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Inleiding

Voorliggende notitie beschrijft de visie op afvalbeheer en het daaraan gekoppelde afvalbeheerbeleid van de gemeente Emmen. Het Kaderplan is geschreven vanuit de behoefte aan een actueel meerjarenbeleid voor de inzameling en verwerking van huishoudelijk afval in de gemeente Emmen. Diverse ontwikkelingen rond het afvalbeheer maken het nodig om voor de komende jaren de gemeentelijke beleidskaders vast te leggen. De inhoud van het kaderplan en het uitvoeringsdocument is in samenwerking met Area Reiniging en de gemeenten Coevorden en Hoogeveen tot stand gekomen. Met deze samenwerking is uitvoering gegeven aan de bij de oprichting van Area gemaakte afspraak om uit doelmatigheidsoverwegingen het beleid tussen de drie gemeenten zoveel mogelijk te harmoniseren. Een bijkomend argument is het feit dat in navolging van het landelijk beleid alle drie de gemeenten zich de komende jaren (moeten) richten op verdergaande afvalscheiding. 

1. Ontwikkelingen

Beleidskaders

Zoals in veel andere gemeenten is ook in de gemeente Emmen sprake van een toenemende aandacht voor duurzaam afvalbeheer en milieuprestaties op het gebied van huishoudelijk afval. Gemeenten hebben op basis van de Wet Milieubeheer een wettelijke zorgplicht voor de inzameling en verwerking van het afval van haar inwoners. Klimaatvraagstukken, uitputting van natuurlijke bronnen en nieuwe ontwikkelingen zoals de inzameling van kunststofverpakkingen zorgen ervoor dat inzameling en verwerking van huishoudelijk afval hoog op de politiek-bestuurlijke agenda staan. Een adequaat afvalbeheerbeleid kan bijdragen aan een duurzaam gebruik van (recyclebare) materialen en grondstoffen. Hiermee kan dit beleid een bijdrage leveren aan een verminderde uitstoot van CO2. Bovendien is een dergelijk beleid veelal ook doelmatiger en leidt het tot meer beheersbare kosten. 
Het landelijke beleid, zoals geformuleerd in het LAP II dat op 24 december 2009 van kracht is gegaan, zet in op nuttige toepassing van huishoudelijk afval. Daarbij speelt de zogenaamde “bronscheiding” een belangrijke rol. De doelstelling van LAP II om in 2015 60% van het huishoudelijk afval nuttig toe te passen vertaalt zich in een doelstelling voor gemeenten om in 2015 minimaal 60% van het afval aan de bron te scheiden. Onder bronscheiding wordt verstaan het scheiden in herbruikbare componenten bij de huis-aan-huis inzameling of op de milieustraat, ten behoeve van hergebruik als product, materiaal of brandstof. 
Duurzaamheid

Het gemeentelijk afvalbeheer met betrekking tot huishoudelijk afval wordt steeds vaker in verband gebracht met duurzaamheid. Verduurzaming van afval betekent steeds verdergaande reductie van onbruikbare reststoffen. Dit betekent dat de hoeveelheid restafval bij voorkeur tot een zo klein mogelijk omvang wordt teruggebracht. 
De komende decennia zullen veel grondstoffen schaarser worden, waardoor grondstofprijzen verder zullen stijgen. Afvalpreventie en toenemend hergebruik van recyclebare grondstoffen zal daarom steeds belangrijker en ook vanzelfsprekender worden. Overigens ligt hier ook een schone taak weggelegd voor de producenten. De gemeenten acteren immers slechts in de eindfase van het productgebruik. Producenten kunnen in de ontwerp- en productfase rekening houden met de uiteindelijke milieubelasting van producten en verpakkingen. Vandaar dat het nieuwe LAP II, met als uitdagende ondertitel ‘Naar een materiaalketenbeleid’ zich anders dan voorheen niet meer uitsluitend richt op de afvalketen (de fase van inzameling tot en met verwijdering), maar op het hele traject van de winning van een grondstof tot en met de verwerking als afvalstof. 
Naast deze bronscheiding, waarvoor burgers tot een gewenst afval aanbiedgedrag verleid moeten worden, is ook van belang dat de ingezamelde afvalstromen op een zo duurzaam en doelmatig mogelijk wijze verder worden verwerkt nuttig worden gebruikt. Hiervoor is primair het afval- en reinigingsbedrijf zoals AREA Reiniging aan zet. Het kan dan gaan om het verder ‘opwerken’ van ingezamelde afvalfracties tot hoogwaardige en goed herbruikbare producten en materialen.  

