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Voorwoord

Deze studie maakt onderdeel uit van het door heisterie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gesubsidie programma voor
onderzoek en kennisdeling over sturing, innovageproductiviteit in de
publieke sector. Het programma heeft een sterkexenheid met de
beleidsagenda “Arbeidsproductiviteit in de Publisketor”. Het Programma
wordt begeleid door een Programmaraad met ledemtMagt beleid en de
wetenschap. Voor dit onderzoek is ook een begealgsdtiommissie in leven
geroepen.

Een studie naar de productiviteit van het gemegntdi/albeheer is
onderdeel van het meerjarige onderzoeksprogrammuht éerste rapport
wordt nagegaan hoe de productiviteit van het geteégrnafvalbeheer zich
recent heeft ontwikkeld en welke factoren daarlmpelijk een rol spelen.
Speciale belangstelling gaat daarbij uit naar tkcegn van de gekozen
organisatievorm: een eigen dienst, uitbestedeamkswerken met andere
gemeenten.

Deze rapportage was niet tot stand gekomen zomdeijdrage van de
volgende personen, die allen vanuit hun expergsebgdrage hebben
geleverd aan deze rapportage. In de eerste plaa&islidga’s bij IPSE-
studies: Jos Blank, Adrie Dumaij, Bart van HulstTéijs Urlings. David
Hollanders heeft een belagrijk rol gespeeld in pEed van dit onderzoek.
Daarnaast ook dank voor de inbreng en inspanningeret ministerie van
Binnenlandse Zaken en in het bijzonder Adrie Stetder dank is
verschuldigd aan Guus van den Berghe van Agentddhamor het
beschikbaar stellen van gegevens, Bas Peters eamdler Vos de Wael van
het NVRD - Koninklijke vereniging voor afval-en nggingsmanagement
(voorheen Nederlandse Vereniging Reinigingsdireet@uvoor aanvullende
informatie en Harrie Meeuwissen van het CentraaeBu voor de Statistiek
voor toelichting op d gegevens. Ten slotte gaaea@ank uit naar de leden
van de begeleidingscommissie: Maarten Allers (Rijlgersiteit
Groningen/COELOQO), Robbert Bakker (ministerie vanri&nlandse Zaken),
Raymond Gradus (Vrije Universiteit) en Sjaak Dregn{MWH Global,
voorheen Montgomery Watson and Harza).






Samenvatting

Thema'’s bij gemeentelijk afvalbeheer

Vanuit haar verantwoordelijkheid voor volksgezondhen milieu speelt de
overheid van oudsher een belangrijke rol in afadlee. De zorg voor het
verzamelen en verwerken van huishoudelijk afvaboehsinds jaar en dag
tot één van de kerntaken van de lokale overhedeme@&nten hebben een
grote mate van vrijheid om afvalbeleid naar eigemciht vorm te geven.

Zo kunnen gemeenten bijvoorbeeld het gewenstecegivieau bepalen door
de inzamelfrequentie te kiezen, voorwaarden tepgmdrevoor gescheiden
inzameling en/of samen te werken bij de inkoop wamverkingscapaciteit.
Een andere belangrijke beleidskeuze betreft den@gievorm van
afvalinzameling: wordt deze taak door een gemeigkgekinigingsdienst
verzorgd, kiest de gemeente voor uitbestedingludfde gemeente zich aan
bij een buurgemeente of samenwerkingsverband viaregeten.

Dit onderzoek richt zich op de productiviteit vaaadinzameling en —
verwijdering in de periode 2001-2009. Het doelas in kaart brengen van
productiviteitsontwikkelingen in de sector, inzi¢atverschaffen in de
onderlinge verschillen tussen gemeenten en bekeidsh te identificeren
die doelmatigheid bevorderen. Speciale belangstetjaat daarbij uit naar
de effecten van de gekozen organisatievorm: eigarstén, uitbesteden of
samenwerken met andere gemeenten.

Productuviteit afvalbeheer eenvoudig te meten

Voor het berekenen van de productiviteit maakt dgazdie gebruik van een
kostenfunctie. De kostenfunctie geeft de laagstahig kosten weer voor
elk mogelijk productieniveau. De parameters vakaktenfunctie zijn met
statistische methoden eenvoudig vast te stellest(dastische
grensmethode). De afhankelijke variabele is dded@ameentelijke kosten
van afvalinzameling en -verwerking.

De productie van gemeentelijk afvalbeheer metemettwee
productievariabelen: het aantal huishoudens entdéethoeveelheid
huishoudelijke afval (in tonnen). Deze productiésaelen zijn afgeleid uit
de praktijk. Zo worden de meeste contracten voalgizameling gesloten
op basis van het aantal aansluitingen, dat nauvesaamgt met het aantal
huishoudens. Contracten voor afvalverwerking zghter gebaseerd op
gewicht.



De belangrijkste middelen in afvalbeheer zijn adl{@poornamelijk
chauffeurs en beladers van vuilniswagens), brahdatdniswagens,
inzamelmiddelen zoals containers en bakken enaaitdr
afvalverwerkingsinstallaties. Op gemeenteniveaeen informatie
beschikbaar over ingezette middelen. De prijsorkelikg van ingezette
middelen wordt in de schattingen meegenomen do&osten globaal te
corrigeren voor de prijsontwikkeling van de genoemdoductiemiddelen.

In het kostenmodel houden we rekening met tweengdjie
omgevingskenmerken. De totale straatlengte is egawgen voor de
gemeente die tevens de lengte van de inzamelraqbat. De mate van
stedelijkheid bepaalt in grote mate de mogelijkimeol® voor een bepaalde
inzamelmethode of —techniek te kiezen.

Productiviteitsontwikkeling: daling en herstel

De productiviteitsontwikkeling in de tijd is eenrvde aandachtspunten van
deze studie. Per saldo is in 2009 de productiwissa 1% lager dan in
2001. De productiviteit van afvalbeheer is in daque 2001-2004 met ruim
8% gedaald. Na 2004 stijg de productiviteit. Deiffers houden echter geen
rekening met kostenverhogende kwaliteitsverbetenrmpals
ontwikkelingen in inzamelfrequentie en milieuvrietigker (gescheiden)
inzameling en verwerking van afval.

Verschillen kostendoelmatigheid tussen gemeent@mlzeperkt

De kostendoelmatigheid geeft aan hoe een gemessgteprt ten opzichte
van de beste praktijk. De doelmatigheidsscore gertessen 0 en 100%,
waarbij 100% een kostendoelmatige instelling weeftg&en percentage
van 70% betekent dat de gemeente zijn kosten nétkah
reduceren.Figuur 0-1 presenteert de doelmatighmdss voor het jaar
2009. Langs de horizontale as zijn gemeenten gedndaar oplopende
score. De gemiddelde score is hoog: 96,7%. Ditkesttedat de verschillen
tussen de meeste gemeenten verwaarloosbaar ZjkheBr zijn gemeenten
geprikkeld om gemeentelijk afvalbeheer op een kakielmatige wijze te
organiseren. Toch is er ruimte voor verbeteringrabeoor de circa 3% van
gemeenten die een doelmatigheid lager dan 90% heDbDlee32%
gemeenten met een doelmatigheid van 100% kunnelnijraés voorbeeld
dienen.



Figuur 0-1 Doelmatigheidsscores gemeentelijk afvagtheer 2009
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Private inzameling leidt tot hoger doelmatigheid

De doelmatigheidsscore van de gemeente brengan weyband met
belangrijke sturingsvariabelen, zoals de beslissingle afvalinzameling uit
te besteden, het aandeel van een bepaalde inzathetragbrengen van
afval in plaats van ophalen) en de geboden kwafiezneten door de
inzamelfrequentie. Deze resultaten geven inzichieinraag welke
beleidskeuzes tot kostendoelmatige uitkomstenieide

Figuur 0-2 schetst het gemiddelde doelmatigheigsnivhaar
organisatievorm, waarbij het 95% betrouwbaarhetdsnal door de dunne
liin op de staven staat gemarkeerd. Over de helegegenomen, zijn
gemeenten die afvalinzameling uitbesteden aan reesap bedrijf
gemiddeld het meest kostendoelmatig. Gemeentethediiienst door een
buurgemeente laten uitvoeren zijn het minst kosielmatig. Gemeenten
die een eigen inzamelingsdienst hebben, in eenrsaenkingsverband
participeren, een overheidsbedrijf inschakeleneof @verige
organisatievorm kiezen, liggen hier qua doelmaidgr@veau tussenin en
verschillen statistisch gezien niet significant \edkaar.



Figuur 0-2 Doelmatigheidsniveau naar organisatievan
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In de gepresenteerde figuur wordt nog geen rekegehguden met de
kwaliteit zoals de inzamelfrequentie of het peragetafval dat door burgers
naar een verzamelpunt gebracht moet worden (demkij@aan centrale
collectiepunten voor gescheiden ingezamelde pagls,en grof vuil). Een
dergelijke correctie is echter mogelijk voor deipde 2004-2009: het beeld
wat betreft het doelmatigheidsniveau van de orgaieigormen blijft echter
hetzelfde.

Prijskaartjes: € 135 per huishouden en € 66 per ton

Uit de schattingsresultaten zijn ook de marginalet&n per eenheid product
af te leiden. Zo kost het inzamelen van afval vam @&dditioneel huishouden
voor de gemiddelde gemeente in 2009, € 135. Deinaegkosten van een
extra ton te verwerken afval in hetzelfde jaar badt ongeveer € 66.

De eerste resultaten wijzen in de richting van tamte schaalopbrengsten
voor de gemiddelde gemeente. Dit betekent datebipdname van de
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productie de kosten evenredig toenemen. In heblgman het onderzoek
worden schaaleffecten nog nader onderzocht.

Vooruitblik

Het onderhavige rapport is de eerste studie inresks studies. In de
volgende fase van het onderzoek worden enkelertactmader bestudeerd.
Zo wordt in de toekomst gekeken naar contractvordieij het
uitbesteden worden toegepast en de marktstrucaruimzamelaars en
verwerkers. Een andere belangrijke kwestie diestrvRrvolgonderzoek aan
de orde komt, is ook de optimale schaal van heegenelijk afvalbeheer.
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1 Inleiding
1.1 Beleidsachtergrond

Als gevolg van de economische recessie hebbenrdeeggen in ons land al
enkele jaren te maken met tegenvallende inkomstaplpende uitgaven.
Veel gemeenten zijn daarom bezig met forse bezugsgperaties. Een
belangrijke en ‘slimme’ manier om kosten te bespaséhet verbeteren van
de productiviteit van de gemeentelijke dienstverign

Op welke wijze deze productiviteitsgroei tot st&aeh worden gebracht is
eén van de hoofdthema’s van het onderzoeksprogra@nuerzoek en
kennisdeling over sturing, innovaties en produt#ivin de publieke sector’.
Dit programma bestaat uit vijf deelstudies en emrta aanvullende
activiteiten. In de studies wordt niet alleen gekekaar
productiviteitsverschillen en —ontwikkelingen, maasrdt vooral ook
aandacht besteed aan de achtergronden hiervantelaavait geleerd kan
worden.

Eén van de vijf deelstudies betreft het onderzaedt de productiviteit en
kostendoelmatigheid van het gemeentelijk afvalbehadien de kosten,
gegeven de productie dalen, spreken we van praatedsverbetering. De
kostendoelmatigheid geeft aan hoe een gemeente@re®en opzichte van
de beste praktijk. De verhoging van de productiviten de inzameling en
verwerking van afval is de afgelopen jaren bij Ndglelse gemeenten een
belangrijk punt van aandacht geweest. Sommige geteeeijn er toe
overgegaan om de afvalinzameling aan private partijt te besteden.
Andere gemeenten kozen voor alternatieve constaiatitbesteding aan
een buurgemeente, een samenwerkingsverband, edremayennootschap
of een gemengde vorm van de genoemde opties.

In dit eerste rapport wordt nagegaan hoe de prodiect van het
gemeentelijk afvalbeheer zich recent heeft ontwiklem welke factoren
daarbij mogelijk een rol spelen. Speciale belanigsfiegaat daarbij uit naar
de effecten van in- en uitbesteden. In een volgémskevan het onderzoek
zullen wij deze factoren nader bestuderen. Zo wiorde toekomst gekeken
naar contractvormen die bij het uitbesteden wotdegepast. Een andere
belangrijke kwestie die in het vervolgonderzoek darmrde komt, is de
optimale schaal van het gemeentelijk afvalbeheer.
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1.2 Onderzoeksvragen en afbakening

Dit onderzoek richt zich op de productiviteit vam gemeentelijke
afvalinzameling en —verwijdering. Het gaat daaoioi de recente
ontwikkeling, verklarende factoren en mogelijkhedatbeinvioeding.

