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Voorwoord

Deze studie is een onderdeel van het door het tnmsvan Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties gesubsidieerde prognamwoor onderzoek en
kennisdeling over sturing, innovaties en produt#ivin de publieke sector.
Dit programma is op zichzelf weer een onderdeelalbamlei initiatieven die
de afgelopen jaren zijn ontwikkeld op het terremm®ociale innovaties,
slimmer werken en het nieuwe werken. Het progransnséerk verweven
met de beleidsagenda ‘Arbeidsproductiviteit in dbljeke sector’. Het
programma wordt begeleid door een Programmaraadenhet vanuit beleid
en wetenschap.

Een studie naar de productiviteit van het gemegntdlalbeheer is
onderdeel van het meerjarig onderzoeksprogramnizetieerste rapport
werd nagegaan hoe de productiviteit zich heeft tkield en welke factoren
daarbij een rol speelden. Het doel van het tweappart was dieper in te
gaan op contractvoorwaarden en deze te verbindedaamatigheid. In dit
deel komen de schaaleffecten aan bod.

Graag wil ik een aantal mensen bedanken voor hjdrege aan deze studie.
In de eerste plaats dank ik de projectleider Han& ot van de Universiteit
Twente en Janneke Wilschut (TU Delft) voor hun arspingen. Verder ben
ik de collega’s bij IPSE Studies erkentelijk voamhwvaardevolle
commentaar op eerdere versies van het rapporte Armaij, Alex van
Heezik, Bart van Hulst, Thomas Niaounakis en TUijngs. Ten slotte gaat
mijn dank uit naar de leden van de begeleidingscissien Maarten Allers
(Rijksuniversiteit Groningen/COELOQO), Robbert BakK®finisterie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties) en Gearsden Berghe
(Rijkswaterstaat).



De verantwoordelijkheid voor deze rapportage lgjtadig bij IPSE Studies.
Onderzoeksresultaten, conclusies en opvattingéanvahder de
verantwoordelijkheid van de onderzoekers. Deze éroenet overeen te
komen met de visie van leden van de begeleidingstssie, leden van de
Programmaraad of tegenlezers.

Jos Blank

Directeur Centrum voor Innovaties en Publieke Seefbciéntie Studies
Technische Universiteit Delft
December 2013



Samenvatting

Achtergrond

Gemeenten in Nederland hebben een grote mate ijaeigdrom het
afvalbeheer naar eigen inzicht invulling te gevdaar de burger toe hebben
zij de verantwoordelijkheid dat op een doelmatigaleeltreffende manier te
doen. Een belangrijke keuze die gemeenten moetkarms hoe zij de
inzameling van huishoudelijk afval gaan organiselaen uitvoeren door
de eigen gemeentelijke dienst, samenwerken mengemde gemeenten, of
uitbesteden aan een overheids- of particulier feBen belangrijke
overweging bij het maken van een juiste keuzedsjwerwachte
kostenvoor- of -nadelen door op grotere schaa atnelen. In dit
onderzoek, waarin de schaaleffecten van de ahatieling in kaart worden
gebracht, proberen we daar zicht op te krijgen.

Dit rapport is het derde en laatste deel van egksrstudies naar de
doelmatigheid van het afvalbeheer in Nederlande@®ste studie betrof een
analyse van de productiviteitsontwikkelingen inadealsector in de periode
2001-2009. Bovendien werd de kostendoelmatigheaidhed afvalbeheer
van verschillende gemeenten vergeleken. Gemeerdexad particuliere
bedrijven uitbesteden bleken relatief voordelig i@twijl gemeenten die aan
buurgemeenten uitbesteden juist naar verhouding kogten hadden. In het
tweede onderzoek kwamen de contractvoorwaardeaamalpestedingen aan
de orde. Uit die studie bleek dat het kostendoagmstom de aanbesteding
met meerdere gemeenten samen te organiseren, gpalielgen in het
contract op te nemen en de prijs een relatief zgaaicht te geven in de
gunningscriteria. In deze studie staan de schaaleif van het afvalbeheer
centraal. We concentreren ons daarbij op de akeaiireling.

Afvalinzameling

Van de ruim honderd inzamelaars in Nederland isvegr de helft een
gemeentelijke oftewel eigen dienst. De eigen deamgamelen in een enkel
geval ook voor een buurgemeente het huishouddlid an. De overige
inzamelaars zijn doorgaans in verschillende geneeesttief. Onder de
inzamelaars zijn enkele heel grote bedrijven digrmjna 500.000



huishoudens inzamelen. Het grootste deel van @analaars zamelt echter
voor minder dan 20.000 huishoudens in. De eigemsti® die in een
gemeente het afval inzamelen zijn gemiddeld denkteiinzamelaars. Zijj
bedienen gemiddeld 35.000 huishoudens. Eigen @iemlé ook
buurgemeenten bedienen, samenwerkingsverbandearterufere
bedrijven zijn gemiddeld ongeveer twee keer zo gide
overheidsbedrijven zijn gemiddeld zelfs drie keeigroot. De grote
inzamelaars bedienen gemiddeld meer gemeenteinan gebieden actief
met een hogere mate van verstedelijking. Dit hieeftaken met de grote
steden die in deze categorie vallen.

Schaaleffecten

Om de schaaleffecten in kaart te brengen, is estekfunctie geschat op het
niveau van de inzamelaar. Een kostenfunctie sattatdrband tussen de
kosten en de productie, in dit geval het aantagesloten huishoudens en de
hoeveelheid ingezameld huishoudelijk afval. In detzelie zijn de kosten en
productiegegevens van alle gemeenten waar dedelfdmelaar actief is bij
elkaar opgeteld. De kostenfunctie corrigeert boi@mgoor twee

belangrijke omgevingsfactoren: de straatlengteeemdte van
verstedelijking. Tot slot is gecorrigeerd voor hahtal gemeenten waar de
inzamelaar actief is en het type inzamelaar (edienst met of zonder
buurgemeente, samenwerkingsverband, overheidsheariiculier bedrijf).
Deze factoren hebben naar verwachting invioed dpdeen en zouden de
schaaleffecten kunnen vertekenen. Uit de kostetiuagn vervolgens de
schaaleffecten afgeleid.

In de afgelopen tien jaar zijn de inzamelaars stgedter geworden. Het
aantal inzamelaars dat onder schaalvoordelen ape&emardoor kleiner
geworden. Ze opereren echter in toenemende mat¥ eoldaalnadelen.
Twintig procent van de inzamelaars in 2010 blijetler schaalvoordelen te
opereren, zij zouden goedkoper kunnen werken dateigte worden. Dit
zijn vooral eigen diensten en particuliere bednjvéveneens 20 procent van
de inzamelaars opereert onder schaalnadelen. Vioosdheidsbedrijven
hebben de neiging te groot te worden. Bij de mebgid van de
inzamelaars spelen noch schaalvoordelen noch satsén. De optimale
schaal ligt rond de 30.000 bediende huishouderssddlinzamelaars die
onder schaalvoor- of -nadelen opereren onder ofgis@naal zouden
inzamelen en bovendien even kostendoelmatig zoogdereren als een
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particuliere inzamelaar — volgens het onderzoekresst kostendoelmatig —
dan kan ongeveer €16 per huishouden per jaar belspaaden (dat is
ongeveer 11 procent van de kosten van inzamelingyshouden).
Ongeveer de helft van de besparingen is toe té@\smmiaan de
schaaldoelmatigheid en de andere helft aan de keuzbet type
inzamelaar.

Kostendoelmatigheid particuliere inzamelaars

De kosten van de particuliere inzamelaars liggesr de hele linie lager dan
de kosten van de andere inzamelaars bij dezelfsibuptie. De verschillen
in kostendoelmatigheid tussen de particuliere lpagtrionderling zijn
beperkt. Overstappen van een particuliere inzamaksa een andere
particuliere inzamelaar levert een besparing vaximmal 10 procent op.