Het mes snijdt daarbij aan twee kanten. Het is in veel gevallen namelijk ook rendabel om uit het afval meer componenten nuttig te hergebruiken. Er bestaat een statistisch verband tussen de gerealiseerde bronscheiding en de kosten. Vooral wanneer sprake is van relatief hoge verwerkingskosten voor huishoudelijk restafval, waarmee de AREA gemeenten minstens tot en met 2016 te maken hebben, geldt: hoe doeltreffender het afvalbeheerbeleid door betere afvalscheiding en hergebruik, des te lager de kosten voor het gemeentelijk afvalbeheer.

Milieuvisie Gemeente Emmen 

De gemeenteraad heeft in 2007 (middels een motie van Groen-Links) de ambitie vastgesteld van een klimaatneutraal Emmen in 2020. De gemeenteraad heeft in 2009 de milieuagenda 2009-2012 vastgesteld. De milieuagenda 2009-2012 stelt als ambitie de te verwerken hoeveelheid afval zo veel mogelijk te beperken, tegen zo laag mogelijke kosten. Inzet is tenminste te voldoen aan de landelijke doelstellingen voor afvalscheiding. Voorts dient het afvalstoffenbeheer het milieurendement te bevorderen. 

In 2005 heeft de gemeenteraad het Energie- en klimaatbeleidsplan vastgesteld. De gemeente Emmen ziet het terugdringen van de uitstoot van broeikasgassen als CO² als een belangrijke uitdaging. De gemeente stelt zich tot doel de emissie van CO²  in 2010 met 6% te verminderen ten opzichte van 2000 en 10% van de gebruikte energie in de gemeente Emmen in 2020 afkomstig te laten zijn van duurzame vormen van energie. Verder heeft het college in 2008 net als de andere Drentse, Friese en Groningse gemeenten het Energieakkoord Noord-Nederland ondertekend, waarmee het zich committeert een bijdrage te leveren in de realisatie van duurzame energieproductie (40-50 PJ in 2011) en CO2-reductie (4-5 Mton in 2011 en 15-20 Mton na 2011) in Noord-Nederland.
2. Toekomstperspectief huishoudelijk afvalbeheer
Afvalloze maatschappij

Afval wordt over het algemeen beschouwd als een ongewenst en negatief bijproduct van productie en consumptie. Afval is alles dat niet meer nodig is, dat geen of onvoldoende waarde heeft en dat je dus weggooit. Door anders om te gaan met afval kan een flinke bijdrage geleverd worden aan het voorkomen van klimaatverandering en wordt de uitputting van natuurlijke hulpbronnen tegengegaan.

Er moet meer aandacht komen voor creatief afvalbeheer, waardoor minder afval ontstaat en meer afval in grondstoffen wordt omgezet. Uiteindelijk zal de fractie onbruikbare reststoffen heel klein worden omdat de meeste stoffen in een kringloop hergebruikt worden. In een eerste fase op weg naar een afvalloze samenleving zal het huishoudelijk restafval per inwoner moeten worden teruggebracht. Burgers worden daarbij ‘verleid’ tot een gewenst ‘afval aanbiedgedrag’. Zowel op het gebied van afvalpreventie als het gescheiden aanbieden van afval in de gewenste herbruikbare afvalfracties. Als gevolg hiervan ontstaan meer verschillende, beter bruikbare, doch in massa relatief kleinere afvalstromen. De hoeveelheden restafval en hoeveelheden deelstromen zullen significant gaan wijzigen. 