Het doel is daarmee het beantwoorden van de voigleodfdvragen:

* Hoe varieert de productiviteit van het afvalbehtessen gemeenten?

* Hoe varieert de productiviteit tussen jaren?

* Hoe zijn de kosten en productiviteit te verklaren?

* Wat is het effect van uitbesteden, dan wel met @ngemeenten
samenwerken op de productiviteit?

Gerelateerde onderzoeksvragen die in het dit ondkraan de orde komen
zijn als volgt:
* Hoe is de productie van afvalbeheer te meten?
* Welke factoren beinvloeden naar verwachting deek@st
» Hoe zijn beleidskeuzen van de gemeente bij deailmewan middelen
voor afvalbeheer te begrijpen en modelleren?
* Hoe verhouden de bevindingen zich tot de bestalsedatuur?

1.3 Leeswijzer

Dit rapport is als volgt opgebouwd. Na dit inleiderhoofdstuk beschrijft
hoofdstuk 2 het afvalbeheer door Nederlandse getmeeHoofdstuk 3 gaat
nader in op de economische theorie en de bijbeteramodellen die in dit
onderzoek worden gehanteerd. Hoofdstuk 4 presemte@esultaten van de
eerste analyses van de productiviteit van het getali& afvalbeheer op
basis van de gekozen modellen en de in deze fashikbare gegevens.
Hoofdstuk 5 sluit af met aanbevelingen voor de ekystappen in het
onderzoek. In de bijlagen zijn details over de Hwatie en de
gevoeligheidsanalyses opgenomen.
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2 Gemeentelijk afvalbeheer

2.1 Beleidskader

Vanuit haar verantwoordelijkheid voor volksgezondhen milieu speelt de
overheid van oudsher een belangrijke rol in afadlee. De zorg voor het
verzamelen- en verwerken van huishoudelijk afvaldoet sinds jaar en dag
tot €één van de kerntaken van de lokale overhedenindamelen van
bedrijfsafval valt echter niet onder de gemeerktelgorgplicht. Het
onderwerp van dit onderzoek is dan ook uitsluiteetinzamelen en
verwerken van huishoudelijk afval waarvoor gemeentrantwoordelijk
zijn.

Sinds het van kracht worden van de Wet Milieubelre&B79, zijn
gemeenten wettelijk verplicht om de inzameling arshoudelijk afval te
verzorgen. Tot het midden van de jaren negentigl&orde gemeenten hun
afvalbeleid grotendeels zelf bepalen. De inzameleng huishoudelijk afval
werd meestal door eigen gemeentelijke (reinigimysnsten verzorgd en
vrijwel iedere gemeente had zijn eigen stortpladsmaf 1994 vond er een
opschaling van het afvalbeleid plaats: eerst nagrdvincies en vanaf 2002
werd het rijk hoofdverantwoordelijk voor de sturimgn het afvalbeleid. De
kaders voor dit landelijk afvalbeleid worden uitgemn het Landelijk
Afvalbeheerplan (LAP). Het LAP liet overigens onaederd dat de
inzameling van huishoudelijk afval een gemeentelifkak is en dat
gemeenten een grote mate van vrijheid hebben invdding van deze taak.
De praktijk van storten van afval werd daarenteagam banden gelegd.

Op grond van de Wet Milieubeheer mogen de gemeétstebestrijding van
de kosten’ van de afvalbeheerstaak een heffinglleat de zogenaamde
afvalstoffenheffing. De afvalstoffenheffing mag tnmeeer dan
kostendekkend zijn.

De wet laat gemeenten vrij om hun afvalbeleid mé@en inzicht vorm te
geven. De belangrijkste keuzen hierbij zijn hoealhzameling te
organiseren, hoe afwarwerking te regelen en op welk manier afvalbeheer
te beprijzen. Hieronder gaan wij dieper in op deilbsruimte die door de
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wet geboden wordt en geven we per onderwerp eeatssean de trends in
de afgelopen jaren.

2.2 Inzameling huishoudelijk afval

2.2.1 Regelgeving

Artikel 10.21 van de Wet Milieubeheer bepaalt daingenten ervoor zorg
dienen te dragen dat huishoudelijke afvalstoffeat(aitzondering van grof
vuil) ten minste eenmaal per week ingezameld woldieglk perceel waar
zodanige afvalstoffen kunnen ontstaan. Artikel 26wimt echter de
beleidsruimte van gemeenten aanzienlijk en st¢ldlda@emeenteraad, in het
belang van een doelmatig afvalstoffenbeleid, magjleén van artikel

10.21. Zo mag de gemeenteraad in haar afvalstafendening (die elke
gemeente dient op te stellen) bepalen om in pleatsvekelijks
huishoudelijk afval op te halen, een afwijkendeasdfrequentie te hanteren.
Ook mag de gemeente inzameling bij ‘elk perceelzetten in ‘nabij elk
perceel’. Hiermee wordt een overstap van een z@gedahaalsysteem’

naar een ‘brengsysteem’ mogelijk. Let wel, eenemiésysteem met
ondergrondse afvalcontainers waarbij restafvalfenigt verder dan 125
meter van het huisadres moet worden gebracht, keeadit als een
‘haalsysteem’. Zuivere brengsystemen zijn vooralszeldzaam: slechts in
een hand vol (kleine) gemeenten wordt huishoudetgkafval gebracht.

Artikel 10.21 van de Wet Milieubeheer bevat vendeg bepalingen over
gescheiden inzameling van groente-, fruit- en tafmal: dat dient in ieder
geval afzonderlijk ingezameld worden. Niettemindbiartikel 26 ruimte
voor gemeenten om (delen) van hun gebied vrijalest van gescheiden
inzameling van gft. Effectief betekent dit dat onmsmige (grote) gemeenten
gft niet (meer) gescheiden wordt ingezameld, bijizeeld in Den Bosch en
Rotterdam.

Ook het beleid voor grove huishoudelijke afvalstaffmnag de gemeente
grotendeels zelf bepalen. Artikel 10.22 stelt datvg huishoudelijke
afvalstoffen moeten worden ingezameld, dan wekdat voldoende mate
gelegenheid wordt geboden om grove huishoudelijkaistoffen achter te
laten.
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Voor andere bestanddelen van huishoudelijke atvifést, kan de
gemeenteraad besluiten tot afzonderlijk inzamedé&tys artikel 10.21. De
gescheiden inzameling van afvalstoffen zoals glapier/karton, textiel en
klein chemisch afval (KCA) is dus formeel niet vedifk verplicht. Toch zijn
daarvoor in vele gemeenten voorzieningen getroffede statistieken wordt
(anders dan voor huishoudelijk rest- en gft afiagk)in bovengrondse en
ondergrondse containers verzamelde papier, glageeekend tot
‘brengafval’.

De laatste jaren is een aantal gemeenten overgégfagescheiden
inzameling van kunststof verpakkingsafval. Kundtggrpakkingsafval
wijkt enigszins af van de eerder genoemde afvatstro Voor deze
afvalstof geldt (net als voor bijvoorbeeld steklgraratuur, koelkasten,
batterijen en autobanden) producentenverantwogkieid. Dat wil zeggen
dat de producenten verantwoordelijk zijn voor demielering. Om de
gescheiden inzameling van verpakkingen in huishigka@dval te kunnen
financieren, is in 2008 de Verpakkingenbelastirgewoerd. Een deel van de
opbrengst van deze heffing wordt overgeheveld habAfvalfonds, waaruit
onder andere de gescheiden inzameling van verpgdkival wordt
gefinancierd. Gemeenten die het huishoudelijk udingsafval gescheiden
inzamelen (of laten nascheiden), ontvangen eeroedigg per eenheid
recyclebaar verpakkingsafval.

2.2.2Inzamelmethoden en -technieken

Figuur 2-1 schetst de ontwikkeling van de totaleve®lheid ingezameld
afval naar inzamelmethode. Sinds het begin vaawmd® jnegentig is de
hoeveelheid gebracht afval sterk toegenomen. |9 28 het volume bijna
2,5 maal zo groot als in 1993, terwijl het volunahet huis aan huis
opgehaalde afval stabiel is gebleven. Een grodtvdeehet gebrachte afval
betreft gescheiden ingezamelde papier, glas e sleehts een beperkt deel
hiervan is huishoudelijk restafval.
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Figuur 2-1 Volume huishoudelijk afval naar inzamelmethode, 1993-2009
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Bhaalmethode brengmethode

Bron: CBS, Statline (Gemeentelijke afvalstoffeneheelheden)

Binnen de haalmethode zijn verschillende technigkepasbaar. Zo kan
huishoudelijk restafval en gft ingezameld wordezakken, bakken,
minicontainers, duobakken en onder- of bovengroedséainers. In de
afgelopen jaren is er een trend richting verderdaanechanisatie. De
toepasbaarheid van de verschillende techniekert leahter samen met
bepaalde kenmerken van de gemeente, in het bijzonekede mate van
stedelijkheid.

In (zeer) sterk stedelijke gebieden hebben bungdasief weinig ruimte om
afval te bewaren en hebben relatief vaker geenautafval naar een ver
gelegen inzamelpunt te brengen. In (zeer) stedesjike gemeenten wordt
afval voornamelijk in zakken en steeds meer viaebgvondse- en
ondergrondse containers ingezameld. Vanuit kostgnatt is relevant dat
door de overstap op ondergrondse- en bovengromidaicers het aantal
inzamelpunten sterk wordt gereduceerd. Tevens vaargianning van het
inzamelen flexibeler. Het plaatsen van onder- erebgrondse containers in
de binnensteden kan echter moeilijk zijn. Het dftgrcde kwaliteit van de
dienstverlening vanuit het oogpunt van burgersveetedig. Aan de ene
kant moet de burger een stukje lopen tot aan diican en aan de andere
kant zijn burgers niet gebonden aan tijdstippenro@aij afval kunnen
deponeren. Voor het straatbeeld zijn waarschijlijklergrondse containers
het minst ontsierend.
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In niet stedelijke gebieden (de laagste drie catego van het CBS-
indeling) wordt afval voornamelijk ingezameld inmaontainers of in
duobakken. Minicontainers zijn gestandaardiseeotdamers van meestal
ongeveer een meter hoog. In de meeste gemeentenrie®ntainers
gebruiken, heeft elk huishouden twee minicontainega groene voor gft en
een grijze, vaak wat grotere, voor restafval. Medegbrden deze containers
om de week geleegd: de ene week de gft-contaireandere week de
container met restafval.

Het laden van minicontainers kan op verschillendaisren plaatsvinden:
via een achterlader waarbij de minicontainer d@or\aiilnisman handmatig
geplaatst wordt, 6f via een zijlader, waarbij ddniswagen voorzien is van
een hefarm die een hele rij containers tegelijk@mder handmatige
handeling van een vuilnisman in de vuilniswageip&ré Een systeem met
zijladers vereist wel dat burgers de minicontaimermsen rij langs de weg
zetten.

In gemeenten waar de hoogte van de afvalstoffeinigedfhangt van de
hoeveelheid gedeponeerde afval (gedifferentieengieven, afgekort als
diftar, zie paragraaf 2.4) is de grijze contain@onzien van een chip. In de
hefarm van de vuilniswagen is een lezer ingebouedld chip identificeert
zodat het gebruik van het huishouden bijgehoudeni@den. In
gemeenten waar gebruik wordt gemeten aan de hangexgicht, weegt de
hefarm tevens het gewicht van de container vodraehet legen.

De duobak is een container met twee compartimeafgart voor gft- en
restafval. De duobak wordt per week geleegd en tndr de vuilniswagen
meteen ook schoongemaakt. Dit laatste aspect dogagtn de kwaliteit van
de dienstverlening. Vanuit de kant van uitvoerirgyat deze methode echter
bekritiseerd omdat vuilniswagens met inefficiénimige gft zouden
rondrijden.

De door de gemeente gekozen inzamelmethode ene&ehreijn bepalend
voor de kostenaandelen van ingezette middelen el@a@rijkste kosten bij
afvalinzameling zijn loonkosten van voornamelijkaaffeurs en beladers
van vuilniswagens, kosten gerelateerd aan vuilrggna zoals brandstof en
onderhoud en inzamelmiddelen zoals containers kdya Door de
hierboven geschetste trend richting mechanisatischuiven de kosten
langzaam van arbeidsloon naar inzamelmiddelengzoalergrondse
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containers) of meer geavanceerde vuilniswagen (oigroorbeeld aan
zijbelading). In 2009 bedroeg het aandeel van pelsdkosten 32%,
brandstofkosten 8,8% en afschrijvingen 6,5% vaalédtosten van
inzameling van afval (CBS, Statline). Afschrijvimggeven een indicatie
van de omvang van kapitaalgoederen.