Conclusies

De meeste inzamelaars kunnen geen voordelen beathademp andere
schaal te gaan opereren. Kleine gemeenten metgeEmadienst zouden er
goed aan doen de inzameling aan te besteden; 88rmirean de eigen
diensten opereert nog onder schaalvoordelen. Watprpartijen kunnen ze
dan toch van schaalvoordelen profiteren. De pritsatdrijven lijken het
doorschieten van de schaal goed in de hand te hebleehts een klein deel
opereert onder schaalnadelen. Bovendien zamelpnwdge partijen
gemiddeld tegen lagere kosten in dan andere tyamelaars van dezelfde
grootte.
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Summary

Background

Municipalities in the Netherlands have a lot okflem in organizing
household waste management as they see fit. Theeytha responsibility
towards citizens to organize this in a cost efficiend effective way. An
important choice that municipalities need to makkaw they wish to
organize their household waste collection: usirgytbwn municipal
service, setting up an inter-municipal cooperatioby outsourcing it to
public or private firms. An important considerationmaking the right
choice is the expected savings or additional dmgtsollecting on a larger
operational scale. In this study the focus is @leseffects on costs of the
waste collection.

This report is the third and last part of a seoiestudies on the cost
efficiency of Dutch waste management. The firstigtconcerned an
analysis of productivity trends in the waste settdhe years 2001-2009 as
well as a comparison of the cost efficiency ofweste management of the
individual municipalities. Municipalities that owtsrced the waste collection
to private firms were shown to be the least cositlyile municipalities that
outsourced the collection done to a neighbouringiopality incurred
relatively high costs. The second study focusetherierms and conditions
of the tendering contracts. The study showed thatdost efficient to
organize the tendering with other municipalitiesiriclude a penalty clause
and to put a relatively high weight on price in gvearding criteria. This
study concentrates on the scale effects of murliezpate management.
More specifically, it studies scale effects of veasbllection.

Waste collection

Of the over hundred collecting firms in the Nethad, about half is a
municipal (internal) service. A few municipal se®$ also collect the
household waste for neighbouring municipalitiese Bther collectors are
usually active in several municipalities. Thesdude a number of relatively
large firms that collect the waste for almost 500,0ouseholds, although
the majority collect the waste for fewer than 20,0@useholds. The
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municipal services tend to be the smallest collsctOn average they serve
35,000 households. Municipal services that alseeseeighbouring
municipalities, cooperations and private firms @neaverage twice as large,
and public firms with shareholderships for the widiial municipalities may
even be three times as large. The larger colletdois to serve more
municipalities and be active in more urbanized srea this is the category
containing the large cities

Scale effects

Scale effects were derived from the estimation cdst function at the level
of the waste collectors. A cost function estimakesrelation between costs
and production, in this case the number of houskshenhd the amount of
waste collected. In this study the costs and priccluof all municipalities
with the same collector are aggregated. The costifon also corrects for
two important control variables: street length #mellevel of urbanization.
Finally, a correction was made for the number ohitipalities served by
the collector and the type of collector (own sesviecluding collection for
neighbouring municipalities, cooperation with othasnicipalities, public
firm with shareholders, private firm). These aspest expected to
influence the costs and could distort the scakec&dt The cost function was
then used to deduce the scale effects.

In the past ten years the collecting firms hawengrincreasingly larger. As
a result, the number of collectors operating uedenomies of scale has
become smaller. But they operate under diseconamhissale more often.
Twenty percent of the collectors in 2010 appeaperate under economies
of scale; they could operate at lower costs by imgeg larger. Most of these
are own services and private firms. Another twerggcent of the collectors
operate under diseconomies of scale. In particplaslic firms with
shareholders tend to become too large. The majofrityunicipalities
however neither operate under economies of scafejmder diseconomies
of scale. The optimal scale lies around 30,000 ¢looisls served. If all
collectors operating under economies or disecorewofiscale would
operate at the optimal scale and at the same ffmstrcy level as a private
firm, then on average 16 euro per household caabed (this is
approximately 11 percent of the collecting costshmrisehold).
Approximately half of the savings is a result of #tale efficiency and the
other half is a result of the type of collector.
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Cost efficiency private collectors

Costs of private collectors are in general lowanthosts of other collectors
with the same output. The difference in the costiehcy within the group
of private collectors is limited. Changing from gorévate collector to
another could save up to a maximum of 10 percent.

Conclusions

Most collectors would not benefit from operatingamother scale. Small
municipalities with their own collecting serviceutd benefit from
outsourcing their household waste collection; 3@@et of the internal
services still operate under economies of scalésdducing the collection to
private firms would make it possible to still beihéfom the economies of
scale. Private firms seem to do a good job in eablning too large, only a
small number of firms operate under diseconomiexale. Moreover,
private firms tend to collect at lower costs thémeo collectors with the
same output.
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1 Inleiding

1.1 Achtergrond

De gemeenten zijn verantwoordelijk voor het afvhtsr in Nederland.
Gemeenten, vooral de kleinere, zoeken daarbij stewer samenwerking
met andere gemeenten, onder andere via gemeenstfkappegelingen.
Een belangrijke overweging voor samenwerking zgmubgelijke
kostenvoordelen die behaald kunnen worden dooraterg schaal te
opereren. Schaalvergroting kan echter ook wordezatjeeerd door delen
van het afvalbeleid uit te besteden aan organssdteevoor verschillende
gemeenten actief zijn en daardoor op grotere scsakren.

De belangrijkste activiteiten die onder het gemelgktafvalbeheer vallen
zijn de inzameling en de verwerking van het huislebik afval. De
inzameling van afval wordt dikwijls onafhankelijlar de verwerking
georganiseerd, bijvoorbeeld in een aparte aanbhegtdde afvalverwerking
vindt veelal op grote, regionale schaal plaatsdBipfvalinzameling is dat
minder het geval en wordt vaak nog op relatiefrideschaal geopereerd. In
dit onderzoek willen we nagaan wat de optimale alchan inzamelen is en
of het voordelen oplevert om bij het inzamelen a&ral op optimale schaal
te werk te gaan.

Deze studie is het derde en tevens laatste deaeraneeks studies naar de
doelmatigheid van het Nederlandse afvalbeleid. Bé&zadies zijn onderdeel
van het onderzoeksprogramma ‘Onderzoek en kenmgdaber sturing,
innovaties en productiviteit in de publieke sector’het eerste deel,
Benchmark gemeentelijk afvalbeheer, stond de productiviteitsontwikkeling
centraal (Felso et al., 2011). De productiviteih i@t gemeentelijk
afvalbeheer daalde in de periode 2001-2004 forarneadeze weer
herstelde in de periode 2005-2009. Uit deze stoidiek bovendien dat de
verschillen in kostendoelmatigheid tussen de geteedreperkt zijn. De
gemiddelde kostendoelmatigheid van de gemeentaiadgid6,7 procent.
De verschillen blijken verband te houden met hpétynzamelaar dat de
gemeente kiest. Gemeenten die de afvalinzamelinigesséeden scoren
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gemiddeld hoger op kostendoelmatigheid dan de gegemeenten, terwijl
gemeenten die aan een buurgemeente uitbestedelaggs scoren.

In de tweede studi€ontractvoorwaarden en de kostendoel matigheid van
gemeentelijk afvalbeheer, zijn contractvoorwaarden en keuzes rondom
aanbestedingsprocedures onder de loep genomen ek, 2012). Uit
deze studie blijkt dat van de gemeenten die aaptbestde gemeenten die
een boeteregeling hebben opgenomen en veel betahtein aan de prijs bij
gunning het meest kostendoelmatig zijn. Bovendsegr ieen positief
verband tussen het aantal gemeenten dat deelneardeaanbesteding en
de kostendoelmatigheid.

In dit onderzoek staan de schaaleffecten van ddiabameling centraal. De
schaaleffecten meten we op het niveau waarop @enelng plaatsvindt.
Vergeleken met de eerdere studies verleggen wengaanet perspectief van
de gemeente naar de inzamelaar.

1.2 Onderzoeksvragen

De centrale vraag van dit onderzoek is: is het rijige doelmatigheid van
het afvalbeheer te vergroten door het inzamelerheaiuishoudelijk afval
op optimale schaal te laten plaatsvinden? De daaiigeleide
onderzoeksvragen zijn:

* Wat is de optimale schaal voor afvalinzameling?

» Wat levert het de gemeente op om op optimale st¢bdkdten)
inzamelen?

* Wat is het verschil in kostendoelmatigheid van ekitlende typen
inzamelaars bij dezelfde schaal?