Deze gewenste trend houdt in dat er een verschuiving van de verwerking van restafval naar de verwerking van gescheiden, verkregen deelstromen plaatsvindt. Om dit te realiseren dient men rekening te houden met enerzijds autonome ontwikkelingen wat betreft demografische aspecten, en anderzijds afvalsamenstellingen en regionale verwerkingsopties in samenhang met technologische ontwikkelingen. 

Duurzaam afvalbeheerbeleid
De samenleving heeft er belang bij dat het ontstaan van afvalstoffen zoveel mogelijk wordt voorkomen (preventie), ter bescherming van het leefmilieu en ter bevordering van duurzaam gebruik van natuurlijke hulpbronnen. Het afval dat desondanks ontstaat, moet vervolgens zo veel mogelijk nuttig worden toegepast dan wel hergebruikt. Hierbij is een belangrijke rol weggelegd voor inzamelorganisaties zoals AREA Reiniging. Zij hebben de mogelijkheid om afvalketens te sluiten. Een helder gemeentelijk afvalbeleid en een op recycling toegesneden afvaldienst zijn onmisbaar om tot een recyclingsamenleving te komen.
In de verschillende fasen van de afvalketen zijn er mogelijkheden om bij te dragen aan een afvalloze maatschappij, van productontwerp tot verwerking van het afval. Zodra producten of afval bij inzamelpunten is gebracht of opgehaald door de gemeenten, is het vervolg de verantwoordelijkheid van de gemeente. Al eerder in de keten kan invloed worden uitgeoefend op de keuze van de consument om een product te hergebruiken of te verwijderen. De gemeente kan deze keuzes beïnvloeden door de juiste voorzieningen te verschaffen aan burgers maar ook door communicatie en voorlichting.

Wanneer de producten of het afval is ingezameld, kan worden gekozen voor verschillende verwerkingsmethoden zoals materiaalhergebruik of nuttige toepassing.

Afvalpreventie, een optimale afvalscheiding en nuttig (her)gebruik van afvalstromen moeten worden gestimuleerd. Door regie op de afvalketen kan worden gestuurd in het ontstaan (dan wel voorkomen) van afval en in de kwaliteit van dat afval.

De keuze voor de inzamelstructuur (bijvoorbeeld de verhouding tussen haal- en brengfaciliteiten, de inzamelmethoden, et cetera), het acceptatiebeleid en heffingenbeleid van de gemeente beïnvloeden het afval aanbiedgedrag van burgers. Door voorlichting en marketing kunnen burgers wegwijs gemaakt worden in de beschikbare inzamelstructuur of over de mogelijkheden om hun afvalaanbod te verminderen en ‘verleid’ om zo veel mogelijk het gewenst afval aanbiedgedrag te tonen. En uiteraard zijn handhaving van het acceptatiebeleid en toezicht in de openbare ruimte van belang om het gewenste afval aanbiedgedrag kracht bij te zetten. Ultiem instrument om burgers te verleiden tot gewenst afvalgedrag is invoering van een systeem waarbij de aan de burger in rekening gebrachte afvalkosten afhankelijk zijn van de mate en frequentie van gebruik van inzamelvoorzieningen. Of te wel, verleiden is een evenwichtig samenspel tussen de preek, de wortel en de zweep. 
Om de speerpunten van de afvalvisie te bereiken is gedragsverandering van de burger noodzakelijk. Het beïnvloeden van het afvalscheidinggedrag is niet alleen een kwestie van meer en betere voorzieningen ter beschikking stellen, ook motivatie, kennis en capaciteit van de burger spelen hierbij een belangrijke rol. Communicatie en voorlichting kunnen daarbij een belangrijke stimulerende werking vervullen.