2.2.30rganisatievorm

Voor de uitvoering van afvalinzameling kan een gente een keuze maken
tussen verschillende organisatievormen: zelf ddear een buurgemeente
laten verzorgen, samenwerken met andere gemeeinti@besteden. Deze
keuze hangt overigens samen met de geprefereerzimnvemethode en —
techniek, serviceniveau en beprijzingsmethode.

Indien een gemeente overgaat tot aanbestedindyadagt het bestek in grote
mate af van de andere elementen van het afvalb&eidragen gemeenten
die géén diftar willen invoeren, een prijsopgavegsnsluiting of per
container. Voor gemeenten die juist wel diftar @nllhanteren, vragen
gegadigden om biedingen per lediging of per gewidktgevraagde
contracttermijnen hangen tevens samen met heiffeiteen nieuwe
inzamelvorm wordt ingevoerd. Indien de inzamelvamgewijzigd blijft,
liggen de typische contracttermijnen tussen éédrienaar, meestal met een
optie voor verlenging. Als een nieuwe inzamelvororat ingevoerd zijn de
contracttermijnen langer: dikwijls tien jaar. Irt deval wordt immers ook
een investering gevraagd van de inzamelaar. Imgtgiing tot de kortere
contracten, bevatten deze uitstapopties: de gemesayy uitstappen als de
dienstverlening niet voldoet.

We sluiten deze paragraaf af met een overzichbvganisatievormen. Een
groot deel van de afvalinzameling wordt verzorgdrdie gemeentelijke
reinigingsdiensten. In 1996 werd ongeveer tweealeath de totale
hoeveelheid huishoudelijk afval door een gemegkéetlienst ingezameld
(zie Figuur 2-2). In 2009 is dit aandeel gedaatddad de 40%. Deze daling
was in eerste instantie het gevolg van een gegtasgende uitbesteding van
afvalinzameling. De laatste jaren lijkt echter ésgenbeweging op gang
waarbij voormalig uitbestedende gemeenten hun ieiaghsamen met
buurgemeenten oppakken, zoals Sittard, Born eniitareld-Giessendam.
In 2009 werd 35% van het huishoudelijk afval ingeeld door private
bedrijven en 24% via een gemeenschappelijke repdinl996 bedroegen
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deze percentages nog 25% voor private bedrijvesiesits 11% voor

gemeenschappelijke regelingen.

Figuur 2-2 Ontwikkeling inzamelingorganisatie, 19932008
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Tabel 2-1 geeft een overzicht van organisatievornaar gemeenten en
huishoudens voor het jaar 2010. Uit deze tabel ivaoll duidelijk dat de
gemeenten met een eigen inzamelingsdienst overdeagete gemeenten
zijn. Gemeenten waarin de afvalinzameling dooripalrere bedrijven of
samenwerkingsverbanden plaatsvindt, zijn daarenteggklein.

Tabel 2-1 Verdeling organisatievormen afvalinzametig in 2010

Organisatie afvalinzameling Percentage gemeenten Percentage huishoudens
Gemeentelijke dienst 16 31
Gemeentelijke dienst buurgemeente 4 2
Samenwerkingsverband gemeenten 13 11
Overheidsvennootschap 33 35
Particulier bedrijf 31 20
Combinatie van bedrijven 3 2

Bron: Agentschap NL

2.3 Verwerking huishoudelijk afval

Hoewel niet wettelijk vastgelegd dragen gemeentén o
verantwoordelijkheid voor de verwerking van huistieljk afval. In het
verleden werd huishoudelijk afval gestort. Hettgtioivan huishoudelijk
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afval is echter geleidelijk verdwenen. In 2001 eszdgenaamde
stortbelasting ingevoerd dat deze vorm van afvaleegting zeer kostbaar
maakte. Daarnaast zijn in de periode 2001-2009 drie
afvalverwerkingsinstallaties (avi's) gebouwd nadesbestaande zeven avi's,
die overigens beter in staat zijn om ook hoogcsdtriafval te verwerken
dan oudere installaties. De verruiming van aantsod v
verbrandingscapaciteit betekende ook dat de paijsafvalverwerking fors
omlaag ging. Al deze factoren hebben ertoe gelaidvanaf 2009 geen
huishoudelijk afval meer wordt gestort.

Voor de verwerking van huishoudelijk afval sluitg® meeste gemeenten
contracten met één van de avi’'s. Deze worden gaslop basis van het
gewicht van de te verwerken afval. De meeste cot@navorden niet per
gemeente afgesloten, maar door combinaties vanegegerein bepaalde
regio’s. Het gaat dan veelal om tienjarige contmachet een vastgestelde
prijs waarbij ook indexatie plaatsvindt.

Zeven van de elf avi's zijn in overheidshandenadedeelhouders zijn
gemeenten. In termen van volume, wordt ongeveevigde (in 2010:

19%) van het huishoudelijk afval verwerkt via eamtigipatie. Bij deze
constructie geldt meestal gedwongen winkelneriny de aandeelhouders
waarbij zij doorgaans de kostprijs betalen. Inetjdvanneer de kosten van
verbranding hoger zijn dan de prijs van privatentiéa (vastgelegd in
langlopende contracten), betalen aandeelhoudersdkusieer dan anderen.
Dit geldt bijvoorbeeld voor de laatste jaren mat eeercapaciteit aan
afvalverbrandingsinstallaties.

Het belang van kapitaalgoederen is aanzienlijk hbgeafvalverwerking,
dan bij inzamelen: het aandeel van afschrijvingietd totale kosten was
20% terwijl hetzelfde aandeel bij inzamelen is Bte®,5% (zie ook
paragraaf 2.2.2). Tegelijk is het aandeel van paigokosten (23%) en
kosten van vervoersmiddelen (2,4%) lager bij vekimgy dan bij inzameling
(CBS, Statline).

2.4 Tariefsysteem

Een steeds groter aantal gemeenten maakt bij dsteling van de
afvalstoffenheffing gebruik van gedifferentieerddadven: het zogenaamde
diftar-systeem. Via dit systeem is het mogelijk noavel het milieu als de
portemonnee van de burger te sparen. Bij diftadivoer huishouden
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geregistreerd hoeveel afval aangeboden wordt. Haer afval een burger
aanbiedt hoe hoger de afvalstoffenheffing is. Bigens het principe ‘de
vervuiler betaalt.’

Diftar gemeenten hanteren verschillende grondslagende berekening
van de afvalstoffenheffing. Dat kan zijn frequerdfegewicht of een
combinatie hiervan. Volgens de brede interpretédieen ook gemeenten die
tarieven hanteren op basis van volume, als ditanegnten. Hier is echter
de prikkel niet heel groot: de omvang van de bgtkvast en er is geen
financieel reden voor een huishouden om de hoesektiival verder te
beperken.

Tabel 2-2 geeft een overzicht van de gehanteeradsgstemen in diftar
gemeenten, in de brede zin. In 2009 maakte ruinke@nt van de
gemeenten gebruik van diftar. In termen van aamtdiuishoudens is het
aandeel van diftar echter maar 11%: het zijn vaoeigk kleinere
gemeenten die diftar gebruiken. Dit hangt samendadteperkte
toepasbaarheid van minicontainers in (zeer) stededijke gebieden en de
minder strenge sociale controle in grotere steden.

Verder valt uit Tabel 2-2 af te lezen dat de megstaeenten met diftar een
‘volume en frequentie’ systeem hebben ingevoerd#éld’4 gemeenten).
Een ander belangrijke diftar-systeem is gebasgefdewicht’ (19
gemeenten). Uit onderzoek blijkt dat diftar effetts, zie Allers & Hoeben,
(2010). In gemeenten met diftar wordt over het migen minder afval
aangeboden en de afvalbeheerkosten zijn bij dygsneenten gemiddeld
lager dan bij andere gemeenten.

Tabel 2-2 Verdeling van verschillende tariefsystenmreover gemeenten en
huishoudens in 2009

Tariefsysteem Percentage gemeenten  Percentage Gemiddeld aantal
(aantal gemeenten) huishoudens huishoudens per gemeentt

Volume en frequentie 16,8 (74) 11,2 10.564

Volume* 8,4 (37) 6,6 12.374

Gewicht 4,3 (19) 2,5 9.087

Dure zak 2,3 (10) 1,9 13.091

Dure zak en aantal persongn 2,0 (9) 1,7 13.321

Gewicht en frequentie 1,4 (6) 0,8 9.707

Anders 0,2 (1) 0,1 7.600

Totaal diftar 35,4 (156) 24,9 11.082

*Een tariefsysteem gebaseerd op volume is geeremiiliftar.
Bron: Agentschap NL
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2.5 Afvalvolume en totale kosten

Figuur 2-3 laat zien dat de hoeveelheid gemeekt&hjal, na een flinke
groeiperiode, vanaf 2000 stabiliseert. In 2003iészsprake van een geringe
afname van het afvalvolume. Verder kan een lictijgirsg worden
geconstateerd van het aandeel van de hoeveelhslibdelijk afval in het
totale volume gemeentelijk afval (in 1993: 82%2007: 88%). De
stijgingen en dalingen van de afvalhoeveelheidevatlaarbij deels samen
met de economische groei. Dit is voornamelijk enzn afvalstromen zoals
papier (minder reclame, dunnere kranten door miadeertenties) en grof
vuil (minder vervanging van meubilair) (MWH, 2010).

Figuur 2-3 Volume gemeentelijk afval, 1993-2009
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Figuur 2-4 Kosten afvalinzameling en -verwerking, 93-2007
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Bron: CBS, Statline (Gemeentelijke afvalstoffertgaizen en inkomsten)

Tegenover een stabiliserend afvalvolume staan domhd stijgende
kosten, al neemt de groei na 2001 wel af. Figudii&at zien dat de
inzamelingskosten van afval een steeds groter ahndde
afvalbeheerkosten hebben. In 2007 werd ruim twededean de kosten aan
afvalbeheer gemaakt door de afval inzamelendejledri

De kostenaandelen van belangrijkste ingezette radd®j het gemeentelijk
afvalbeheer in 2009 zijn als volgt: het aandeel parsonele kosten bedroeg
23%, brandstofkosten 4,8% en afschrijvingen 10,8683, Statline).

De kosten van afvalbeheer worden grotendeels geldektde
afvalstoffenheffing. Uit Figuur 2-5 blijkt dat dekomsten uit deze heffing
in de loop van de jaren voortdurend zijn toegenoperelfs iets sneller dan
de kosten. Dat was ook nodig, omdat er begin jasgrentig nog een flink
gat bestond tussen de inkomsten en kosten vannieegeelijke
reinigingsactiviteiten. In 1993 dekten de inkomstéachts 79% van de
kosten. In 2007 is de dekkingsgraad gestegen 6t 94

Behalve uit de afvalstoffenheffing hebben gemeemtkomsten uit de
verkoop van recyclebaar materiaal, zoals papiaes gf textiel.
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Figuur 2-5 Totale kosten en inkomsten gemeentelijkeeinigingsactiviteiten, 1993-
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3 Theorie en methode van aanpak

Dit hoofdstuk heeft als doel inzicht te geven iz@methode van aanpak.
Allereerst geven wij een algemeen overzicht vamesan principes van
productiviteitsmeting. Voor een uitgebreide inleiglin
productiviteitsmeting verwijzen we naar Blank (2D10dervolgens vatten
wij de empirische literatuur over afvalbeheer sank&aruit volgen
aanknopingspunten voor deze studie. Ten slottergeeeaan hoe wij de
theorie en inzichten uit eerdere studies vertabar onze empirische
specificatie.

3.1 Kostenmodel

3.1.1 Algemeen

De eenvoudigste methode om productiviteit uit teenen is kijken naar de
ratio van ingezette middelen en geleverde produttesen situatie waarin
sprake is van verschillende ingezette middelenfgmémucten bestaan er in
het algemeen zwaarwegende bezwaren tegen hetdranter dit soort
eenvoudige ratio’s, zie bijvoorbeeld Lovell (20@0) Blank & van Hulst
(2010).