18



1.3 Leeswijzer

In hoofdstuk 2 staat een overzicht van de afvaimedang in Nederland.
Hoofdstuk 3 geeft een beschrijving van de theaielom
schaaldoelmatigheid en de specificatie van hetuijdiermodel. De
resultaten worden in hoofdstuk 4 besproken en ofdstuk 5 wordt

afgesloten met conclusies en een nabeschouwing.
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2 Afvalinzameling

2.1 Typen inzamelaar

De afvalinzameling in Nederland wordt door verdehitle typen bedrijven
uitgevoerd. Nog steeds heeft een aanzienlijk deelde Nederlandse
gemeenten een eigen inzameldienst. Soms worderdaémten ook door
buurgemeenten ingehuurd. Een aantal gemeentendgezaiinenlijk een
dienst die op grond van een gemeenschappelijkdimgds opgericht. Vaak
Is dit een gevolg van fusies en overnames vanamdeérlijke
gemeentediensten. Daarnaast zijn er overheidsbednyaarvan gemeenten
aandeelhouder zijn, ook vaak ontstaan uit fusiesgemeentediensten. En
tot slot zijn er particuliere bedrijven die doorglemeente worden ingehuurd
via een openbare aanbesteding. Overigens kunnedeook
overheidsbedrijven meedoen bij aanbestedingen earegnten die geen
aandeelhouder zijn. Overheidsbedrijven beperkdndirs niet altijd tot de
inzameling in gemeenten die aandeelhouder zijngé¥en hier een
beknopte beschrijving van de sector, specifiek vii@hide schaal van de
inzameling betreft. Een meer uitgebreide sectotirgsmg is te vinden in
Felso et al. (2011).

In 2010 had 16 procent van de gemeenten een eigameldienst. Nog eens
4 procent van de gemeenten maakte als buurgengeimieik van deze
diensten. Het grootste deel van de gemeenten rdaalgebruik van andere
inzamelaars dan een eigen dienst. Deze inzamdiga®/er het algemeen
voor verschillende gemeenten actief. Van de ruimdeod inzamelaars is
ongeveer de helft een eigen gemeentedienst (tabelit is inclusief de
eigen diensten die door buurgemeenten worden ingdhba de eigen
diensten zijn de overheidsvennootschappen hetgrimodantal, gevolgd
door de particuliere inzamelaars en de samenweskarpanden. De
combinatie van bedrijven betreft een combinatie wenschillende
inzamelaars. Dit kan een combinatie zijn van vellecitde inzamelaars per
wijk, of bijvoorbeeld per afvalstroom.
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Tabel 2-1 Verdeling typen inzamelaar, 2010

Aantal In %
Eigen diensten* 64 53
Samenwerkingsverband 10 8
Overheids NV 22 18
Particulier 16 13
Combinatie van bedrijven 9 8

* Inclusief eigen diensten die ook buurgemeenten bedienen.

Naar verhouding is het aantal eigen diensten del@dgn jaren afgenomen
(figuur 2-1). Begin deze eeuw lag het aantal edjensten (inclusief
diensten die buurgemeenten bedienen) op ongevaao¢ént. Inmiddels is
dat richting 50 procent gedaald. Vooral het aaowvarheidsbedrijven is naar
verhouding toegenomen. Het aantal particulierenretaars laat een wat
schommelend verloop zien.

Figuur 2-1 Verdeling type inzamelaar in procenten, 2001-2010
80% -

70%
60% -
50%
40%
30%
20% -

10%

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Eigen dienst * Particuliere bedrijven

Samenwerkingsverband = === Qverheids NV

Combinatie van bedrijven

* Eigen diensten is inclusief de eigen diensten die ook buurgemeenten bedienen.
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De meeste inzamelaars bedienen maximaal tien geemeddit geldt voor
alle eigen diensten die ook buurgemeenten bedien&oor alle
samenwerkingsverbanden. Er zijn een paar overhaildpben die meer
gemeenten bedienen, tot maximaal twintig. Ondgyad@culiere bedrijven
zijn er enkele die voor nog meer gemeenten adjreftot ongeveer 50.

2.2 Schaal inzamelaar

De schaal van de inzamelaars verschilt aanzietlgh.aantal huishoudens
per inzamelaar laat een variatie zien van 3008uiot 400.000 huishoudens
(tabel 2-2). De gegevens in de tabel zijn gebasgegegevens van de
individuele gemeenten en geaggregeerd voor genredr@eebruikmaken
van dezelfde inzamelaar. De kosten zijn afgeldidi@iafvalstoffenheffingen
van de gemeenten. Vervolgens zijn de verwerkingskosraf getrokken op
basis van een vaste prijs per ton afval en de leblesiel ingezameld afval.
De prijs per ton is omgerekend uit de totale vekimgskosten en de totale
hoeveelheid ingezameld afval. De overgebleven kagjr bij benadering
de kosten van de inzameling, ongeveer twee demleedotale kosten.
Gemiddeld liggen de kosten van de inzameling randeben miljoen euro
bij een gemiddeld aantal huishoudens van 55.000.

Tabel 2-2 Toegerekende kosten en productieinzamelaars, 2010

Gemiddeld Minimum Maximum
Kosten (x 1 min euro) 9,02 0,33 68
Aantal huishoudens (x 1.000) 95,69 2,93 444
Totale hoeveelheid afval (x 1 min kg) 66,24 3,78 578

Het zijn gemiddeld de grootste gemeenten die gklmaken van een eigen
dienst, maar op de schaal waarop de inzamelingspiadt zijn de eigen
gemeentediensten gemiddeld juist de kleinste uitleys (tabel 2-3).
Gemeentediensten die ook voor buurgemeenten dinatuameling
verzorgen zijn al een stuk groter, gemiddeld ongetgee keer zo groot.
De samenwerkingsverbanden en particuliere bedripgeameren op
vergelijkbare schaal als deze groep gemeentedreridee
overheidsvennootschappen opereren gemiddeld opdéste schaal.
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Tabel 2-3 Gegevens gemiddelde inzamelaar naar organisatievorm, 2010

Kosten Aantal huishoudens  Hoeveelheid afval
(*1 min euro) (% 1.000) (% 1minkg)
Eigen dienst 5,62 34,55 38,13
Eigen dienst met buurgemeenten 11,59 68,80 77,64
Samen-werkings-verband 9,89 59,98 72,48
Overheids NV 16,60 100,42 121,87
Particulier bedrijf 1,77 77,56 100,54
Combinatie 5,43 34,04 40,26

Gemiddeld zijn de inzamelende bedrijven de afgeigpeen steeds groter
geworden (figuur 2-2). In een periode van tien jadret gemiddeld aantal
huishoudens met ruim 50 procent toegenomen taa Bh000 per
inzamelaar in 2010.

Figuur 2-2 Gemiddeld aantal huishoudens per inzamelaar naar jaar
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3 Schaaldoelmatigheid

Zoals blijkt uit hoofdstuk 2 zijn de verschillen schaal van de inzamelaars
groot. De doelmatigheid is mogelijk te verbeterkenirmzamelaars dichter bij
de optimale schaal gaan opereren. Zo zijn er vimnd inzamelaars

wellicht schaalvoordelen te behalen doordat vuNagens op grotere schaal
optimaal worden ingezet. Aan de andere kant ligglegaar op de loer dat
de inzamelaar zo groot wordt dat er veel bureaigcomttstaat, waardoor de
inzamelaar met schaalnadelen te kampen krijgt.

In dit hoofdstuk bespreken we de theorie van sdoadinatigheid.
Bovendien komt aan bod hoe de schaaldoelmatighehdverhoudt tot de
kostendoelmatigheid, die in de eerdere delen vaa dederzoeksreeks aan
bod is gekomen. Daarnaast geven we een overziohdeséiteratuur op het
gebied van schaaleffecten in het afvalbeheer. [bobsspreken we de in
deze studie gebruikte aanpak.

3.1 Theorie

De productiviteitsontwikkeling van het gemeenteéjkalbeheer als sector
Is in het eerste deel van dit onderzoeksprogranmmdaraocht met een
kostenmodel (Felso et al., 2011). Datzelfde kostatehis gebruikt om de
kostendoelmatigheid van het afvalbeleid van de gee® onderling te
vergelijken. In deze studie gebruiken we het kastael opnieuw, nu om
de schaaleffecten af te leiden. Een belangrijkolersnet de eerdere studies
is, dat de schaaleffecten op het niveau van demalesar spelen en we
eerder naar doelmatigheidsverschillen op het niveaude gemeente keken.
We schatten het kostenmodel daarom ook op hetunivaa de inzamelaar,
terwijl we in de eerdere studies schattingen degehet niveau van de
gemeente.