In zijn algemeen vormen gemak, gewoonte en het bereiken van financieel voordeel de argumenten voor burgers om afval al dan niet te scheiden. Stank en ongedierte, ontoereikende voorzieningen, kosten (extra gft-container) gelden als voornaamste redenen om niet te scheiden. Door de communicatie hier op af te stemmen kan afvalscheiding verder worden gestimuleerd.

CO2 en afvalbeheer
In het kader van het gemeentelijk duurzaamheid- en klimaatbeleid wordt het steeds relevanter om het effect van het door de gemeente gekozen afvalbeheerbeleid en de maatregelen op het gebied van preventie en hergebruik van bepaalde afval- en grondstofstromen, te vertalen naar hun CO2-bijdrage.  Het verwerken van restafval door verbranden leidt tot extra CO2-uitstoot. Het nuttig hergebruiken van huishoudelijk afval, of het met hoog rendement opwekken van energie uit afval, kan leiden tot een vermindering van het gebruik van primaire grond- en brandstoffen. Per saldo kan zelfs sprake zijn van een vermindering van de bestaande CO2 uitstoot.

3. Stand van zaken afvalbeheerprestaties 

In het kader van dit beleidsplan heeft een nulmeting plaatsgevonden om de huidige stand van zaken rond de afvalinzameling te bepalen. Voor een nadere toelichting op de afvalbeheerprestaties is het ‘Uitvoeringsdocument Kaderplan Afvalstoffen 2010-2015’ te raadplegen

Prestaties gemeente Emmen 
Hoofdindicatoren voor doeltreffend afvalbeheerbeleid zijn de mate waarin bronscheiding plaatsvindt en de mate waarin uit het restafval nog herbruikbare afvalstromen zijn te halen. Onderstaande tabel geeft weer hoe het bronscheidingspercentage in de gemeente Emmen heeft ontwikkeld.
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Op basis van sorteeranalyses van restafval is na te gaan in hoeverre er nog herbruikbare afvalstromen in de grijze container zitten. Sorteeranalyses worden regelmatig in opdracht van Area Reiniging uitgevoerd. De volgende containerdiagram geeft weer hoe de inhoud van het restafval in 2008 is samengesteld.

Conclusies nulmeting
De conclusies van de nulmeting hebben als basis gediend voor het in dit plan opgenomen beleid. De uitkomsten van de nulmeting zijn te raadplegen in het Uitvoeringsdocument Kaderplan Afvalstoffen 2010-2015. Samenvattend kunnen uit de nulmeting (peiljaar 2008) de volgende conclusie worden getrokken:

· Emmer huishoudens scheiden nog onvoldoende hun afval: 51% van het afval wordt gescheiden terwijl volgens het Landelijk Afvalbeheersplan  60% de norm is

· Emmer huishoudens zamelen zowel absoluut als relatief veel restafval in (277 kg tegen een landelijk gemiddelde van 241 kg)

· In vergelijking met andere (Area)gemeenten maken Emmer huishoudens minder frequent gebruik van de milieustraat én brengen de bezoekers die er komen per bezoek minder afval 

· Gezien de uitkomsten van de sorteeranalyses is er aanleiding voor verbetering van de afvalscheidingprestaties voor de componenten gft, oud papier en karton, kunststof verpakkingen en glas

3. Afvalvisie en speerpunten afvalbeheerbeleid 2010-2015
De gemeente Emmen staat voor de uitdaging het afvalscheidingsgedrag en en afvalscheidingsresultaat verder te verbeteren. Aangezien deze uitdaging en de concrete taakstelling uit het LAP II is voor de Area-partners gelijk is, ligt het voor de hand om het beleid binnen de drie Area-gemeenten op dezelfde grondslagen te baseren. Dit geeft tevens mogelijkheden om ook het daaruit voortvloeiend maatregelenpakket op elkaar af te stemmen. Hierdoor wordt het mogelijk om ook in de uitvoering zaken op een meer efficiënte, duurzame én kostenbesparende wijze in samenwerking met Area aan te pakken. Alleen door een dergelijke aanpak wordt het mogelijk om tegen maatschappelijk verantwoorde tarieven een nog betere kwaliteit en service van dienstverlening te bieden. 