Een kostenfunctie geeft de samenhang weer tussenijes de kosten en
anderzijds de omvang van de dienstverlening engd@ams de prijzen van de
ingezette middelen en de stand van de techniekaDpak via een
kostenmodel heeft een aantal voordelen ten opzictesen ratio. De
kostenfunctie kan met meerdere verschillende prteduof
productgroepen) overweg. De weging van de verseidl producten wordt
impliciet geschat. Met de kostenfunctie aanpalketsnmogelijk om rekening
te houden met verschillende ingezette middeleneBden houdt het
kostenmodel rekening met de samenstelling vanelestlierlening. Kortom,
de kostenfunctie benadering is te prefereren baweihoden die een ratio
berekenen tussen (gewogen) productie en kostere fdedie maakt daarom
gebruik van een kostenmodel.
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3.1.2 Kostendoelmatigheid

Figuur 3-1 geeft een grafische voorstelling vantéodoelmatigheid. Op de
horizontale as staat de productie weergegeven ele oprticale as de
kosten. leder punt in de figuur representeert batagen productieniveau
(bijvoorbeeld hoeveelheid verzamelde en verwerkishoudelijk afval) en
de bijbehorende kosten van afvalbeheer van eenaggmdn de figuur is
ook een vereenvoudigde kostenfunctie getekendjrdgdeft de laagste
mogelijke kosten behorend tot elk mogelijk prodeciveau.

Figuur 3-1 Voorbeeld van een kostenfunctie en kostdoelmatigheid

Kosten

Productie

Aan de onderkant van de puntenwolk liggen de geteeanet de laagste
kosten gegeven de productie: per euro kosten iipiug eigenlijk de meest
efficiénte gemeenten. De zogenaamde stochastisehe gnalyse schat de
laagste (de “doelmatige”) kosten bij een bepaatdduyrctie. Een kleinste
kwadraten analyse schat daarentegen de gemiddaettienkoij een bepaalde
productie. Deze twee waarden verschillen zodraalietgemeenten
doelmatig werken. In dit onderzoek schatten wi{maimale) kostenfunctie
met de stochastische grensmethode.

Uit een vergelijking tussen de kosten op de stddde grens en de
werkelijke kosten van een gemeente kan een dogh@atisscore worden
berekend. Dit kan door de voorspelde kosten ukad¢enfunctie te delen
door de gerealiseerde kosten van de gemeente. édmakigheidsscore is
een cijfer tussen 0 en 1. Een score van 1 geeftiaiate kosten gelijk zijn
aan de laagst mogelijke kosten voor een bepaa&hnivan productie. Deze
gemeente heeft dan haar afvalbeheer op een kdstegrge manier
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georganiseerd. Hoe lager de doelmatigheidsscoeclalger de efficiency
van de gemeente.

Om het kostenmodel te schatten is het noodzaledijkbepaalde
wiskundige vorm te kiezen. Eén van de meest flézilbermen is de
zogenoemde translogfunctie. Deze door Christenisah @973)
ontwikkelde vorm is zonder enige twijfel de meesgepaste vorm in
productiviteitsonderzoek gebaseerd op een kosteeimimddit onderzoek
gaan wij in eerste instantie ook uit van deze togisnctie.

Uit de kostenfunctie is overigens ook een maag¢ &fitlen voor de
schaaleffecten: hoe gedragen kosten zich bij viedagf verhoging van de
productie? Schaaleffecten komen aan de orde itagene onderzoeksfase.

Een belangrijk element in het kostenmodel betrefingdloed van technische
of autonome ontwikkelingen. Door technische ontwikkgen, maar ook
door andere ontwikkelingen zoals wijzigingen inveit- en regelgeving
kunnen veranderingen optreden in de kosten. Eerbeetd van een
technische ontwikkeling is de plaatsing van ondmrdse afvalcontainers
waardoor het aantal verzamelpunten vermindert er{ieale tijd)
flexibelere verzameling mogelijk is. Een voorbeedsh autonome
ontwikkeling is een institutionele wijziging, bijeobeeld de invoering van
de BTW compensatiefonds. Figuur 3-2 geeft grafisekr hoe autonome
kostenontwikkelingen er uit kunnen zien. De kostenfie schuift van T
naar T, in deze figuur betreft de verschuiving een autoad&ostendaling.

Figuur 3-2 Voorbeeld van een kostenfunctie met eeautonome kostenontwikkeling
Ty

T

Kosten

Productie
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3.2 Literatuur over afvalbeheer

De literatuur over afvalbeheer is omvangrijk. Dé&ahgrijkste thema'’s in
deze literatuur zijn (1) het effect van uitbestgdam/of private uitvoering op
de kosten (2) het effect van diftar en (3) afvaerkingsmethoden. Voor
deze studie is met name de eerste categorie vandgoel

De resultaten van studies over de effecten vanesseting en publieke dan
wel private uitvoering zijn gemengd. Bel & Warn2008) geven een
overzicht van de studies die zijn verschenen oit@mdierwerp. Tabel 3-1 is
een bijgewerkte versie van tabel 1 van deze papegevuld met enkele
(meer recente) studies.

Analyses die betrekking hebben op data van de jadrig en negentig
concluderen over het algemeen dat uitbestedingiodte productie een
kostenbesparing oplevert voor de gemeente (bijamdoSzymansky &
Wilkins (1993), Szymansky (1996), Reeves & Bar(@@00). Latere
studies vinden geen effect (Bosch et.al (2000)a@a& Thomas (2001) en
Bae (2010)) of een tegengesteld effect (Ohlsso@3Q0Er worden
verschillende verklaringen genoemd voor dit fenamééogelijk is het
kostenverschil verdwenen doordat publieke uitvagafiiciénter is
geworden. Dit zou het gevolg kunnen zijn van corentre met private
bedrijven of dreigende privatisering. Een mindetiragstische verklaring
voor de verdwijning van het kostenvoordeel is datgte bedrijven duurder
zijn geworden. Dit zou met name komen door gebagkancurrentie. Een
derde verklaring heeft te maken met transactiekogefs als private
bedrijven efficiénter zijn, is de gemeente niet gebeter af vanwege hogere
monitoring- en administratieve kosten.

Bel et. al (2010) gebruikt de genoemde studiesresgnteert een meta-
analyse van de resultaten. Zij vinden geen systsahabewijs voor een
kostenvoordeel van private uitvoering.

Vrijwel alle artikelen staan stil bij de aanwezighean schaalopbrengsten:

de meeste studies vinden constante schaalopbrandatewil zeggen dat de
kosten evenredig toenemen met de productie.
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Studie Land(en), periode Uitkomst
(Hirsch, 1965) VS, 1960 Geen verschil tussen pld®in privaat
(Pier, Vernon, & Wicks, | VS, jaren ‘70 Geen verschil tussen publiek en @tiva

1974)

(Kitchen, 1976)

Canada, 1970

Hogere kosten bijipkbluitvoering

(Kemper & Quigley, VS, '72-'74 Hogere kosten bij private uitvoering
1976)
(Collins & Downes, VS, 1970 Hogere kosten bij private uitvoering

1977)

(Pommerehne & Frey,
1977)

Zwitserland, 1970

Hogere kosten bij publieke uitiog

(Stevens, 1978)

VS, 1974

Hogere kosten bij priuétieoering

(Tickner & McDavid,
1986)

Canada, 1981

Hogere kosten bij publieke uitvoering

(Domberger,
Meadowcroft, &
Thompson, 1986)

Engeland/Wales, 1983-85

Geen kostenverschil biggoerende
aanbesteding. Private partijen goedkoper
publieke uitvoering zonder aanbesteding

dan

(Dubin & Navarro,
1988)

VS, 1974

Private partijen duurder.

(Szymanski & Wilkins,
1993)

Engeland/Wales, 1984-
1988

Geen kostenverschil bij concurrerende
aanbesteding. Private partijen goedkoper
publieke uitvoering zonder aanbesteding

dan

(SYMANSKI, 1996)

Engeland/Wales, 1984-94

Lageret&ndij private uitvoering

(Reeves & Barrow,
2000)

lerland, 1993-1995

Publieke uitvoering duurder

(Bosch, et al., 2000)

Spanje, 1994

Geen signifigargchil tussen privaat en
publiek

(Callan & Thomas,
2001)

VS, 1997

Geen verschil tussen publiek en privaat

(Dijkgraaf & Gradus,
2003)

Nederland, 1996-1997

Geen kostenverschil bij coecende
aanbesteding. Private partijen goedkoper
publieke uitvoering zonder aanbesteding

Han

(Ohlsson, 2003)

Zweden, 1989

Hogere kosten bigpei uitvoering

(G. Bel & Costas, 2006)

Spanje, 2000

Geen versebiden publiek en privaat

(Dijkgraaf & Gradus, Nederland, 1998-2005 Private aanbesteding redukesten

2007) aanvankelijk, geen verschil op langere
termijn

(Bae, 2010) VS, North Carolind997, | Geen significant verschil tussen publiek e

2001en 2003

privaat

|

Specifiek over de Nederlandse afvalsector zijn melerdere studies
verschenen. Agentschap NL publiceert jaarlijkstdad van zaken van het
afvalbeheer op gemeenteniveau zoAfsd] stoffenheffing 2010). Publieke
inzamelaars worden gevolgd door NVRD —Koninklijlereniging voor
afval- en reinigingsmanagement (voorheen NederaN@seniging
Reinigingsdirecteuren) en MWH Global. Deze resaltavorden jaarlijks op
geaggregeerd niveau gepubliceerd, bijvoorbeeld (MA00). Het
MDW/IBO Afvalverwijdering (2002) en Dijkgraaf en eberg (2004)
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focussen juist op de verwerking van afval: verbeandersus storten.
Linderhof, et.al. (2001) en Allers & Houben (201@hten zich op het
tariefsysteem en stellen dat huishoudens reaggrenijeprikkels zoals
diftar. Het (SCP) reeks Maten voor gemeenten bestek aandacht aan de
gemeentereiniging en schetst een globaal beeldeamtwikkeling van de
gemeentelijke prestaties op landelijk niveau.

Voor onderhavige studie zijn echter de artikelem Bgkgraaf & Gradus
(2003), (2005), (2007), (2008) en (2011) het meantbelang. Eén van de
belangrijkste vragen in deze studies is hoe deskosin afvalbeheer
variéren voor verschillende organisatievormen. Gearten met een eigen
gemeentelijke dienst zijn in bijna al deze studetatief duur uit.
Uitbesteding leidt tot een kostenreductie van oege5-20% (2003, 2005
en 2007). Gegeven dat de dienst wordt uitbestsest,verder geen
significant verschil tussen uitvoering door eewvate dan wel een externe
publieke onderneming. Er zijn echter verdere nuangen mogelijk. Een
hoge concentratie in de markt van afvalbedrijvédt @t hogere
gemeentelasten (2005, 2007). Dit effect is zo sthakin geconcentreerde
markten het kostenvoordeel van uitbesteden teroettvgedaan.
Concentratie heeft echter uitsluitend een effea®prijsvorming van
private uitvoering. Publieke organisaties reag@iehop verhoogde
concentratie. In (2008) merken de auteurs tenestiitdat kostenreductie na
uitbesteding vertekend is door het effect van diffaftar wordt vaker
toegepast na uitbesteding. Diftar zet inwonerstaagescheiden
inzameling, wat leidt tot lagere gemeentelijkedastet effect van diftar is
dus verweven met het effect van aanbesteding. jkgfdiaf & Gradus 2011
wordt ten slotte gecorrigeerd voor ongeobservekedenerken van
gemeenten door toevoeging van circa 400 gemeentagsniboor deze
correctie wordt het kostenvoordeel van uitbestedegmneenten naar
beneden bijgesteld en is het effect niet meer fsogmt. Tevens wordt een
klein kostenvoordeel van samenwerkingsverbandeppgeithte van
gemeentediensten gevonden.

Kenmerkend voor vrijwel alle studies naar de et#actan uitbesteding op
kosten is dat kostenreductie vanuit de invalsh@kde gemeente wordt
bekeken. De analyse-eenheid is dan ook steedsnikegée en de
afhankelijke variabele is de totale kosten waardegemeente
geconfronteerd wordt. Dit wijkt af van de efficignderatuur waar kosten
puur vanuit de producent - het bedrijf of gemedjktedienst - worden
bekeken. Door naar de kosten van gemeenten tenkijkerdt de winst (van
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private uitvoerders) bij de productiekosten opgetBle werkelijke
kostenefficiency van deze uitvoerders wordt dussoschat. Publieke
uitvoerders hebben daarentegen geen winstoogmexido@a gemeentelijke
lasten de werkelijke kosten goed benaderen. Eegeligbaar probleem
speelt indien de gemeentelijke kosten benaderdemoddor de
gemeenteheffingen, zonder te kijken naar de kostdadgsgraad. In dit
geval wordt de doelmatigheid van in-huis uitvoeruigt overschat als de
heffingen niet kostendekkend zijn. Kortom, geent&ogoordeel voor de
gemeente betekent nog niet dat private bedrijvenafficiénter zijn dan
publieke bedrijven.