De theorie van het kostenmodel is uitgebreid toelgein Felso et al.
(2011). In het kort legt het kostenmodel een vedldassen de kosten en de
omvang van de geleverde dienstverlening. Dit vaetbameschat met de
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stochastische grensmethode. Deze methode schibstemfunctie dusdanig
dat de functie de laagste kosten weergeeft bipepaald productieniveau.
Dit is grafisch weergegeven in figuur 3-1. Elk pgeeft hier de kosten en
de productie van een inzamelaar weer, de lijn igeehatte minimale
kostenfunctie (ook wel grensfunctie genoemd).

Figuur 3-1 Voorbeeld van een kostenfunctie en kostendoelmatigheid

Kosten

Productie

De kostendoelmatigheid van een inzamelaar is deoweing van de
minimale kosten die uit de kostenfunctie volgerderwerkelijke kosten die
de inzamelaar heeft gemaakt. Inzamelaars die éihdiggen in figuur 3-1
zijn kostendoelmatig en hebben een score van amalaars die erboven
liggen kunnen theoretisch dezelfde dienstverlefengren tegen lagere
kosten. Hoe groter de afstand tussen het punt é&mdme lager de
kostendoelmatigheid.

Bij elk productieniveau geeft de kostenfunctie weat het doelmatige
kostenniveau is. Schaaleffecten zijn effecten distaan door het
productieniveau te veranderen. Schaalvergrotingitbfeiding van de
productie, leidt normaal gesproken tot hogere kosis er sprake is van
constante schaaleffecten dan betekent een uithgeidin de productie met 1
procent een toename van het (doelmatige) kostesunirreet ook 1 procent.

Indien de kosten met minder dan 1 procent groésesr, sprake van
schaalvoordelen. In het geval dat de kostenstijgnager is dan 1 procent, is
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er sprake van schaalnadelen. Overigens kunnerhdalsffecten variéren
met de grootte van de productie. Bij kleine inzaraed is wellicht sprake
van schaalvoordelen, terwijl grote inzamelaars Mmpgaet schaalnadelen
hebben te maken. Een dergelijk verloop van de $efi@cten heeft een U-
vorm: de gemiddelde kosten dalen tot een bepadichom naarmate de
inzamelaar groter wordt, daarna groeien de kostsar.w

Figuur 3-2 geeft een voorbeeld van een kostenfeinasier waarbij er in
eerste instantie sprake is van schaalvoordeleveatimlgens omslaan in
schaalnadelen. De figuur toont eveneens het bijfieelde U-vormig verloop
van de gemiddelde kosten.

Figuur 3-2 Voorbeeld van een kostenfunctie en de gemiddelde kosten

"

Productie Productie

Kosten
Gemiddelde Kosten

Het is niet zo dat de gemiddelde kosten per dedien U-vormig verloop
hebben. De gemiddelde kosten kunnen, afhankeljkdeakostenfunctie,

ook nog een ander verloop hebben, bijvoorbeelddmigp (alleen maar
schaalvoordelen) of omgekeerd L-vormig (alleen nsahmalnadelen). De

empirie moet hierover uitsluitsel geven.

27



In deze rapportage zijn de schaalvoordelen of $chdalen in kaart
gebracht door de zogenoemde schaalelasticite# vgkenen. De
schaalelasticiteit geeft aan wat het effect isgiarei van de productie op de
groei van de kosten. Een schaalelasticiteit boweh detekent dat de
productie sneller groeit dan de kosten en dat drake is van
schaalvoordelen (een elasticiteit van bijvoorbdeldbetekent dat de kosten
met 1% toenemen als de productie met 1,1% toeneBingen
schaalelasticiteit van 1 is er sprake van schatialé@sait (1% extra kosten

bij 1% extra productie). Een schaalelasticiteiiride dan 1 procent betekent
dat er sprake is van schaalnadelen.

Daarnaast bepalen we de ray average cost (RACRAGRgeeft de relatieve
kosten weer bij verschillende schalen ten opziehtede gemiddelde
productie. De optimale schaal ligt dan bij de miaienRAC. Om de RAC te
bepalen, worden de kosten berekend voor een \estet maal de
gemiddelde productie. In geval van twee producttemaorden beide
vermenigvuldigd met deze factor. De kosten wordenwalgens op basis van
de geschatte kostenfunctie bepaald en geschaald Meor de formule
verwijzen we naar de bijlage.

De kostenvoordelen (of -nadelen) die gepaard gasrdmkeuzes die
inzamelaars of gemeenten maken betekenen eenemnigétersliechtering
van de schaaldoelmatigheid of van de kostendoalimaitl. Keuzes die
leiden tot een ander productieniveau vallen ondeandering van de
schaaldoelmatigheid. Keuzes die geen gevolg hebb@nhet
productieniveau vallen onder de kostendoelmatigh®pdoorbeeld de keuze
voor een andere inzamelmethode. Tot slot kunnentrikkelingen in de
sector zijn waardoor de kostenfunctie in de loop d@a tijd opschuift,
bijvoorbeeld als goedkopere technologie beschikkamt. Over het
algemeen hebben individuele gemeenten en afvalielzams weinig invioed
op dergelijke ontwikkelingen.

Het kostenmodel veronderstelt impliciet dat alleaimelaars dezelfde
mogelijkheden hebben om de kosten te minimalisénede praktijk is dat
niet altijd zo. Omgevingsfactoren kunnen ervoogeordat het voor
sommige inzamelaars niet haalbaar is om tegen raleikosten te opereren.
Zo zagen we bijvoorbeeld in eerdere analyses ¢laehihoge mate van
verstedelijking de kosten over het algemeen haggeh dan in minder
verstedelijkte gebieden. In de steden is de keamereamelmethoden
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beperkt door smalle straten en veel hoogbouw. tiké&tenmodel is zo
goed mogelijk gecorrigeerd voor dergelijke omgesiagtoren.

3.2 Aanpak

3.2.1 Relatie met eerder onderzoek

In de eerdere analyses is het kostenmodel gesphm s van kosten en
productie van de gemeenten. Schaaleffecten begaigian in welke mate
de grootte van een gemeente de mogelijkheden hepadostenvoordelen
te behalen. We zijn hier niet geinteresseerd iopdienale schaal van de
gemeente, maar in de schaaleffecten voor een inaandie op grotere of
kleinere schaal opereert. Daarom schatten we s&¢kimodel opnieuw, nu
op het niveau van de inzamelaar in plaats van bpatade gemeente. Dat
betekent dat we de kosten en productie van alleegatan met dezelfde
inzamelaar bij elkaar hebben opgeteld. Vervolgaibben we voor de
inzamelaars een kostenmodel geschat en de scleasdefiafgeleid.

In de eerdere analyse hebben we de kostendoelma@tighn gemeenten
vergeleken afhankelijk van de organisatievorm. Amtddende gemeenten
bleken het naar verhouding goed te doen. We helileenij de gemeente
vergeleken met gemeenten van vergelijkbare grooiay niet met een
inzamelaar van vergelijkbare grootte. De schaaldeaimzamelaar zal over
het algemeen groter zijn dan de schaal van de gemesds het een
aanbestedende gemeente betreft, terwijl de schaale gemeente
overeenkomt met die van de inzamelaar als hetigen dienst betreft. We
vergeleken dus gemeenten van dezelfde grootteinzamnelaars met
verschillende schalen actief waren. De verschilkekostendoelmatigheid
van deze gemeenten zijn dan deels bepaald doahilées in
schaaldoelmatigheid van de inzamelaar.

3.2.2 Empirisch model

De gegevens die we voor de inzamelaars hebbenigebjo dezelfde als
we in eerdere analyses voor de gemeenten hebbamlde/e beschrijven
ze hier in het kort, een uitgebreidere beschrijvengg vinden in Felso et al.
(2011).

Het kostenmodel bestaat uit de jaarlijkse kostepreductie. Daarnaast zijn
enkele correctiefactoren opgenomen. De kostengegeam gebaseerd op
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de heffingen die de gemeenten doorberekenen abuarders. De
afvalstoffenheffing wordt vermenigvuldigd met hangal huishoudens per
gemeente en over alle gemeenten bij een inzamapagteld. Vervolgens
zijn deze kosten gecorrigeerd voor de mate varekdstkkkendheid van de
afvalstoffenheffing (bekend uit dezelfde enquéte krat Centrum voor
Onderzoek van de Economie van de Lagere Overh&feh| O) om een
schatting te verkrijgen van de kosten van inzametexaerwerken van afval.
De zo bepaalde kosten hoeven niet overeen te kaméde kosten die de
inzamelaar maakt. Met name bij particuliere inzaraed kan er winst
gemaakt worden. We zijn echter niet geinteressaatd kostenbesparing
voor de inzamelaar van het op grotere schaal operaraar in de
kostenbesparing voor de gemeente. Als de inzameéschaalvoordelen
voor zichzelf houdt dan levert het de gemeenteaamrdee de burger niets
op om op grotere schaal te laten inzamelen. Da&ien we naar de
kosten van de gemeenten, terwijl de schaal opitren van de inzamelaar
wordt gehanteerd.