De gemeente formuleert haar beleidsvisie ten aanzien van haar afvalbeheer als volgt: 
De gemeente Emmen streeft in samenwerking met haar partners in Areaverband naar verdergaande verbeteringen op het gebied van een effectieve en doelmatige inzameling en verwerking van het huishoudelijk afval. Daarbij wordt tenminste voldaan aan de gemeentelijke zorgplicht en het landelijk beleidskader. Het accent is de komende planperiode gericht op het verminderen van de hoeveelheid restafval. Door optimalisatie van de afvalscheidingvoorzieningen worden burgers gestimuleerd hun afval beter te scheiden. Het in dit plan opgenomen maatregelenpakket mag niet leiden tot een lastenverzwaring bij de burger.
De afvalvisie is hierna nader uitgewerkt in een aantal speerpunten. Deze vormen de basis voor het te voeren afvalbeleid en vinden hun doorwerking in het beleid en maatregelen die in de productbladen voor de afzonderlijke afvaldeelstromen zijn opgenomen (zie Uitvoeringsdocument Kaderplan Afvalstoffen). Het jaar 2008 geldt als vertrekpunt en is tevens referentiejaar voor het nieuw geformuleerd beleid.

Vanuit de afvalvisie zijn de volgende speerpunten geformuleerd:
· Bevorderen van afvalscheiding en hergebruik waarmee tenminste aan de landelijke doelstelling (LAP II) van 60% bronscheiding wordt voldaan

· Verminderen van de hoeveelheid restafval (met inbegrip van ongesorteerd grof restafval) tot 244 kilo per inwoner per jaar in 2015 (in 2008 betrof dit een hoeveelheid van 277 kilo ).
Toelichting

In de Emmense situatie werd in 2008 51% van het totale afvalaanbod gescheiden ingezameld en aangewend voor hergebruik/nuttige toepassing waarmee de landelijke doelstelling van 60% bronscheiding niet wordt behaald. Vanwege de nog aanwezige hoeveelheid herbruikbaar afval in het restafval verdient het aanbeveling voor de komende planperiode met extra maatregelen te proberen ook hiervan nog een deel gescheiden in te zamelen. Hiermee kan het bronscheidingspercentage van 60% worden behaald. Het verminderen van de hoeveelheid restafval per inwoner per jaar moet met de in het plan voorgestelde maatregelen haalbaar worden geacht.

· Het realiseren van een hoger niveau van bronscheiding door optimalisering van afvalscheidingvoorzieningen. Zonder de inzet van bijzondere belastingmaatregelen in de vorm van diftar worden de doelstellingen van het LAP haalbaar geacht. Niettemin kan de uit te voeren planevaluatie na 2015 alsnog aanleiding geven de nut en noodzaak van de invoering van diftar te onderzoeken.

Toelichting

Diftar is een systeem van gedifferentieerde tarieven voor huishoudelijk afval. De hoogte van de kosten voor een huishouden worden bij de hantering van een dergelijk belastingsysteem afhankelijk gesteld van het afvalaanbod per huishouden. Enerzijds beoogt het Diftarsysteem gedragsbeïnvloeding van de burger via financiële prikkels, met als doel afvalpreventie en afvalscheiding te bevorderen met het oog op hergebruik. Anderzijds realiseert het Diftarsysteem een rechtvaardige(r) verdeling van de kosten per huishouden. De vervuiler betaalt voor milieuonvriendelijk gedrag of wordt beloond voor milieuvriendelijk gedrag. Nut en noodzaak van de invoering van diftar hangt in belangrijke mate af van de prestaties die een gemeente levert op het gebied van de gescheiden inzameling en de samenstelling van het overblijvende restafval. De uitkomsten uit te voeren evaluatie in 2015 zijn bepalend of een onderzoek naar nut en noodzaak van diftar al dan niet alsnog aan de orde wordt gesteld. 