Tabel 3-2 geeft een overzicht van de gebruikte datde verklarende
variabelen voor de studies naar het Nederlandsdbafiveer. Het
productieproces wordt met name gemodelleerd dacadrgal
ophaalpunten, de tijd per ophaalpunt en de tijdean®phaalpunten. Deze
variabelen worden benaderd door aantal huishou#aantal inwoners per
huishoudens en de bevolkingsdichtheid. De totadeuystie wordt doorgaans
gemeten door hoeveelheid afval, soms gerelate@rtietaaantal inwoners.
Andere verklarende variabelen zijn organisatievawentueel diftar en
concentratiemaatstaven. De meeste aandacht gaataud uit naar
organisatievorm. De kostenfunctie wordt log-linegeschat. Deze
benadering komt in grote lijnen overeen met didannternationale
literatuur.

Tabel 3-2 Overzicht Nederlandse studies afvalverwking

Studie Data Verklarende variabelen
Dijkgraaf & Gradus Een cross-sectie Aantal huishoudens, inwoners, dichtheid, frequeftie
(2003) van 85 gemeenten | gescheiden verzamelde glas, papier en gft en timslo

0.b.v. een eigen organisatievorm (in-huis, uitbesteding aan pubdah
enquéte begin 1997 wel privaat).

Dijkgraaf & Gradus, Cross-sectie van | Aantal huishoudens, inwoners, dichtheid, hoevedlhei
(2005) 453 gemeenten ongesorteerd afval, gesorteerd glas, papier en gft,
2002 o.b.v. data vap verwerkingskosten, afvalverwerkingsinstallaties,

het Afvaloverleg organisatievorm, concentratie indicatoren op

Orgaan (nu provincieniveau (Herfindhal-Hirschman Index en drie
Agentschap.nl) bedrijven concentratie-ratio) en variabelen die de
aanwezigheid van private of publieke concurrentete
regio meten.
Dijkgraaf & Gradus Samengestelde Huishoudens, frequentie, verwerkingskosten,
(2007) dataset over de organisatievorm en (de interactie tussen orgaeisatim

jaren 2002 en 2006| en) concentratie.
(453 resp 413

gemeenten)
Dijkgraaf en Gradus Unbalanced panel | Organisatievorm (gemeentebedrijf,
(2008) met 3648 samenwerkingsverband, publieke onderneming of
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Studie Data Verklarende variabelen
observaties voor privaat bedrijf), type diftar (volume, frequentiEgk of

491 gemeenten gewicht), interactietermen tussen jaar en
voor de periode organisatievorm, lengte van contracten, contragtien
1998-2005 voor gemeenten gedifferentieerd naar wel of niervo

1998 uitbesteed, aantal huishoudens, inwoners,
dichtheid, provincie (een deel van beleid wordt abji
op provinciaal niveau bepaald),
afvalverwerkingscentrales.

Dijkgraaf en Gradus Unbalanced panel | Organisatievorm, interactietermen tussen jaar en
(2011) met bijna 600 organisatievorm, lengte van contracten, aantal
observaties voor huishoudens, inwoners, dichtheid.

voor de periode
1998-2010

Onze studie onderscheidt zich van andere studigs focus op de
(minimale) kostenfunctie. Op één na alle genoemaldiess (Bosch, et al.,
2000), passen een kleinste kwadraten schattingsohetioe en wordt het
effect van uitbesteden op de kosten van de gendddgtmeente (voor een
bepaald productieniveau) in kaart gebracht. Inristgdling tot deze studies,
maken wij gebruik van de stochastische grensmetbodeiden wij voor elk
mogelijk productieniveau de ‘beste praktijk’ aftStelt ons toe in staat om
voor elke individuele gemeente een doelmatigheatssaf te leiden.
Vervolgens wordt de relatie tussen uitbestedindaimatigheid
onderzocht.

Geen van de studies naar uitbesteding houdt refxengt de mogelijkheid
dat de beslissing om al dan niet uit te bestedem®shangt met de mogelijke
effecten ervan. Het kan zijn dat juist kostenonoh@atige gemeenten kiezen
voor uitbesteding waardoor het gemeten effect vidnesteding wordt
overschat. In de vervolgfase van deze studie warderzocht in hoe verre
een correctie toegepast kan worden.

3.3 Empirische specificatie

De eerste stap in de analyse is het schatten vakoséenfunctie met de
stochastische grensmethode (zie paragraaf 3.1haMen de totale
gemeentelijke kosten als afhankelijke variabelenaken gebruik van
verklarende variabelen zoals de omvang van de pt@den voor de
gemeente niet beinvloedbare factoren, zoals tetedatlengte en
urbanisatiegraad. In paragraaf 3.3.1 en 3.3.2 wodaegebruikte variabelen
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toegelicht. De kostenvergelijking betreft een ttagskostenfunctie zoals
aangegeven in Bijlage 1.

Vanuit de kostenvergelijking leiden we in de twesthp voor elk gemeente
een individuele doelmatigheidsscore af: de relat@fgtand tussen de laagst
mogelijke kosten en de gerealiseerde kosten, gedesteproductieniveau
van de gemeente.

Uiteindelijk zijn wij geinteresseerd in hoeverregdamaakte beleidskeuzes
de doelmatigheid beinvioeden. In de derde en &atap, wordt daarom de
doelmatigheidsscore van de gemeente in verbandg@imet de voor de
gemeente beinvloedbare factoren, zoals de begjisginde
afvalverzameling uit te besteden, de toegepastanmeimethode (breng- of
haal) en de geboden kwaliteit gemeten door de iefeegquentie. Deze
resultaten geven inzicht in welke beleidskeuzekdstenefficiénte
uitkomsten leiden. In principe is het mogelijk osldadskeuzes al in de
kostenvergelijking mee te nemen. Mede doordat sgamwvan deze
variabelen slechts voor een beperkt aantal jarechidaar zijn, is ervoor
gekozen om de samenhang van doelmatigheidsscotdsehaglskeuzen
afzonderlijk te analyseren.

3.3.1 Analyse eenheid en afhankelijke variabele

De eenheid van de analyse is de gemeente. Deze weudt in de eerste
plaats ingegeven door het feit dat beleid op getee@meau wordt bepaald.
Gemeenten hebben de wettelijke plicht om afvakt®wjderen en
financieren dit met publiek geld (d.i. heffingeNpor de productiviteit van
de overheid is het vooral relevant of gemeentenvetitelijke taak weten uit
te voeren op een wijze die kosten-efficiént is. Bedere, praktische reden
om de analyse op gemeenten te richten is dat ds/geg over kosten en
hoeveelheid verwerkte afval op gemeenteniveau wovdezameld en
gepresenteerd door beide potentiele bronnen (grerniler). Vergelijkbare
gegevens op bedrijfsniveau zijn niet beschikbaar.

De afhankelijke variabele is de totale kosten vamegentelijk afvalbeheer.

Een splitsing in de kosten naar inzameling danwselerking is niet
mogelijk.
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Zoals in paragraaf 3.2 reeds uitgelegd, kan deskdsielmatigheid van
gemeenten en bedrijven niet gelijk gesteld wordiehet geval van
uitbesteding is het mogelijk dat het afval-ophaadrjf wel kosten-efficiént
Is en tegelijk in staat is hoge winstmarges dooekenen aan de gemeente.
Dit kan het gevolg zijn van weinig concurrentielange-termijn contracten.
De relevante vraag is daarmee of doelmatigheidsgnndoorgegeven
worden aan de klant (in dit geval de gemeenteg¢ofyjpede komt aan het
afvalbedrijf (cg. de aandeelhouder). In het eegstaal wordt dat hier gezien
als een verhoging van de doelmatigheid, in hetdeegeval niet. In feite
bevat de in dit rapport geanalyseerde efficiéndi@rchee zowel de kosten-
efficiéntie van de uitvoerder (ofwel een bedrijivel de gemeente zelf) als
de mate waarin bij uitbestedende gemeenten dogheadiswinsten in
lagere prijzen resulteren.

Er zijn twee potentiele bronnen voor kosten: gertedgke kosten
afvalinzameling en verwijdering verzameld door Gethtrum voor
Onderzoek en de Economie van de Lagere Overhed2EL(O) en
beschikbaar gesteld door Agentschap NL en de lasteimet post
afvalverwijdering en -verwerking uit de gemeentergkgen zoals
gepubliceerd door het CBS. In dit onderzoek makgimveerste instantie
gebruik van de data van Agentschap NL/COELO. Hideorworden de
details van deze data uitgelegd. Bijlage 3 geédtrmatie over de
achtergronden van de CBS data en presenteert tdeansalyseresultaten
waarbij wij gebruik maken van deze alternatievedabn.

De gegevens van Agentschap NL zijn gebaseerd ggadgkse enquéte van
COELDO. In deze dataset worden de kosten berekemdd#ogemiddelde
heffing in een gemeente met behulp van het gerépgoie
kostendekkingspercentage op te schalen naar 100%.

Het is mogelijk dat deze gegevens meetfouten bavaittet is bijvoorbeeld
niet altijd duidelijk hoe het dekkingspercentagéntgrpreteerd wordt door
gemeenten: inclusief of exclusief overdrachten vanBTW
compensatiefonds dat in 2003 is ingevoerd. De wvatiegrootte van een
eventuele meetfout schatten wij op 2,4% van deetdi@sten. Dit percentage
is afgeleid uit 19% BTW en een schatting van hatlaal van arbeidskosten
(32%) bij afvalinzameling (39% van totale kosteie, ZBS Statline). Wat
betreft de andere ingezette middelen zoals magereh inzamelmiddelen is
namelijk geen verschil in BTW-plichtigheid tussesnrschillende
organisatievormen. Voor gemeenten die inzamelimgeaa privaat bedrijf
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uitbesteden of in het kader van een aanbestediogdi@acht gunnen aan een
overheidsbedrijf én in hun opgave aan COELO dedraeht uit de BTW
compensatiefonds negeren, worden de kosten duosatomaal 2,4%
overschat. Het is onduidelijk in hoe verre dit pedm speelt. Bij de
interpretatie van de resultaten dient hiermee riekegehouden te worden,
voor zo ver een klein productiviteitsnadeel vavate dan wel
overheidsbedrijven wordt gevonden.

Een ander bron van meetfout in de data van AgeapsCIOELO is de
onduidelijkheid over kwijtschelding van heffingeaor sommige burgers.
Het is aannemelijk dat deze meetfout niet in vedbstaat met
aanbestedingen. Dit betekent dat deze meetfoutam@gmsequenties
hebben voor onze schattingen, anders dan een eetntlatief grotere
storingsterm.

De prijsontwikkeling van ingezette middelen wontdtlie schattingen
meegenomen door de kosten globaal te corrigerendsprijsontwikkeling
van productiemiddelen. De kosten worden gedefleetieen mandje
samengesteld uit een prijsindex voor inzamelmiddelekapitaalgoederen
(benaderd door het bruto binnenlands product, kd®s),loonindex afgeleid
van de relevante cao uurlonen inclusief bijzond&leningen en een
prijsindex voor dieselolie. De gewichten van deschillende indexen
worden bepaald door het globale kostenaandeel @aeschillende
middelen afgeleid uit CBS statistieken: de prijgexdan het bbp krijgt een
gewicht van 71,9%, loonkosten 23,3% en de diegei8%.

3.3.2Verklarende variabelen kostenmodel

De productie van gemeentelijk afvalbeheer metemettwee
productievariabelen: het aantal huishoudens entd&ethoeveelheid
huishoudelijke afval (in tonnen). Deze productiéesaelen zijn afgeleid uit
de praktijk. Zo worden de meeste contracten voaalgizameling gesloten
op basis van het aantal aansluitingen (zie par&graa). Contracten voor
afvalverwerking zijn echter gebaseerd op gewiciat paragraaf 2.3).

De belangrijkste middelen zijn arbeid (voornametiflauffeurs en beladers

van vuilniswagens), brandstof, vuilniswagens erzaerelmiddelen zoals
containers en bakken en afvalverwerkingsinstaidtipafvalverwerking.
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Op gemeenteniveau is geen informatie beschikbaaringezette middelen.
Ingezette middelen kunnen daarom niet meegenomeshevwaon de
specificatie.