De afvalstoffenheffing dekt zowel de kosten varamelen als de kosten
van verwerken. We hebben de kosten van de verwgebditen
beschouwing gelaten, door per ton afval een vakiagevan de kosten af te
trekken. Het bedrag is gebaseerd op de jaarlijkseek voor verwerking en
de hoeveelheid ingezameld afval per jaar in Neddr(&BS, Statline).
Gemiddeld zijn de kosten per ton afval 66,78 euro.

Tot slot worden de kosten gecorrigeerd met eerxidikeis samengesteld

uit een prijsindex voor inzamelmiddelen en kapgaalderen (benaderd door
het bruto binnenlands product, bbp), een loonirafgrleid van de relevante
cao-uurlonen inclusief bijzondere beloningen en@geindex voor
dieselolie. De gewichten van de verschillende ieteworden bepaald door
het globale kostenaandeel van de verschillendeeteddafgeleid uit CBS-
statistieken: de prijsindex van het bbp krijgt gemwicht van 71,9%,
loonkosten 23,3% en de dieselprijs 4,8%.

De productie van een inzamelaar bestaat in dezgsanait het aantal
huishoudens en de hoeveelheid ingezameld afval.hi@slgeldt dat het
plaatje hiermee niet voor alle inzamelaars vollegigsommige bedrijven
houden zich naast inzamelen van gemeentelijk afedlandere activiteiten
bezig. Die andere activiteiten betrekken we nietaranalyse. Schaal betreft
hier uitsluitend de schaal van de inzameling varhbeshoudelijk afval.

30



Behalve kosten en productie nemen we een aantadh\onggsfactoren mee.
De eerste is de straatlengte. Hiermee wordt gemmrd voor de afstand die
per huishouden moet worden afgelegd. Daarnaastisate van
verstedelijking meegenomen. In de eerdere anadyseri indeling in vijf
categorieén gebruikt. Hier hebben we de twee caigjomet de laagste
verstedelijking samengenomen en de twee met deskmagrstedelijking.
Op deze manier bleven er voldoende observatiesiowerschillende
schaalgrootte- en verstedelijkingscategorieén.

Tijdseffecten zijn net als in de eerdere studigragen door het opnemen
van jaardummy’s.

Tot slot corrigeren we in deze analyse ook vooraagital gemeenten dat
door de inzamelaar wordt bediend en het type inlmanéeigen dienst,
samenwerkingsverband, overheidsvennootschap otpléete inzamelaar).
De kosten van een inzamelaar zouden hoger kunggenlials de inzamelaar
meerdere gemeenten bedient, ten opzichte van gen dienst met dezelfde
schaal. Hoe meer gemeenten, hoe meer afstemmusgesst is, waardoor
de kosten mogelijk worden opgedreven. Het typenretaar bleek in
eerdere studies samen te gaan met verschillendenkogeaus voor
gemeenten van vergelijkbare grootte. We corrigbrenvoor het type
inzamelaar en schatten de verschillen in kostesetusy/pen inzamelaar bij
vergelijkbare schaal van de inzamelaar.

3.2.3 Beschrijving analysedata

In de analyse hebben we gebruikgemaakt van gegenteths jaren 2001 tot
en met 2010. De gemeenten die gebruikmaken van@ehinatie van
organisatievormen hebben over het algemeen eekeuomnbinatie van
bijvoorbeeld een eigen dienst en een particuliezamelaar. Het zou een
vertekend beeld opleveren als deze combinatievoatseaparte inzamelaars
worden meegerekend. Vaak ontbrak de informatie emprdductie over de
inzamelaars te verdelen. Daarom zijn de gemeengtreen

combinatievorm in deze studie verder buiten beseirmigelaten.

In hoofdstuk 2 bleek al dat de schaal van de intaang aanzienlijk
verschilt. In tabel 3-1 zijn de inzamelaars in dyieepen ingedeeld: kleine,
middelgrote en grote inzamelaars. De inzamelagrsaan de groepen
toegewezen op basis van de kosten. De kosten \gaveer een derde van
de inzamelaars liggen lager dan 1,8 miljoen eutijh de kleine
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inzamelaars. Nog eens een derde van de inzamékeaitkosten die hoger
liggen dan 5,2 miljoen euro; dit zijn de grote imeaars. De kosten van de
middelgrote inzamelaars liggen tussen de 1,8 emij@en euro.

Klein Middelgroot Groot

Eigen dienst 77,6% 72,1% 31,4%
Eigen dienst met buurgemeenten 1,2% 2,9% 8,5%
Samenwerkingsverband 3,7% 10,2% 13,3%
Overheidsbedrijf 0,9% 2,0% 35,1%
Particulier bedrijf 16,6% 12,9% 1,7%
Kosten (x 1 min euro) 1,00 2,68 17,40
Aantal huishoudens (x 1.000) 7,44 17,46 105,93
Hoeveelheid afval (x 1 min kg) 11,38 25,02 129,63
Gemiddelde mate van Laag Gemiddeld Gemiddeld
verstedelijking (schaal 1-5) (1,9) (2,7) (3,1)
Aantal gemeenten 1,1 1,5 5,8
Straatlengte (in km) 231 417 1759
Aantal observaties 433 451 436

De tabel laat zien dat ongeveer 75 procent variaieeken middelgrote
inzamelaars een eigen dienst is. De groep klermmelaars bestaat
daarnaast vooral uit particuliere inzamelaars. artweidsbedrijven en
samenwerkingsverbanden zijn hier nauwelijks verteg®rdigd. Zij

vormen juist een groot deel van de groep grotemetaars. Hetzelfde geldt
voor de eigen diensten die ook voor buurgemeeniamelen. De
particuliere bedrijven zijn er zowel onder de kieads de grote inzamelaars.

Grote inzamelaars zijn over het algemeen in meestedelijkte gebieden
actief. Dit beeld wordt deels bepaald door de eijensten van de grote
steden. Het aantal gemeenten loopt logischerwimeipde grootte van de
inzamelaar. De kleinste inzamelaars bedienen gesfdddl gemeenten.
Hieruit blijkt dat het grootste deel van de inzaaaes slechts voor één
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gemeente actief is. De grootste inzamelaars beuigemiddeld bijna zes
gemeenten.

3.3 Literatuur

In de literatuur over afvalbeheer ligt de nadrukhep effect van uitbesteding
op de kosten en verschillende methoden van afwabrking. In mindere
mate zijn de schaaleffecten bestudeerd. De stdéddsieraan aandacht
besteden vinden over het algemeen schaalvoordetarheel kleine
inzamelaars en in een enkel geval schaalnadelandeogrote inzamelaars.
In een recente review wordt geconstateerd datltkeabmordelen al
ophouden bij een populatie van 20.000-50.000 inws(t&el & Warner,
2008). Deze bevinding is onder andere gebaseede gpudie van Stevens
(1978) die hetzelfde vindt. Op basis van dezelfalaget vinden Dubin en
Navarro (1988) schaalvoordelen tot 20.000 inworigesde studies zijn
gebaseerd op gegevens uit de jaren zeventig. ldetvsaag in hoeverre de
resultaten nog representatief zijn voor de huigigktijk.

Bel et al. (2010) schatten een aparte kostenfumote gemeenten van
verschillende schaal. De schatting op basis varegaten met minder dan
50.000 inwoners laat schaalvoordelen zien. De $eba@elen zijn niet te
constateren als wordt geschat op basis van alleget@n. Antonioli en
Filippini (2002) kijken naar de hoeveelheid afvis autput en constateren
schaalvoordelen tot ongeveer 50.000 ton afval @dévland komt dat
overeen met ongeveer 35.000 huishoudens). Ron@@edo ton afval slaan
de effecten om in schaalnadelen. In deze studidemoook voordelen
gevonden van de combinatie met het schoonvegewegan.

