af afgifterne. Evalueringerne i Danmark og
Finland tyder pd, at afgifterne har haft en vis effekt pa affaldsbehandlingen, samtidig med at
omkostningsbelastningen ved afgifterne for f.eks. de fleste virksomheder har veaeret beske-
den. De indirekte samfundsgkonomiske effekter af afgifterne pa f.eks. beskeeftigelsen kan
imidlertid formentlig kun analyseres ved hjeelp af gkonomiske modeller. | Danmark, som var
det fgrste nordiske land, der indfgrte en slutbehandlingsafgift pa affald, og som nu har de
hgjeste satser for afgiften, er de sammenlignelige afgiftspligtige affaldsmeaengder blevet re-
duceret med mere end en fijerdedel, siden afgiften blev indfgrt i 1987. Det er vanskeligt med
sikkerhed at opggre , hvor stor en del af reduktionen i de behandlede affaldsmaengder, som
kan tilskrives slutbehandlingsafgiften pa affald, men det vurderes at veere ca. 75-80 pct. (An-
dersen og Dengsge, forthcoming)

Selvom data om udviklingen i de afgiftspligtige affaldsmaengder er en ngdvendig forudseet-
ning for at kunne vurdere de faktiske effekter af en slutbehandlingsafgift pa affald, er de ikke
tilstreekkelige i forbindelse med en vurdering af udviklingen i miljg- og sundhedsbelastninger-
ne ved affaldsbehandling. F.eks. kan der over en leengere arreekke vaere sket store aendrin-

“® | Hansen (2000: 8-9) er det estimeret, at der i 1998-99 blev dannet 78-570 g I-TEQ/r chlorede
dioxiner ved affaldsbehandling i Danmark, og at den estimerede emission fra affaldsforbraending
var pa 11-42 g I-TEQ/ar til luft og 35-275 g I-TEQ/ar til depoter.
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ger i kravene til udledninger fra forbreendings- eller deponeringsanlaeg. Hvis man gnsker at
fastseette de teoretisk korrekte priser for at give de rigtige incitamenter ved affaldsbehand-
ling, er det imidlertid en forudsaetning, at man har en viden om disse samfundsmaessige
skadesomkostninger.

5.4 Videre undersggelser

Da de eksisterende vaerdisaetningsundersggelser er kendetegnet ved usikkerhed og man-
gelfuld viden om de samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling, kunne
en made at lgse problemerne pa veere, at man gennemfgrte en undersggelse af en rackke
eksperters vurderinger af skadesomkostningerne. Muligheden for at anvende
ekspertpaneler i forbindelse med gkonomiske veaerdisaetningsundersggelser er bl.a. naevnt i
nogle norske publikationer (ECON (2000: 43)). | en publikation fra Finansministeriet i
Danmark er det beskrevet, hvordan en begreenset viden om et miljiggode kan veere et
problem i forbindelse med fastseettelsen af befolkningens praeferencer for godet. | de
tilfaelde, hvor betalingsvilligheden ikke er baseret pa individuelle praeferencer men pé svagt
funderede subjektive vurderinger af sandsynligheder, og hvor de adspurgte kun har en
begraenset erfaring i at udtrykke veerdien i penge-enheder, kan det overvejes at anvende
en veerdisaetningsmetode, som er baseret pa praeferencerne hos et udvalg af eksperter pa
et omrade, i stedet for at forsgge at vurdere befolkningens betalingsvillighed (Finansmini-
steriet, 1999: 56).

Fordelen ved at anvende et ekspertpanel er, at de adspurgte personer er udvalgt pa
baggrund af deres viden om omradet. Anvendelsen af et ekspertpanel kan imidlertid
medfgre en bias i veerdiseetningen af godet. Endelig kan fremgangsmaden kritiseres for
ikke at fgre frem til en samfundsgkonomisk vurdering, da den ikke er baseret péa
befolkningens preeferencer og betalingsvilighed (Finansministeriet, 1999: 56). Et
ekspertpanel vil kunne bidrage med en yderligere kvantificering af de miljg- og
sundhedsmeessige skadesomkostninger ved affalds-behandling. Derudover vil resultaterne
af undersggelsen kunne vaere med til at afklare, hvor vidt det vil vaere hensigtsmeessigt at
gennemfgre en betinget veerdiseetningsundersggelse af de samfundsmaessige
skadesomkostninger ved affaldsbehandling.

| stedet for at forsgge at tilstraebe at opna en teoretisk korrekt vaerdisaetning, som det fore-
kommer naesten uteenkeligt at kunne fastleegge i en verden med uvidenhed og usikkerhed,
bar man méaske snarere forsgge at na frem til en brugbar veerdisaetning, som kan anvendes
som et udtryk for en nedre greense for samfundets vurdering af de samfundsmeessige ska-
desomkostninger ved affaldsbehandling (analogt til Baumol og Oates' omkostningsminime-
rende teorem). Et ekspertpanel kan i den forbindelse opfattes som et bidrag til den politiske
beslutningsproces, hvor man forsgger at vurdere den objektive usikkerhed ved affaldsbe-
handling, mens den viden om samfundets vurdering af skadesomkostningerne, som frem-
kommer i forbindelse med en betinget veerdissetningsundersggelse, vil veere et udtryk for
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borgernes subjektive usikkerhed. Til at vurdere eventuelle forskelle i eksperternes og befolk-
ningens vurderinger af de samfundsmaessige skadesomkostninger ved affaldsbehandling
kunne man overveje at gennemfgre en undersggelse ved hjeelp af et borgerpanel, som det
f.eks. har veeret praktiseret i en arreekke af Teknologiradet i Danmark. P4 denne made kunne
man forsgge at integrere forskellige mader at opfatte tingene pa frem for at forsgge at holde
dem adskilt.*’

" “The risk literature has been dominated for many years by authors trying to distinguish between
'real' risk as judged by 'experts' and 'perceived' risk as felt by 'lay people' (...) This is a false dis-
tinction, in that it seeks to separate two ways of knowing that should be integrated" (O’Riordan,
1991: 149).
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