Straatlengte is een belangrijke exogene factomgide de lengte van de
inzamelronde bepaalt. Vooral in niet stedelijkeigdén is de straatlengte
per huishouden relatief groot en daarmee van iovbgede inzamelkosten.
Straatlengte beschouwen we als een controle vigiabe

De mate van stedelijkheid is een gegeven voor deegate die tegelijkertijd
invioed heeft op de te kiezen inzamelmethode (aragraaf 2.2.3). De mate
van stedelijkheid leidt het CBS af van de adressétitkid binnen de
gemeente (aantal adressen pef)kop basis waarvan vijf
stedelijkheidsklassen worden onderscheiden. Oagkate van stedelijkheid
beschouwen we als controlevariabele in de kostetifin

De jaarlijkse productiviteitsontwikkeling wordt geten door jaardummies
(variabelen gelijk aan 1 voor het desbetreffende, jgelijk aan 0 voor
andere jaren) waarmee de autonome kostenstijgialk jjmar kan worden
bepaald.

In tegenstelling tot Dijkgraaf & Gradus (2011) keezwij ervoor om geen
gemeentedummies op te nemen in de specificatier @exe dummies wordt
de variatie tussen gemeenten immers genegeerd reih uisluitend

rekening gehouden met variatie in de tijd. Aangehet aantal huishoudens,
de hoeveelheid afval, straatlengte en stedelijldmigau van een gemeente
jaar op jaar niet veel verandert, is het met denpak niet goed mogelijk
om schaaleffecten of de invloed van omgevingsfactoe meten.
Overigens, met een dergelijke methode, kan hettefén uitbesteden
uitsluitend gemeten worden voor die gemeentenndiie periode van
organisatievorm wisselden. In onze databestandtimdar 42 % van alle
gemeenten.

3.3.3Sturingsvariabelen

De samenhang tussen de keuze voor een bepaalsesatgarorm en
doelmatigheid is een van de centrale onderwerperdgae studie, die in de
derde en laatste stap van de analyse aan de amteBe belangrijkste
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reden om afvalinzameling uit te besteden is davdps of publieke)

bedrijven goedkoper kunnen werken dan publiekestiign Zo zou het
althans zijn als concurrentie de marges beperktithdij prijsconcurrentie
met een beperkt aantal aanbieders is de prijs isigeijk aan de marginale
kosten van de één na efficiéntste aanbieder. Uétiegy hoeft evenwel niet
zonder meer tot goedkopere en/of betere produeteden. Wanneer er een
(te) gering aantal bedrijven is in de afvalophaakkty dan zijn bedrijven in
staat een hoge prijs te stellen. In dit geval héefjemeente de mogelijkheid
om in plaats van eigen beheer of uitbesteding,anéére gemeenten samen
te werken.

Om de effecten van organisatievorm te meten, voesaen
regressieanalyse uit met de doelmatigheidsscoadskelijke variabele
en de dummyvariabelen voor organisatievorm alslasrkde variabelen,
aangevuld met andere mogelijk relevante variabaikenle gemeente kan
beinvioeden, zoals de inzamelfrequentie en hetesivdin gebracht afval in
de totale stroom.

Inzamelfrequentie is een belangrijk kwaliteitskenknean afvalbeheer.
Dergelijke kwaliteitskenmerken kunnen ook als oddet van de
kostenfunctie meegenomen worden. Hier kiezen weeegbor om
inzamelfrequentie als sturingsvariabele in de dstdp van de analyse mee
te nemen, ook omdat wij geen data hebben voor stez@gsvariabele over
meerdere jaren. Wij maken een onderscheid tusgamiglfrequentie van
huishoudelijk restafval en gft per gemeente.

Daarnaast nemen wij het aandeel van gebrachtiafda totale stroom als
verklarende variabele op. De gemeente heeft immelsed op de mate
waarin burgers bepaalde afvalstromen zelf naacertraal verzamelpunt
brengen. Zo zijn er gemeenten waar grof vuil nies lman huis wordt
opgehaald, maar waar gelegenheid wordt geboderrave fuishoudelijke
afvalstoffen op een centraal verzamelpunt achtitém. Daarnaast heeft het
aantal — en de bereikbaarheid van - verzamelpwaenpapier, glas e.d.
een effect op de hoeveelheid gebracht afval. Inegeten waar diftar is
ingevoerd, is een extra prikkel om papier en gk mle speciale
inzamelpunten te brengen. Brengsystemen voor hucshigk restafval
bestaan echter nog nauwelijks. Brengsystemen leggeleel van de
productie bij huishoudens neer, waardoor het aikeamerk van kwaliteit
gezien kan worden.
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Andere mogelijke kwaliteitskenmerken zijn bijvooete de kwaliteit van
informatievoorziening. Over deze overige kwalitegismerken is weinig
informatie bekend. In de analyses gebruiken weaagvooralsnog) alleen
de inzamelfrequentie als kwaliteitsindicator.

Ten slotte is een belangrijke beslissing van deegente of er een
beprijzingsysteem wordt ingevoerd waarbij gebrwskagiar rato van hun
afval betalen, en zo ja, hoe het tarief berekendlivélet beprijzen van
afval kan de hoeveelheid huishoudelijk restafvardeerminderen en
eventueel de hoeveelheid gescheiden ingezameldedafen stijgen. In de
vervolgfase van het onderzoek wordt nagegaan irvaoe hiervoor
gecontroleerd kan worden. Een optie is om de &eskh de prikkel uit een
dergelijke beprijzingssyteem mee te nemen. Eenrandegelijkheid is om
bij de productie onderscheid te maken naar huistlgkidest- en overig
afval. Daarmee wordt dan ook rechtstreeks gecadrdlvoor het
productieniveau.

3.3.40verzicht

De in het model gebruikte variabelen worden in sageeat in Tabel 3-3.

Tabel 3-3 Overzicht variabelen

Totale kosten Agentschap NL 2001-2010
Hoeveelheid afval CBS 2001-2009
Bbp CBS 2001-2009
CAOQO uurloon CBS 2001-2009
Dieselprijs CBS 2001-2009
Straatlengte CBS 2001-2009
Verstedelijking CBS 2001-2009
Inzamelorganisatievorm Agentschap.nl 2001-2008
Hoeveelheid breng en haal afval Agentschap.nl 2008
Inzamelfrequentie Agentschap.nl 2008
Gemeentelijke lasten CBS 2005-2009
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4 Resultaten

In het voorgaande hoofdstuk is het empirisch erhodrilogisch kader van

onderhavig onderzoek besproken. Dit hoofdstuk leektrde data en
resultaten van de analyses.

4.1 Beschrijvende statistieken

Tabel 4-1 presenteert beschrijvende statistieken d& gebruikte data.
Gemiddeld produceren huishoudens een kleine 2@gd0afval per
gemeente. De kosten van een gemiddelde gemeentabeé3,6 miljoen.

Tabel 4-1 Beschrijvende statistieken gemeentelijkf@albeheer

Kosten (in miljoen Euro’s) 3669 3,597 6,48 0,11 B3,
Aantal huishoudens (in 1000-en) 3681 15{43 28,96 470, 416,43
Hoeveelheid afval (in 1000 ton) 3690 20,02 30,4 60,7 364,71
Straatlengte (in km's) 3690 288 287 19 14

Figuur 4-1schetst een beeld van de hoeveelheithdwikelijk afval en

93

gemeentelijke kosten in de tijd. Voor een betergeigkbaarheid worden de

gegevens in deze figuur (en in
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Tabel 4-2 en Tabel 4-3) per huishouden afgebeachdzveelheid
huishoudelijk afval daalde aan het begin en heteeiran de
onderzoeksperiode, waartussen een periode varasi@g@taatsvond. Wat
betreft de kosten per huishouden, is in de jar€&12D04 een scherpe
stijging te zien, daarna blijven de kosten per iniglen nagenoeg gelijk. De
toename in de kosten in de beginjaren van het andksperiode is al eerder
gedocumenteerd (zie SenterNovem, 2005). Er is egktn overtuigend
bewijs gevonden voor de achterliggende redenen.
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Tabel 4-2 geeft de gemiddelde waarden van de bigjlestg variabelen naar
mate van stedelijkheid. De gemeentelijke kosterhpeshouden zijn in de
bandbreedte van €228-€243. De laagste kosten mrduden worden in
weinig stedelijke gebieden gerealiseerd: de genulédesten in deze
categorie is significant lager dan die van andategorieén, met
uitzondering van de zeer kleine groep zeer stextedifke gemeenten. De
hoogste kosten worden gemeten in sterk stedelgkeeden. Verder valt van
de tabel af te lezen dat er significante versahitiestaan tussen de
hoeveelheid afval per huishouden: in sterk- en gek stedelijke gebieden
wordt aanzienlijk minder afval geproduceerd daderoverige gemeenten.
Dit heeft waarschijnlijk te maken met het volume vainafval.

Figuur 4-1 Kosten (linker as) en gewicht afval (relater as) per huishouden
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- Gemeentelijke kosten per huishouden (bron: Agenstachap/COELQ)

Hoeveelheid afval per huishouden (bron:CBS)

Tabel 4-3 schetst de gemiddelde waarden naar ca@svorm. Gemeenten
met een particuliere inzamelaar hebben de laagstek €225 per
huishouden. Het is een significant lager bedragd#akosten per
huishouden van alle andere organisatievormen. \&tag¢th hoeveelheid
afval per huishouden is geen duidelijk verbandtbiaar met
organisatievorm.
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Tabel 4-2 Kosten, afvalgewicht en straatlengte nzte van stedelijkheid,

Aandeel gemeenten

31%

gemiddelde en (standaard error)

34%

19%

13%

3%

Kosten per 241 228 241 243 238
huishouden (in €'s) (4,99) (1,08) (2,17) (1,84) (5,82)
Hgfﬁﬁg‘ﬁg&:ﬂ”% 1562 1428 1402 1264 1012
k) 9.38) (6,91) (6.62) (8.04) (11,54)
Straatlengte per 46 29 17 10 6
huishouden (in m'’s) (0,5) (0,3) (0,2) (0,1) (0,1)

Tabel 4-3 Kosten, afvalgewicht en straatlengte naasrganisatievorm inzameling,
gemiddelde en (standaard error)

0, 0, 0, 0, 0, 0,

Aandeel gemeenten 21% 3% 17% 22% 35% 3%
Kosten per 250 252 239 239 225 245
huishouden (in €'s) (7,25) (3,34) (1,46) (1,43) (1,35) (4,31)
HgfﬁSE'EEL%ZnWZL 1461 1394 1428 1431 1424 1390
Eg) (12,21) (27,420 (7,56 (9,56) (7,50) (28,48)
Straatlengte per 24 27 25 30 33 26
huishouden (in m'’s) (0,6) (1,4) (0,6) (0,7) (0,5) (1,7)

De gemiddelde gemeente heeft een straatlengteQfakm. Hoe hoger de
urbanisatiegraad, hoe korter de straatlengte gehbtuden. De gemiddelde
straatlengte wordt met afnemende verstedelijkitgraard langer. De

straatlengte per huishouden is significant hogegéa voor private

inzamelaars dan alle andere organisatievormen.

Figuur 4-2 schets de meerjarige ontwikkeling vajeen. De prijs van
arbeid is in de onderzoeksperiode met 20% gestelnan overige
middelen met 16%. De loonindex en de prijsindex vainbruto binnenlands
product lopen vrijwel gelijk op. De prijsontwikkaly van brandstof is veel
grilliger. De hoogste prijzen zijn in het jaar 20@@noteerd. In dat jaar
waren de prijzen 56% hoger dan in 2001. In 200% d@adieselprijs echter
sterk en bereikt daarmee een niveau dat 21% hsglami in het begin van

de onderzoeksperiode.
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Figuur 4-2 Ontwikkeling prijzen
180

160
140 /A\ —— loonindex
120
/ —
100 —— —
80 —— index dieselprijs
60
40 b
20 P

4.2 Schattingsresultaten kostenfunctie

Op basis van de hierboven beschreven data is eserifonctie geschat door
middel van de stochastische grens methode. Deflged#e) kosten in een
gemeente zijn daarbij de afhankelijke variabelevBdklarende variabelen
zijn de twee productie indicatoren aantal huishosden totaalgewicht
gemeentelijk afval, met bijbehorende kwadratisan&reistermen,
jaardummies en controlevariabelen zoals straageagtstedelijkheid. De
kostenfunctie wordt in Bijlage 1weergegeven.
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Tabel 4-4 presenteert de resultaten. De coéffierémain de
productievariabelen zijn positief en significantt Detekent dat er (conform
verwachting) een significant positief verband battassen het aantal
huishoudens en de hoeveelheid afval enerzijds ergetelijke kosten
anderzijds. Een globale inspectie van de coéfftei@mvijzen in de richting
van constante schaalopbrengsten voor de gemiddeldeente. Dit betekent
dat bij de toename van de productie, de kostenred@ntoenemen. In het
vervolg van het onderzoek worden schaalvoordelgnaoler onderzocht.