Bel en Mur (2009) en Parthan et al. (2012) vondsengschaaleffecten. Ook
Dijkgraaf en Gradus (2008), die de Nederlandselsdetor bestudeerden,
vinden geen aantoonbare schaaleffecten.

Over het algemeen zijn de studies vanuit het petigfeyan de gemeenten
verricht en het is niet altijd duidelijk of de gtt®mvan de gemeente
representatief is voor de schaal van de inzamdbahien Mur (2009)
noemen dit als mogelijke oorzaak voor het ontbrekenschaaleffecten op
het niveau van de gemeente. Vanuit gemeenteliggpeetief geven
schaalvoordelen weer in hoeverre een grote gemegnter kosten per
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product maakt dan een kleine gemeente. De inviaedie schaal van de
inzameling is hiermee niet te onderzoeken.

Samenvattend geeft de bestaande literatuur aanggaivoor
schaalvoordelen voor kleine gemeenten of inzamel&uhaaleffecten
liiken echter al vrij snel te verdwijnen bij toenenide schaalgrootte.
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4 Resultaten

In hoofdstuk 3 is beschreven hoe de schaaleffeygenohat worden en welke
data daarvoor gebruikt zijn. In dit hoofdstuk begen we de
schattingsresultaten van het kostenmodel en deitdafgeleide
schaaleffecten van de afvalinzameling.

4.1 Schattingsresultaten

4.1.1 Alle inzamelaars

De schattingsresultaten laten zien dat de kostemganzameling vooral
bepaald worden door het aantal huishoudens (tabgl@e tweede
productiefactor, de hoeveelheid ingezameld afatigeert voor de
verschillen in kosten die te maken hebben met dlsi in de hoeveelheid
ingezameld afval. De coéfficiént is klein en laaaimee zien dat de
verschillen in inzamelkosten in beperkte mate wongderoorzaakt door de
hoeveelheid afval. De coéfficiénten verschillen darresultaten in de
eerdere studies (Felso et al., 2011; Fels6 €2@12), doordat we nu de
kosten voor verwerking buiten beschouwing hebbdaigre. Overige
effecten zijn vergelijkbaar met eerdere studies [k@myere mate van
verstedelijking gaat opnieuw samen met hogere kqgtesitieve
coéfficiént). En ook nu zien we een afname vanasdn bij een toename
van de straatlengte (negatieve coéfficiént). Dugeibieden met eenzelfde
verstedelijkingsklasse geldt dat een lagere dicthiten huishoudens
samengaat met lagere kosten. Door de tijd heennaenederom een
toename van de kosten (afname van de productjvitei004, waarna de
kosten weer wat afnemen.
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Tabel 4-1 Schattingsr esultaten kostenfunctie

Coéfficiént T-waarde
Constante -0,216 7112
Huishoudens 0,986 15,910
Afval 0,026 0,354
Huishoudens x huishoudens -0,087 -0,400
Huishoudens x afval 0,311 1,290
Afval x afval -0,505 -1,866
Straatlengte -0,055 -2,716
Niet verstedelijkt -0,104 4,394
Verstedelijkt 0,083 3,328
2002 0,025 0,861
2003 0,129 3,673
2004 0,154 4,642
2005 0,072 2,184
2006 0,062 1,941
2007 0,030 0,914
2008 0,002 0,076
2009 0,021 0,689
2010 0,016 0,523
Aantal gemeenten 0,093 4,100
Eigen dienst met buurgemeente 0,083 1,509
Samenwerkingsverband -0,062 -1,964
Overheids NV 0,046 1,413
Particulier bedrijf -0,064 -2,100
o>+ a?> 3,579 37,471
o,la, 0,644 5,654

De resultaten laten bovendien zien dat de kostmetmen met het aantal
gemeenten dat door de inzamelaar bediend wordiehiglfde
productieniveau. Inzamelen voor verschillende ger@evereist ook meer
afstemming met verschillende partijen. Gemeentemé&n echter niet altijd
sturen op het aantal gemeenten waarvoor de inzameattief is.

In eerdere analyses zagen we dat gemeenten denkiepr aanbesteden
gemiddeld voordeliger uit zijn. Ook als we naaimgmelaars kijken, zien
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we dat dezelfde productie door particuliere bednjtegen de laagste kosten
wordt geleverd (kleinste coéfficiént). Inzamelagies vanuit een
samenwerkingsverband werken zitten op een verpalkkostenniveau. De
andere typen inzamelaars maken hogere kosten,vaesmhillen onderling
niet significant van elkaar. Van belang is op tekea dat deze uitkomsten
zijn gebaseerd op een analyse van de (geschattahatkosten. In vorige
rapportages van het programma vonden we voor dkethbdsten (dus
inclusief verwerkingskosten) slechts significargdee kosten bij
uitbesteding aan particuliere bedrijven. Mogelggleken verschillen in
verwerkingskosten tussen verschillende soortermelaars een rol. De
gevonden verschillen in doelmatigheid zijn echtealie gevallen beperkt
(maximaal enkele procenten).

4.1.2 Gevoeligheidsanalyse eigen diensten

Eerder hebben we al opgemerkt dat de gegevensieogigen diensten het
meest zuiver zijn. Andere bedrijven houden zichsook met andere
activiteiten bezig dan inzamelen van het huishajkdadval. Het bedrijf kan
bepaalde voordelen halen uit het gecombineerd erérovan verschillende
taken, bijvoorbeeld door personeel of materiaatiéffiter in te zetten. We
hebben de analyse daarom herhaald voor alleergder diensten, inclusief
de eigen diensten die bij buurgemeenten inzamBlemesultaten zijn
opgenomen in Bijlage B. Deze analyse laat eenvexgklijkbaar patroon
zien, de eerdergenoemde bezwaren lijken dus geta g te spelen.

4.1.3 Gevoeligheidsanalyse verwerkingskosten

In de hiervoor getoonde analyse hebben we eerbedsaig van de kosten
afgetrokken voor iedere ton ingezameld afval. Weblea de analyse
herhaald met de totale kosten. De coéfficiéntendeaproductievariabelen
veranderen dan logischerwijs. Een groter deel wakodten wordt in dat
geval verklaard door de hoeveelheid ingezameld.aBagerige effecten zijn
vergelijkbaar, de kosten van de samenwerkingsveldranijn alleen niet
meer significant lager dan de kosten van de eigamstén en van de
overheidsbedrijven. De kosten van de particuliedripzen vallen nog wel
steeds significant lager uit. Deze kleine verscimgiduidt erop dat er kleine
verschillen zijn tussen verschillende organisatimwen in de verhouding
tussen kosten van de inzameling en de kosten vaveudng.
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4.2 Schaaleffecten

Uit de kostenfunctie zijn de schaaleffecten afgkl8ichaaleffecten meten
we met de schaalelasticiteit. Een inzamelaar netelkaalelasticiteit groter
dan 1 opereert met schaalvoordelen, is de schatidti@it kleiner dan 1 dan
Is er sprake van schaalnadelen. In figuur 4-1 isath@alelasticiteit van de
inzamelaars uitgezet tegen de gestandaardiseesteEnk@e gemiddelde
kosten van alle inzamelaars zijn gelijk aan 1) fiDeur laat zien dat de
kleinere inzamelaars onder schaalvoordelen opereredat de
schaalelasticiteit daalt tot onder 1 voor de gmtezamelaars. Ofwel, de
grotere inzamelaars opereren met schaalnadelen.

Figuur 4-1 Schaal€elasticiteit van deinzamelaars, 2010
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Theoretisch ligt de optimale schaal bij de inzameraet een
schaalelasticiteit van 1. In dit geval is er eegebrspectrum van inzamelaars
die op een schaalelasticiteit van 1 uitkomen, el klein tot viermaal de
gemiddelde grootte. Ongeveer 40 procent van denelears heeft een
schaalelasticiteit die significant verschilt vaeridaarmee niet
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schaalneutraal opereert. De helft van hen heeftaleen met schaalnadelen,
de andere helft met schaalvoordelen. Deze verdbkedt betrekking op het
jaar 2010, maar ziet er anders uit als we overjalén kijken. Zoals in
hoofdstuk 2 al opgemerkt, is de schaal van de iefzans toegenomen in de
periode 2001 tot 2010. Over de hele periode isaarabk een grotere groep
die met schaalvoordelen opereert (ongeveer 35%gerrkleinere groep die
met schaalnadelen opereert (ruim 10%). De toenamnele schaal heeft er
dus aan de ene kant toe geleid dat meer inzaméeligmgaan profiteren van
schaalvoordelen, maar een aantal is ook doorgestischaal.