· Het uit het plan voortkomende stelsel aan maatregelen wordt bij elkaar genomen uitgevoerd zonder de afvalstoffenheffing meer dan geïndexeerd te verhogen.

Toelichting

De uit het plan voortkomende gemeentelijke maatregelen zullen bij elkaar geteld in principe kostenneutraal worden uitgevoerd. Financiering vindt plaats aan de hand van de tevoren berekende besparing die met de te treffen maatregel wordt gerealiseerd. De gevallen waar deze financieringswijze niet haalbaar is zullen voor afzonderlijke besluitvorming aan de gemeenteraad worden voorgelegd.

Service en klanttevredenheid blijven minimaal gehandhaafd op het niveau 2010
Toelichting

Onder kwaliteit dienstverlening wordt in dit verband verstaan de kwaliteit, intensiteit en omvang van de inzamelvoorzieningen. Ook de voorzieningen die daar direct aan gekoppeld zijn (helpdesk, handhaving en voorlichting) behoren hiertoe. Om het scheiden van afval te verbeteren zullen de voorzieningen voor afvalscheiding zo laagdrempelig als mogelijk worden gemaakt. Ook de kwaliteit van de voorzieningen vormt een belangrijke factor.

Fraai en aantrekkelijk ogende inzamelvoorzieningen (bij voorkeur ondergronds waar het hoogbouw betreft) die voor een ieder goed bereikbaar zijn, zijn belangrijke randvoorwaarden voor het verbeteren van de afvalscheiding. In het Uitvoeringsdocument Kaderplan Afvalstoffen wordt hier nader aandacht aan besteed. Een hoge klanttevredenheid levert een positieve bijdrage aan het bereiken van de milieudoelstellingen in de vorm van commitment en betrokkenheid van burgers. Dit aspect zal aan de hand van jaarlijkse bewonersonderzoeken worden getoetst welke worden gestart in het vierde kwartaal 2010. 

· Organische afvalstromen waarvoor materiaalhergebruik niet mogelijk of minder geschikt is, zoals gft-afval en grof tuinafval, worden als duurzame energiebron aangewend mits er sprake is van een aantoonbaar positieve bijdrage aan het klimaatbeleid, bijvoorbeeld in de vorm van CO2-reductie.
Toelichting

Naast het meewerken aan preventie- en afvalscheidingsdoelstellingen wordt van gemeenten gevraagd om te verwijderen afvalstromen zoveel mogelijk om te zetten in duurzame energie. Hierbij gaat het om de verwerking van biomassastromen bestaande uit gft-afval, grof tuinafval en gemeentelijke groenstromen. Bij de ontwikkeling en inzet van alternatieve verwerkingsopties dient er sprake te zijn van zowel aantoonbare bijdrage aan het klimaat door CO2-reductie (milieurendement) als van gelijkwaardige en waar mogelijk lager kostenniveau ten opzichte van traditionele verwerkingsmethoden (financieel rendement).

· Meewerken aan de gescheiden inzameling van deelstromen waarvoor de producentenverantwoordelijkheid wettelijk is geregeld. Hiervoor worden de gemeentelijke inzamelfaciliteiten beschikbaar gesteld, mits daar een aanvaardbare kostenvergoeding tegenover staat en nascheiding niet een beter dan wel gelijkwaardig resultaat oplevert.
Toelichting

In toenemende mate worden producenten wettelijk verantwoordelijk gesteld voor het organiseren en financieren van de verwijdering/recyclen van hun producten als deze de afdankfase bereiken. Gezien de zorgplicht van de gemeenten voor afvalbeheer wordt voor de uitvoering van de producentenverantwoordelijkheid een beroep gedaan op de inzamelfaciliteiten van gemeenten.
In het ‘Uitvoeringsdocument Kaderplan Afvalstoffen 2010-2015’ worden bovenstaande speerpunten en ambities nader uitgewerkt in uit te voeren maatregelen.
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