Uit de schattingsresultaten kunnen we de margkadéen per eenheid
product afleiden. Zo kostte het inzamelen van afaal een additioneel
huishouden in 2009, gemiddeld €135. De marginagtgiovan een extra ton
te verwerken afval in hetzelfde jaar bedraagt oege€66.

De coéfficiénten van de dummy variabelen voor Siglleid dienen
geinterpreteerd te worden ten opzichte van ‘Stexttetdijke gebieden’
bijvoorbeeld Amstelveen. Gemeenten met een lagdebjkheidsniveau
hebben lagere kosten — dit kunnen we aflezen varedatieve coéfficiénten
van deze gemeenten. Dit komt overeen met bevindinogeserdere studies.
Tussen ‘Sterk stedelijke gebieden’ en ‘Zeer stezkalijke gebieden’ (zoals
Amsterdam, Haarlem en Delft) zien we geen significeerschil.

De productiviteitsontwikkeling in de tijd zoals afgid uit de coéfficiénten
van de jaardummies, wordt in Figuur 4-3 afgebedtt.gaat hier om de
gemeentelijke kosten na correctie voor productigiame deflator de
prijzen van middelen. Hier wordt echter geen rekgmjehouden met
kwaliteitsverbeteringen zoals ontwikkelingen inanzlfrequentie en
milieuvriendelijk gescheiden inzameling. De figyseft aan dat de
productiviteit in de periode 2001-2004 met circai®%gedaald (de kosten
zijn met 8% gestegen). Na 2004 is juist weer egyirgg in de
productiviteit. In 2008 was de productiviteit zeffisger dan in 2001. Per
saldo is de productiviteit met 1% afgenomen tug€¥ en 2009.
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Tabel 4-4 Schattin%sresultaten kostenfunctie

Constante -0,03** (-2,133)
Log(huishoudens) 0,635*** (31,131)
Log(gewicht) 0,346*** (17,45)
Log(huishoudens)*Log(huishoudens) 0,315*** (3,559)
Log(huishoudens)*Log(gewicht) -0,223** (-2,245)
Log(gewicht)*Log(gewicht) 0,146 (1,291)
Log(straatlengte) -0,009 (-1,064)
Niet stedelijk -0,147*** (-7,83)
Weinig stedelijk -0,127%* (-8,428)
Matig stedelijk -0,054*** (-4,261)
Zeer sterk stedelijk 0,011 (0,594)
2002 0,02 (1,496)
2003 0,05+ (3,956)
2004 0,085*** (7,004)
2005 0,063*** (4,89)
2006 0,052*** (3,978)
2007 0,019 (1,531)
2008 -0,004 (-0,309)
2009 0,006 (0,46)

65y +o°y 5,443%** (105,942)
ooy 0,676*** (22,091)
Aantal observaties 3669
Log-likelihood 1424

*** significant op 1% niveau, ** 5% niveau en * df0% niveau

Figuur 4-3 Kostenontwikkeling gecorrigeerd voor praluctie en prijzen van ingezette
middelen, 2001-2009
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4.3 Doelmatigheidsscore

De vervolgstap is om aan elke gemeente voor efkgjea
doelmatigheidsscore toe te kennen tussen 0% en,M88&tbij 100%
aangeeft dat de gemeente volledig doelmatig is.\goder de score van de
100% afligt, hoe (kosten)ondoelmatiger een gemdsnte
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Figuur 4-4 geeft de verdeling van de doelmatigremidees weer. De scores
zijn gemiddeld hoog: gemiddeld 96,7%. Dit beteksattde verschillen
tussen gemeenten redelijk beperkt zijn, nadat kenag houden met het
niveau van productie en exogene factoren zoalatiErgte en mate van
stedelijkheid. Blijkbaar zijn gemeenten geprikkeld gemeentelijk
afvalbeheer op een kostenefficiénte wijze te oggrein. Toch is er ruimte
voor verbetering, vooral voor de circa 3% van gemaedie een
doelmatigheid lager dan 90% hebben. De 32% gemeeméeen
doelmatigheid van 100% kunnen hierbij als voorbekaen.

Figuur 4-5 presenteert de geografische verdelimgdea
doelmatigheidsscores voor 2009. Doelmatige gempenijtein alle
landsdelen te vinden, maar met name in Zuid-OodeNand (met
uitzondering van Zuid-Limburg) zien we veel gemeenten maximale
doelmatigheidsscore.

Op de kaart zijn gemeenten waarvoor geen doelnetghcore berekend
kan worden, geel gemarkeerd. Dit komt doordat engeformatie
beschikbaar is over de hoeveelheid afval. Voor 208 het om 12% van
de gemeenten, voor de overige jaren ligt het péagentussen 11% en 15%.
Het is onwaarschijnlijk dat er een verband bedtggsten de beschikbaarheid
van deze gegevens en bepaalde kenmerken van dfgatb®e reden voor
ontbrekende hoeveelheidsgegevens is eerder admatr@éivan aard en heeft
dus geen gevolgen voor de resultaten.
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Figuur 4-4 Verdeling doelmatigheidsscores voor 2009
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Figuur 4-5 Geografische verdeling doelmatigheidssoes, 2009
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4.4 Verband tussen beleid en efficiency

In deze paragraaf worden doelmatigheidsverschilererband gebracht
met beleidskeuzes.

In Figuur 4-6 wordt de gemiddelde doelmatigheidssc@ar
organisatievorm van de inzameling afgebeeld. Denduinen op de staven
geven het 95% betrouwbaarheidsinterval weer. Ogdrele periode
genomen, zijn gemeenten die afvalinzameling uidzist aan een privaat
bedrijf gemiddeld het meest doelmatig. Het versrilopzichte van alle
andere organisatievormen is significant. Gemeedieede dienst door een
buurgemeente laten uitvoeren zijn het minst efficiS&emeenten die zelf
inzamelen, in een samenwerkingsverband participafreen
overheidsbedrijf inschakelen, liggen hier qua dagigheidsniveau tussenin
en verschillen niet significant van elkaar.

Figuur 4-6 Gemiddelde doelmatigheidsscore naar orgeasatievorm inzameling
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In Figuur 4-7 worden de ontwikkelingen in de dodigizeidsscores in de
tijd geschetst. In 2004 en 2005 hebben gemeentérenerivate
Inzamelaar niet de hoogste score. Het gaat onrée ydak na de invoering
van de BTW-compensatiefonds. Dijkgraaf en Grad04 12 schrijven dit
toe aan gedrag van private partijen die hun tanesehoogden als reactie
op de invoering van de BTW-compensatiefonds.

Figuur 4-7 Doelmatigheidscore naar organisatievorninzameling in de tijd
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In Figuur 4-6 en Figuur 4-7 wordt nog geen rekergegouden met de
kwaliteit zoals de inzamelfrequentie of het peragetafval dat door burgers
naar een verzamelpunt gebracht moet worden. TabalrdTabel 4-6 geven
algemene informatie over deze kenmerken van destheriening.
Huishoudelijk restafval wordt gemiddeld 31 keer jga@r wordt ingezameld.
De gemiddelde inzamelfrequentie van gft is ietefag0 keer per jaar. In
zeer sterk stedelijke gebieden is de verzamelfrgggigan huishoudelijk
restafval bijna twee keer zo hoog als in niet digx@gegebieden. Dit heeft
uiteraard met de ruimte van huishoudens te makesem flatgebouw kan
huishoudelijk afval niet twee weken lang bewaarddea. Gemiddeld 30%
van de totale hoeveelheid afval wordt gebracht dowoners naar een
verzamelplaats. Denk hierbij voornamelijk aan caetcollectiepunten voor
gescheiden ingezameld papier, glas en grof vuillieinzozeer aan
huishoudelijk restafval. Het resterende deel vamalafordt gehaald. In

53



gebieden met een gemiddeld stedelijkheidsniveadiwelatief het meeste
afval gebracht, in zeer sterk stedelijke gebiedsminst.

Tabel 4-5 Kwaliteitskenmerken dienstverlening naamate van stedelijkheid

Niet stedelijk 29,6% 27,6 27,5
(0,5%) (0,3) (0,3)
Weinig stedelijk 32,0% 29,7 29,3
(0,0%) (0,3) (0,3)
Matig stedelijk 32,4% 32,9 32,2
(0,4%) (0,6) (0,5)
Sterk stedelijk 31,3% 32,3 29,6
(0,4%) (0,6) (0,5)
Zeer sterk stedelijk 24,4% 54,4 40,3
(0,6%) (2,2) (1,6)

Tabel 4-6 Kwaliteitskenmerken dienstverlening naaiorganisatievorm inzameling

Gemeentedienst 31,6% 34,2 30,3
0,4% 0,7 0,5
Buurgemeente 29,8% 26,9 29,2
0,1 0,7 1,1
Samenwerkingsverband 28,5% 28,5 28,4
0,5% 0,4 0,4
Overheidsbedrijf 29,5% 29,0 28,4
0,4 0,4 0,3
Privaat 32,7% 31,2 30,7
0,5 0,4 0,3
Gemengde vorm 35,2% 32,7 32,3
1,3 1,4 1,3

Voor de periode 2004-2009 is het mogelijk om teigeren voor het
percentage brengafval. De inzamelfrequentie woaHimaoor één jaar
geobserveerd. Het is echter aannemelijk dat datzdenelfrequentie vrijwel
niet verandert over een dergelijk korte perioddeld-7 toont de resultaten
als we alle beleidsvariabelen regresseren op dendtigheidsscore door
middel van de kleinste kwadraten methode. Eenipusitoéfficiént
schatting betekent hier dat de gemeente die vaobepaald
beleidsinstrument kiest, doelmatiger is (en dustiefi lage kosten heeft).
Uiteraard gaat het hier niet zozeer om het effpad@doelmatigheid, maar
om kostenconsequenties van een ander kwaliteisniv@onform
verwachting vinden we een positief coéfficiént Vet aandeel gebracht
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afval op de doelmatigheid: het is voor gemeenteximdatig om burgers te
betrekken en stimuleren om zo veel mogelijk ahadnmcentrale
verzamelpunten te brengen. De coéfficiénten vaam&tfrequenties zijn
negatief: hoe vaker huishoudelijk restafval enmgfezameld wordt, hoe
lager het efficiencyniveau. Geen van deze effe@chter significant
verschillend van 0.

De coéfficiénten van de organisatievorm dummieseahegeinterpreteerd te
worden ten opzichte van gemeentediensten. Het ledieze tabel is
identiek aan de eerder gepresenteerde resultameanten die inzameling
hebben uitbesteed aan een privaat bedrijf zijnrdagfjer dan gemeenten
met een gemeentedienst. Gemeenten die afvalinzagreiior de
gemeentedienst van een buurgemeente laten daesjgnijficant minder
doelmatig. De gemiddelde doelmatigheid van geme@isten,
overheidsbedrijven, samenwerkingsverbanden engwveri
organisatievormen, verschilt niet significant vikaar.

Tabel 4-7 Resultaten kleinste kwadraten, afhankelij variabele:
doelmatigheidsscore

Constante 0,968*** (262,929)
Buurgemeente -0,018*** (-3,561)
Samenwerkingsverband -0,002 (-0,884)
Overheids BV/NV 0 (0,158)
Particulier bedrijf 0,008*** (3,612)
Gemengd -0,003 (-0,722)
% breng 0,007 (1,018)
Inzamelfreq. hh rest 0 (-0,617)
Inzamelfreq. hh gft 0 (-0,997)
Aantal waarnemingen 2192

*** significant op 1%, ** 5% en * op 10% niveau

4.5 Gevoeligheidsanalyse

In de bijlagen zijn gevoeligheidsanalyses opgenowoam alternatieve
specificaties en voor het alternatieve data brar kosten.