Vooral bij de eigen diensten en de overheidsbeglhipg er nog ruimte om de
schaal de optimaliseren (tabel 4-2). Een groot daelde eigen diensten
opereert met schaalvoordelen. Van alle eigen daristdat ruim 30
procent. De overheidsbedrijven opereren juist magrtouding vaak met
schaalnadelen. Deze bedrijven zijn doorgeschotenhaal. Dat geldt voor
bijna 40 procent van de overheidsbedrijven. Ookasenal eigen diensten,
zowel met als zonder buurgemeenten, en een deeleran
samenwerkingsverbanden opereren met schaalna&elan.10 procent van
de particuliere bedrijven zou nog van schaalvoemé&unnen profiteren.
Tabel 4-2 heeft betrekking op 2010, en ook hiediggat de verdeling er
anders uitziet als we over de hele periode kijkmbelangrijkste
verschuiving is een afname van het aantal paréiceibbedrijven dat met
schaalvoordelen opereert. In de afgelopen jaraendajparticuliere bedrijven
steeds dichter bij de optimale schaal gaan opereletzelfde geldt voor de
eigen diensten, maar in deze groep is er ook egratoe van het aantal
diensten dat onder schaalnadelen opereert. Deveakpr doorgeschoten in
schaal dan de particuliere bedrijven. Bij de sanekingsverbanden en
overheidsbedrijven is er een tendens zichtbaatergnoot wordende
bedrijven.
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Tabel 4-2 Schaaleffecten naar typeinzamelaar, 2010 (in %)
Schaalvoordelen  Schaalneutraal  Schaalnadelen

Eigen dienst 32,2 49,2 18,6
Eigen dienst met buurgemeenten 0,0 80,0 20,0
Samenwerkingsverband 0,0 80,0 20,0
Overheidsbedrijf 4,5 59,1 36,4
Particulier bedrijf 12,5 81,3 6,3
Totaal 19,6 59,8 20,5

De inzamelaars die in 2010 nog schaalvoordelendmuiehalen bedienen
gemiddeld een kwart van het aantal huishoudensleggemiddelde
inzamelaar. De grootste inzamelaar in deze groeyelkaroor 0,4 maal het
gemiddelde aantal huishoudens in (een kleine 2tho@houdens).
Inzamelaars die onder schaalnadelen opererenammdgleld 3,5 maal zo
groot als de gemiddelde inzamelaar (ruim 150.008howdens).

De hiervoor beschreven schaaleffecten zijn vocgnedhzamelaar in de
dataset gegenereerd. De optimale schaal is ddapremes uit af te leiden,
er is een vrij grote bandbreedte. Op basis varedel@tte kostenfunctie
hebben we daarom ook voor fictieve inzamelaarstaadeffecten
uitgerekend. Hiermee berekenen we in feite bijrigaeductieniveau de
gemiddelde kosten. We gaan er daarbij van uit ddtaveelheid afval
evenredig met het aantal huishoudens toe- of afndd@zogenoemde ray
average cost functie beschrijft de relatieve veeaind van de kosten bij een
verandering van de productie. Figuur 4-2 laat di@ihde RAC-curve in
eerste instantie afneemt en daarna weer toeneativéerspiegelt de
aanvankelijke schaalvoordelen die omslaan in soladalen. Deze kosten
bereiken het minimum bij de optimale schaal. Ingaival ligt de optimale
schaal bij 0,7 maal het gemiddelde aantal huishaaida 0,7 maal de
gemiddelde hoeveelheid afval. Dit komt overeen omgieveer 30.000
huishoudens of circa 65.000 inwoners. Inzamelaangen ongeveer 30.000
huishoudens moeten bedienen om hun kosten te nlisaren. In de figuur
is de productie overigens tot maximaal viermaagelmiddelde productie
weergegeven, terwijl in werkelijkheid nog grotemgamelaars actief zijn.
De kosten per product blijven voor de grotere inglaars stijgen.
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Figuur 4-2 Ray aver age cost
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Gestandaardiseerde productie

Op basis van deze resultaten rekenen we door waisden zouden zijn als
alle inzamelaars die in 2010 met schaalvoordelenadelen opereren op
optimale schaal zouden gaan opereren. Bovendienveijer daarbij van
uitgegaan dat deze huishoudens dan door een piarticedrijf bediend
worden. De kosten zouden dan ongeveer 11 proaget latvallen dan nu
het geval is. Dit is een besparing van 11 procprdeinzamelingskosten en
niet op de afvalstoffenheffing, aangezien daarik \oerwerkingskosten zijn
opgenomen. Omgerekend zou het per huishouden gelaitlél euro per
jaar kunnen schelen. Deze besparingen zijn vosmeter dan de helft toe te
schrijven aan de voordelen van het op optimaleachaamelen. De
overige besparingen komen voort uit de kostenvdenddie gepaard gaan
met het inzamelen door een particulier bedrijf.

4.3 Kostendoelmatigheid

Uit de schattingen volgen ook kostendoelmatighewmiss voor iedere
inzamelaar. De kostendoelmatigheidsscore vergelgktosten van
inzamelaars van vergelijkbare grootte. De gemidel&tistendoelmatigheid
van de inzamelaars die uit deze analyse volgBis,&n dat is erg hoog. In
de schattingen die we hier presenteren is in deekbsctie al rekening
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gehouden met verschillen in type inzamelaar. Dsclelien die veroorzaakt
worden door het type inzamelaar komen daardoommeelr terug in de
kostendoelmatigheidsscores. De verschillen in dagfjheid tussen
inzamelaars van dezelfde grootte, na correctie kiebtype inzamelaar, zijn
dus klein.

Onder de particuliere bedrijven zijn de verschiliekkostendoelmatigheid
eveneens klein, de gemiddelde score is voor dézetiec0,96. In 2010

scoren alle particuliere inzamelaars hoger dan@®@e®neenten die

particuliere bedrijven inhuren doen dit over hgeaheen voor een periode
van drie tot vijf jaar. Na die periode kiezen za gen openbare aanbesteding
opnieuw. Gezien de kleine verschillen in doelmagighs ook de winst van
overstappen beperkt, maximaal 10 procent.
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5 Conclusies en nabeschouwing

5.1 Conclusies schaaleffecten

De grote keuzevrijheid van gemeenten in het afilaidbdreeft geleid tot een
grote diversiteit aan inzamelmethoden en orgamisatoe constructies. Nog
slechts 20 procent van de gemeenten heeft een ieggmeldienst voor
huishoudelijk afval of laat dit door een buurgentieadoen. De gemiddelde
eigen dienst zamelt het afval in voor ongeveer@bluishoudens. Andere
typen inzamelaars zoals samenwerkingsverbandemeids NV’s en
particuliere bedrijven, bedienen twee- tot drienmsleel huishoudens. De
overheidsbedrijven zijn over het algemeen de gteatzamelaars met
gemiddeld 0,1 miljoen bediende huishoudens.

De meeste inzamelaars hebben volgens dit onderzette winnen bij
verandering van schaal. Ongeveer 20 procent vamzdenelaars kan
voordelen behalen door de afvalinzameling op geatehaal te organiseren.
De inzamelaars die schaalvoordelen kunnen behgtenaoral kleine eigen
diensten en de kleinere particuliere bedrijven.reems 20 procent van de
inzamelaars opereert met schaalnadelen en is dusde Dat zijn naar
verhouding veel overheidsbedrijven en weinig palice bedrijven. De
optimale schaal van de inzameling ligt rond de G0.0uishoudens,
overeenkomend met circa 65.000 inwoners. De teléelb@sparingen door
te gaan werken op de optimale schaal bedragen aaosguiet meer dan
enkele procenten. Deze studie bevestigt het egel@nden resultaat dat het
gunstig is om de inzameling door particuliere bedn te laten doen. Zijj
opereren naar verhouding tegen lage kosten. Ookrsaarkingsverbanden
doen het relatief goed. Dat laatste is echterh@egeval als we kijken naar
de totale kosten (dus inclusief verwerkingskosteoals in de eerdere
rapportages over afvalbeheer in het programma. Mlgerschilt de
verhouding tussen inzamelingskosten en verwerkiogjek voor
inzamelaars met verschillende organisatievorm. paaticuliere bedrijven
mag verwacht worden dat ze zoeken naar een kostknatge aanpak en
een optimale schaal. Gemeenten kunnen hiervartgneriionder de
voorwaarde dat er genoeg concurrentie is en deplate bedrijven de
laagste prijs berekenen. Eigen diensten hebben@ietogelijkheid om op
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de optimale schaal te opereren. Het is hun taakebige gemeente met een
gegeven aantal huishoudens zo goed mogelijk huk teatoen. Bovendien
ontbreekt de prikkel om kostendoelmatig te werkeordle afwezigheid van
een winstoogmerk. Samenwerkingsverbanden en odstiedrijven zijn
vaak verbintenissen voor een lange termijn, waargeeneente niet
gemakkelijk uit kan stappen. Gemeenten kunnen daosrbordeel doen
door de afvalinzameling aan te besteden.