In het voorgaande hebben we ervoor gekozen omweet t

productievariabelen te werken, te weten aantahlouidens en totaalgewicht
huishoudelijk afval. Deze twee maten meten de prtellij inzameling en
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bij verwerking van huishoudelijk afval. Echter, nedle voorgaande studies
gebruiken beide productiemate. Het is daarom véamgde onderzoeken
hoe de resultaten veranderen indien er slechtgémeproductievariabele
rekening wordt gehouden. De details van deze seslyijn beschreven in
Bijlage 2. De resultaten van de kostenfunctie bhjglobaal hetzelfde. Een
econometrische toets wijst uit dat het model meatdproductiematen te
verkiezen is boven de alternatieve modellen, waakithts één
productiemaat wordt gebruikt. De resultaten watdfehet effetct van
inzamelorganisatievorm zijn overigens niet roblredien aantal
huishoudens buiten beschouwing wordt gelaten, gaigemeenten met een
privaat bedrijf als inzamelaar zijn niet meer sigraint goedkoper uit dan
gemeentediensten.

In Bijlage 3 worden de analyses herhaald met getakesten uit de
gemeenterekeningen als afhankelijke variabele. @oheize data bron
waarschijnlijk meerdere meetfouten bevat, zijndaijanelyses observaties
buiten beschouwing gelaten indien één van de twa@len met factor twee
of hoger van het ander bron verschilt. De resuitatan de kostenfunctie
sporen met de resulataten in 4.2.

De doelmatigheidsscores van gemeenten met gemesngtsh en
buurgemeenten wijken niet significant van elkaadafoverige
organisatievormen leiden echter tot significantdregloelmatigheidsscores.
Particuliere inzamelaars scoren hierbij ook hetgsbop doelmatigheid.
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5 Slotbeschouwing

Dit rapport is de eerste in een reeks studies.i@bdven gepresenteerde
analyses vormen een eerste stap in de analyseedngviteit en
effectiviteit van uitbesteden (fase 1 en 2 uitpreigramma). In het vervolg
gaan wij de analyses verder verfijnen. In fase Bltveooral aandacht
besteed aan schaal, in fase 4 contractvormen jchetaitbesteden worden
toegepast.

In 3.2 merkten we al op dat het mogelijk is dabdslissing om al dan niet
uit te besteden samenhangt met de mogelijke effeatean. Het kan zijn dat
juist kostenondoelmatige gemeenten kiezen vooesi#duing waardoor het
gemeten effect van uitbesteding wordt overschalelmervolgfase van deze
studie wordt onderzocht in hoe verre een correcte endogeniteit kan
worden toegepast. Een dergelijke correctie is i(irter)nationale literatuur
over de effecten van uitbesteding bij afvalinzangglvooralsnog niet
gemaakt.

Een ander punt van aandacht is hoe rekening tesiowmbr het
beprijzingsysteem. Diftar kan de hoeveelheid (gleleduishoudelijk
restafval immers doen verminderen en eventueebdedelheid gescheiden
ingezamelde afval doen stijgen. In de vervolgfeme vet onderzoek wordt
nagegaan in hoe verre hiervoor gecontroleerd kadewmo Een optie is om
de sterkte van de prikkel uit een dergelijke beprgssyteem mee te nemen.
Een andere mogelijkheid is om bij de productie oscleeid te maken naar
huishoudelijk rest- en overig afval. Daarmee walah ook rechtstreeks
gecontroleerd voor het productieniveau.
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Bijlage 1.Kostenfunctie

Het kostenfunctiemodel betreft een translog kostegelijking die luidt als
volgt:

In (C) = a0+izr:l b, In (Y, )+ %Zn: anbijln (Y:)In (YJ)+ (1)

i=1 j=

d, X +h, T+

totale kosten, gedefleerd;
producti (i = 1,2);

C
Yi
W, = prijs van het ingezette middel i (i = 1,2);

T = jaar van de waarneming;
X = controle variabele;
3, b, b, dy,hy, te schatten parameters.
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Bijlage 2. Gevoeligheidsanalyse: een of twee producten

Hieronder wordt onderzocht in hoe verre de gekgueductievariabele een
effect heeft op de resultaten. In de eerste twémrkmen van
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Tabel 5-1 en
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Tabel 5-2 worden de schattingsresultaten gepresehitedien alleen de
hoeveelheid afval als productiemaat wordt beschouwde laatste twee
kolommen wanneer productie uitsluitend wordt gemekeor het aantal
huishoudens waarvoor afvalbeheer verzorgd moeteworide kostenfunctie

met alleen aantal huishoudens lijkt op die in déedige specificatie, zoals
gepresenteerd in
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Tabel 4-4. De coéfficiénten van aantal huishougbekisen het effect van de
andere productievariabele enigszins op. Ook haaté&ngte wordt in deze
schatting significant. De resultaten van de speaie met alleen
hoeveelheod afval is vergelijkbaar, al valt opstatielijkheid en een sterker
effect heeft. De gemiddelde doelmatigheidsscorekeitwee schattingen
zijn enigszins lager dan de oorspronkelijke speatfe, maar blijven van
dezelfde orde van grootte. Een zogenaamde likediratio toets wijst uit
dat de specificatie in
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Tabel 4-4 een betere specificatie is dan de tweaticgen zoals
weergegeven in
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Tabel 5-1.
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Tabel 5-1 Kostenfunctie geschat met slechts één

Constante 0,026* (1,697) -0,023 (-1,485)
Log(huishoudens) 0,94+ (91,613)
Log(gewicht) 0,857*** (79,647)
Log(huishoudens)*Log(huishoudens) 0,022**4 (5,598
Log(huishoudens)*Log(gewicht)

Log(gewicht)*Log(gewicht) 0,045*** (7,86)

Log(straatlengte) 0,081*** (8,767) 0,022** (2,499)
Niet stedelijk -0,425%** (-23,164) -0,127** | (-6,3P
Weinig stedelijk -0,314*** (-20,194) -0,128*** | (-75)
Matig stedelijk -0,164*** (-12,128) -0,038*** | (-2,88)
Zeer sterk stedelijk 0,216*** (9,3) -0,013 (-0,644)
2002 0,023 (1,598) 0,016 (1,082)
2003 0,065*** (4,742) 0,033** (2,416)
2004 0,091*** (6,939) 0,077*** (5,877)
2005 0,078*** (5,657) 0,05*** (3,565)
2006 0,07*** (5,008) 0,036** (2,524)
2007 0,032** (2,343) 0,009 (0,696)
2008 0,018 (1,288) -0,021 (-1,546)
2009 0,039*** (2,885) -0,022* (-1,649)
65y +o°y 4,776%* (96,507) 4,857+ | (131,095)
ooy 0,704*** (19,732) 0,8*** (29,459)
Aantal observaties 3669 3669

Log likelihood 968 1124

Gemiddelde doelmatigheidsscore 96% 95%

*** significant op 1% niveau, ** 5% niveau en * 0% niveau

67



Tabel 5-2 presenteert de resultaten van schattngigrelijkbaar met Tabel
4-7. De coéfficiénten van de organisatievorm diegeimterpreteerd te
worden ten opzichte van gemeenten met een gemesmmedsemeenten
met een privaat bedrijf als inzamelaar zijn nieem&gnificant goedkoper
uit dan gemeentediensten, indien aantal huishoua@ten beschouwing
wordt gelaten. Samenwerkingsverbanden presterdarezgnificant
slechter dan gemeentediensten. Indien we alledaldanshoudens als de
enige productiemaat beschouwen, dan zijn samengekerbanden,
overheidsbedrijven en particulier bedrijven doeigetdan
gemeentediensten.

68



Tabel 5-2 Resultaten kleinste kwadraten, afhankellj variabele:

doelmatigheidsscore afgeleid uit kostenfuncties ihabel 5-1

Constante 0,963*** (0,002) 0,94 3*** (0,002)
Buurgemeente -0,031*** (0,005) -0,011** (0,005)
Samenwerkingsverband -0,008*** (0,002) 0,007*  {02)
Overheids BV/INV -0,003 (0,002) 0,007*** (0,002)
Particulier bedrijf 0 (0,002) 0,02*** (0,002)
Gemengd -0,017*** (0,005) 0,001 (0,005)
R® 0,019 0,035
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Bijlage 3.Gevoeligheidsanalyse: gemeentelasten (CBS)

Het CBS data betreft de lasten van het post afualjdering en -
verwerking uit de gemeenterekeningen. Net zoals gealata van
Agentschap NL/COELO, is onduidelijkheid over in iiege rekening wordt
gehouden met betalingen uit het BTW-compensatiefond

Daarnaast spelen hier andere factoren die tot meetf leiden. Zo heeft een
aantal gemeenten een bredere taak toegekend agnakyder dan
uitsluitend het inzamelen van huishoudelijk af\4gt uitbreiden van het
takenpakket met het inzamelen van bedrijfsafvhlji®orbeeld de reden dat
de lasten uit de gemeenterekeningen voor Rotteegamiactor twee tot vijf
hoger uitvalt dan de kosten geregistreerd door fsgiap NL/COELO. Ook
in vakantiegebieden, zoals Ameland, komen waardgkiyoor dezelfde
reden, vergelijkbare verschillen tussen de tweearen voor. Voor
Amsterdam bestaat een factor drie verschil tussdmwede bronnen: de reden
hiervoor is dat Amsterdam haar eigen afvalverbragginstallatie heeft. De
investeringen in deze installatie komen rechtsseekug als lasten in de
gemeenterekening.

Een ander punt waar gemeenterekeningen vaak orchgaligke gegevens
bevatten zijn de gemeenten met inzamelorganisatievo
‘Samenwerkingsverband’. Waarschijnlijk heeft diteken met de Wet
Gemeenschappelijke Regeling, waardoor niet de gatmeelf de heffingen
int en de lasten draagt. Dit verklaart de grotevhetheid zeer lage lasten bij
deze organisatievorm.

De initiéle keuze voor de data van Agentschap NLECO was met name
ingegeven door het feit dat het van belang is oknaver
samenwerkingsverbanden uitspraken te kunnen dceati€t veel van de
gemeenten met een dergelijke organisatievorm nutgéeebuiten
beschouwing worden gelaten, indien wij de gegevansde
gemeenterekeningen gebruiken. Een ander voordealesdata van
Agentschap NL is de langere periode dat de datalsteimamelijk 2001-
2008 terwijl de CBS data alleen beschikbaar is oegperiode 2005-2009.
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Tabel 5-3 vat de resultaten samen indien wij utgaen het CBS data.
Hierbij zijn observaties buiten beschouwing gelatehen één van de twee
bronnen met factor twee of hoger van het ander beoschilt. De resultaten
komen in grote lijnen overeen met die in
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Tabel 4-4, al is het effect van stedelijkheid mrender sterk.

Tabel 5-3 Kostenfunctie geschat op basis van geméelasten

Constante -0,155*** (-6,549)
Log(huishoudens) 0,695*** (23,79)
Log(gewicht) 0,377*** (12,704)
Log(huishoudens)*Log(huishoudens) 1,048*** (7,781)
Log(huishoudens)*Log(gewicht) -0,937*** (-6,12)
Log(gewicht)*Log(gewicht) 0,866*** (4,92)
Log(straatlengte) -0,064*** (-4,62)
Niet stedelijk -0,068** (-2,307)
Weinig stedelijk -0,071*** (-2,998)
Matig stedelijk -0,015 (-0,775)
Zeer sterk stedelijk 0,027 (0,685)
2006 -0,013 (-1,003)
2007 -0,042*** (-3,148)
2008 -0,053*** (-3,966)
2009 -0,043*** (-3,227)
0% to’y 4,684%** (26,472)
ooy 0,998*** (7,175)
Aantal observaties 180p

Log likelihood 572
Gemiddelde doelmatigheidsscore 0,933

*** gignificant op 1% niveau, ** 5% niveau en * df0% niveau
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Tabel 5-4 presenteert de resultaten van een kickvghdraten regressie met
de doelmatigheidsscores afgeleid uit Tabel 5-afiankelijke variabele. De
doelmatigheidsscores van gemeenten met gemeerdeshem
buurgemeenten wijken niet significant van elkaadafoverige
organisatievormen leiden echter tot significantdregloelmatigheidsscores.
Particuliere inzamelaars scoren hierbij ook hetgsbop doelmatigheid.
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Tabel 5-4 Resultaten kleinste kwadraten, afhankeli variabele:

doelmatigheidsscore afgeleid uit kostenfunctie 5-3

Constante 0,9*** (0,003)
Buurgemeente 0,004 (0,01)
Samenwerkingsverband 0,039*** (0,005)
Overheids BV/NV 0,034*** (0,004)
Particulier bedrijf 0,052*** (0,004)
Gemengd 0,036*** (0,009)
R® 0,093
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