In deze analyse hebben we de schaal van de inzammélekeken.
Gemeenten hebben de afvalverwerking vaak op eesra@antanier
georganiseerd. De schaal van de verwerking kameeisanders liggen. In
deze studie hebben we een vaste prijs gerekendeliamton ingezameld
afval. In werkelijkheid verschillen deze kosten gemeente. We hebben zo
goed mogelijk voor de verschillen gecorrigeerd di®hoeveelheid
ingezameld afval als tweede productiefactor opetaen. Als de
verwerkingskosten gerelateerd zijn aan de groattede inzamelaar dan
kunnen de gevonden schaaleffecten deels gerelatge@mhn de
verwerking. Omdat de schaal van de verwerking eché hetzelfde is, ligt
dit niet zo voor de hand. In dat geval komen dscl@hen in
verwerkingskosten terug in de in dit onderzoek h&ja
kostendoelmatigheid.

Onze dataset was niet compleet, van sommige gearebatiden we geen
geschikte gegevens. Bovendien hebben we de gememaetesen
combinatievorm buiten beschouwing gelaten. De gateeedie niet zijn
meegenomen maken soms wel gebruik van dezelfden&laars. De schaal
van deze inzamelaars hebben we dan ook onderfidtatou betekenen dat
ook de omslagpunten uit deze analyse onderscinatCajpdat we de schaal
van eigen diensten goed kennen en dit een sulesthdael van de
inzamelaars is, verwachten we niet dat de schaatefh sterk zullen
afwijken.

5.2 Slotbeschouwing doelmatigheid afvalbeheer

Deze studie is de laatste in een reeks studiesdesdoelmatigheid van het
Nederlandse afvalbeheer. Op basis van het helezweleconcluderen we
dat gemeenten het al vrij goed doen; de verschitieloelmatigheid tussen
gemeenten zijn niet groot. Er is nog wel winstéddden als meer
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gemeenten de afvalinzameling gaan aanbestederedaten aan een
particulier bedrijf. Het zijn vooral de kleine eigdiensten die voordeel
kunnen behalen door de inzameling aan te bestedgeyeer 30 procent
van de eigen diensten opereert met schaalvoordelarigens zijn er ook
relatief kleine particuliere bedrijven die nog salvaordelen kunnen
behalen. Dit kan erop duiden dat deze bedrijvemeiaig prikkels hebben
om op de optimale schaal te opereren, mogelijk deaxfwezigheid van
voldoende concurrentie.

In het proces van aanbesteden en het opstellecordractvoorwaarden
hebben gemeenten een grote mate van keuzevrij\ieast een voordelige
uitvoerder zijn er vaak eisen aan de kwaliteit gpdalde milieueisen die
meespelen. Dergelijke eisen kunnen worden vastdétede contracten. Uit
eerder onderzoek in het programma (Felso et dl2)20leek dat het
vastleggen van boetebepalingen bij het niet-nakomerverplichtingen en
een relatief zwaar gewicht van de prijs in de gaogscriteria samenhangen
met een hogere kostendoelmatigheid. Uit dat oneérbteek ook dat het
gunstig is om met verschillende gemeenten een atatheg te organiseren,
zodat de inspanningen en kosten van de aanbesigeliegld kunnen
worden.

De resultaten uit het onderzoeksprogramma zijnagstdij enkele experts
werkzaam in verschillende gemeenten. De verschitien
kostendoelmatigheid zouden volgens de expertslanggjke mate te
maken hebben met de kwaliteit van de afvalscheidingoners van
laagbouw scheiden het afval veel beter dan inworerhoogbouw. Dit
komt overeen met onze bevinding dat in verstedeliggebieden, gebieden
met veel hoogbouw, de kostendoelmatigheid gemiddeler is. Dit gaat
samen met minder efficiénte inzamelmogelijkhedediengebieden. Een
andere mogelijke oorzaak die experts aangevert isalker illegaal storten
van afval in verstedelijkte gebieden. Dat afval traggart opgehaald worden
en dat verhoogt de kosten. Positieve schaaleffdnjerfivalinzameling
zouden volgens de experts vooral te maken hebbeerendlexibeler inzet
van materiaal en personeel. Een intuitieve insicigattan de optimale schaal
bleek echter moeilijk.

Niet alle aspecten van doelmatig afvalbeheer nijdit
onderzoeksprogramma aan de orde geweest. Verderzwed is denkbaar
naar de kosten en baten van afvalscheiding enfeleterh van de in sommige
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gemeenten gehanteerde gedifferentieerde inzanesisari Dat type
beleidsinstrumenten beinvioedt niet alleen de kaktelmatigheid van het
afvalbeheer. Andere doelen van het afvalbeleidetiatan ook in beeld te
komen, zoals de bijdrage aan een duurzame ecormbenieet milieu zo min
mogelijk belast. De aanpak van economisch onderaekt programma
kan hierbij overigens benut worden, door incorperaan andere doelen van
overheidsbeleid, dan wel rangschikking van de aigi@n naar hun
(neven)effecten op die doelstellingen. De keuzehatrgewicht dat moet
worden toegekend aan de verschillende overheidsdosbals
doelmatigheid, betaalbaarheid en duurzaamheid,dsebohter tot het
domein van de politiek.
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Bijlage A Kostenmodel

Het kostenfunctiemodel betreft een translog kostegelijking die als volgt
luidt:

n

In(C) = ay + z bin(Y,) + 1/, z z by; In(Y) In(Y;)
i=1 i=1

j=1
+h,T + dp Xy
Waarin:
C = totale kosten, gedefleerd;
Y, = producti (i = 1,2);
T = dummyvariabele voor jaar van waarneming (t =202010);

Xy = controlevariabelen;

ao, by, by, h en dy te schatten parameters

Meestal wordt in een kostenfunctie ook gecorrige®al de prijzen van de
ingezette middelen. Bij gebrek aan goede informater de prijzen, worden
kosten gedefleerd met een mandje van prijzen i@mtphan deze expliciet
mee te nemen aan de rechterkant van de vergelijdegmandje is
samengesteld uit een prijsindex voor inzamelmiddele kapitaalgoederen
(benaderd door het bruto binnenlands product, #®s) loonindex afgeleid
van de relevante cao-uurlonen inclusief bijzondleningen en een
prijsindex voor dieselolie. De gewichten van desehillende indexen
worden bepaald door het globale kostenaandeel #aedchillende
middelen afgeleid uit CBS-statistieken.
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Bijlage B

Resultaten eigen diensten

Het kostenmodel is geschat op basis van gegevenalieainzamelaars en

op basis van een selectie van eigen diensten.ddéaten van de
schattingen van de eigen diensten zijn in tabelbelgegeven. De
schattingen zijn vergelijkbaar met de schattingegr @lle inzamelaars.

Tabel B-1 Schattingsr esultaten eigen diensten

Coéfficiént T-waarde

Constante -0,234
Huishoudens 0,956
Afval 0,062
Huishoudens x huishoudens -0,267
Huishoudens x afval 0,4%
Afval x afval -0,672
Straatlengte -0,060
Niet verstedelijkt -0,129
Verstedelijkt 0,053
2002 0,019
2003 0,129
2004 0,144
2005 0,083
2006 0,061
2007 0,033
2008 -0,009
2009 0,040
2010 0,022
Aantal gemeenten 0,142
Eigen dienst met buurgemeente 0,048
o’ +a?> 3,211
o,la, 0,741

-5,784
8,750
0,472

-0,942
1,547

-1,800

-2,204

-3,813
1,580
0,495
2,799
3,248
1,846
1,416
0,719

-0,200
0,935
0,500
1,048
0,437

29,460
5,279
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