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Bilaga 2 — Styrmedelsanalys
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1. Inledning

Denna bilaga ar ett komplement till skrivelsen for Rétt plast pa ratt plats och &r en
fordjupning av den del av uppdraget som handlar om att analysera och foresla
styrmedel for att framja omstallningen av plast i en cirkuldr ekonomi.

| arbetet med denna del av uppdraget har Naturvardsverket anvant Handledningen
for samhallsekonomisk analys! och i delar anvant oss av det analytiska ramverk
som togs fram i samband med regeringsuppdraget Avfall som resurs?, dven om vi
inom uppdraget gjort vissa anpassningar. Handledningens centrala delar handlar
om att ta reda pa om det finns ett miljéproblem, fortydliga miljoproblemet och
identifiera marknadsmisslyckanden. Det &r utifran identifierade
marknadsmisslyckanden som lampliga I6sningar sen identifieras. Det analytiska
ramverket, fran det tidigare regeringsuppdraget, bygger i stora delar pa
Handledningen.

1.1  Disposition

Dispositionen, liksom arbetssattet i analysarbetet, illustreras i Figur 1 nedan. |
kapitel 2 gar vi igenom vilka miljéproblem som dagens plastanvandning orsakar.
Vi undersoker ocksa vad det kan finnas for bakomliggande problem, eller
marknadsmisslyckanden, i plastens vardekedja som gor att varken producenter eller
konsumenter har tillrackliga incitament for att anvanda plast pa ett hallbart sétt.
Dérefter beskriver vi hur en samhallsekonomiskt effektiv styrning skulle utformas,
utifran ett teoretiskt perspektiv, om inga begransningar fanns. Vi forsoker besvara
fragan: om inga restriktioner fanns, hur skulle vi da vilja styra mot en hallbar
plastanvandning och en omstéllning mot en cirkular och fossilfri ekonomi? En
begransning som vi har att forhalla oss till ar det handlingsutrymme som vi har som
medlemsstat i EU, vilket beskrivs i slutet av kapitlet.

| kapitel 3 gor vi en analys av befintlig och kommande styrning genom att beskriva
hur plastanvandningen kan antas utvecklas om ingen ny styrning infors och
darefter analysera i hur stor utstrackning den befintliga styrningen Iser de problem
vi identifierat.

| kapitel 4 analyserar vi ett antal mojliga styrmedel: retursystem med pant,
kvotplikt, producentansvar samt férbud. Déarefter undersoker vi byggsektorn och
vad som skulle kravas for att na ett hallbart byggande.

| det avslutande kapitlet, kapitel 5, gar vi igenom vilken majlighet Sverige har att
paverka styrningen pa internationell niva samt vilken styrning som vi ser ar lamplig
att infora pa EU-niva samt globalt.

1 Naturvardsverket (2023c).

2 Naturvardsverket (2021b).


https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/samhallsplanering/handledning-i-samhallsekonomisk-konsekvensanalys/

NATURVARDSVERKET

Analys av olika
styrmedelsalternativ

Radighet?

Figur 1 Arbetssétt i uppdraget for att analysera ytterligare styrmedel for plast

1.2 Begrepp som anvands i skrivelsen

Uppdraget syftar till att frdimja omstéliningen av plast i en cirkuldar ekonomi och for
att kunna na malet om att Sverige ska bli varldens forsta fossilfria valfardsland. For
att narmare precisera vad detta innebar har vi tolkat dessa begrepp pa foljande stt:

Cirkular ekonomi: | regeringens strategi for cirkuldr ekonomi anges att: “cirkulér
ekonomi &r ett verktyg for att minska samhéllets resursanvandning och den
miljopaverkan som foljer av denna” och visionen &r: “ett samhélle dir resurser
anvinds effektivt i giftfria cirkuldra fldden och ersitter jungfruliga material”.® |
detta uppdrag anammar vi regeringens perspektiv dér en cirkulér ekonomi ses som
ett medel for att uppna vara miljo- och klimatmal och inte som ett mal i sig. Det &r
darfor av storsta vikt att bibehalla fokus pa vilken miljéskada vi vill undvika och
sedan hitta styrmedel for att undvika denna. Detta innebar att ekonomin blir mer
cirkular enbart nar det ar samhallsekonomiskt effektivt.*

Fossilfrihet: | uppdraget har vi valt att tolka det 6vergripande klimatmalet som att
plastproduktionen och -konsumtionen ska vara fossilfri 2045. Den fossilbaserade
ravaran behover darmed ersattas med atervunnen plast eller hallbara biobaserade
ravaror.

Biobaserad plast: En biobaserad plast ar helt eller delvis tillverkad fran biomassa.
Som biomassa raknas vegetabiliskt material fran naturen — skog, jordbruk eller

3 Regeringskansliet (2020).
4 Hennlock et al (2021).
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vatten — men aven restprodukter fran jordbruk och livsmedelsindustri, inklusive
slakteriavfall.®

Materialatervinning: Materialatervinning av avfall definieras enligt miljébalken
15 kap. 6 § som att upparbeta avfall eller féremal, som inte ska anvidndas som
brénsle, till nya &mnen (SFS 1998:808). I detta regeringsuppdrag anvénder vi
materialatervinning for en process som upparbetar avfall eller féremal till
atervunnen plastravara av efterfragad kvalitet.

Ateranvandning: Ateranvindning ar enligt EU:s avfallsdirektiv (2008/98/EG)
varje forfarande som innebar att produkter eller komponenter som inte ar avfall
ateranvands i samma syfte for vilket de ursprungligen var avsedda for.

Marknadsmisslyckande: Begreppet marknadsmisslyckande anvands for att
forklara situationer dar aktorers enskilda beslut pa marknaden leder till ineffektiv
allokering av resurser. Ett exempel ar den miljopaverkan pa tredje part som uppstar
genom hela plastens vardekedja, fran produktion till avfallshantering, i form av till
exempel klimatpaverkan, nedskrapning och exponering av farliga &mnen.

5 Testfakta (2018).
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2. Bakgrund

2.1  Dagens plastanvandning

Under 2019 sattes omkring 1,3 miljoner ton plastravara pa den svenska
marknaden.® Det motsvarar drygt 120 kg plast per person och ar — ungefér vad en
fyra meter lang plasteka vager. Naturvardsverket har kartlagt en del av plastflodet
for att undersoka nuléget, se figur nedan. Kartldggningen omfattar cirka 0,7
miljoner ton plast fordelat pa olika produktkategorier. Storst mangd plast finns i
forpackningar, byggprodukter samt i fordon och dack. Det finns alltsa cirka 0,6
miljoner ton plast i produkter som vi inte lyckats kartldgga och en del av
forklaringen &r formodligen att de exporterats.

Férpackningar
exkl. PET-flaskor med pant 220000
B =———
Elutrustning _ 39 000*

Vindturbinblad
av hardplastkomposit 30000

PET-flaskor med pant - 28 000
Lantbruksplast - 22 000
Leksaker och sportartiklar . 7 000

Mébler och inredning I 5000*

Halso- och sjukvards-
produkter inom regionerna I 4000*

Fiskeutrustning 100*
Ton 0O 50 000 100 000 150 000 200 000

Figur 2 Plast satt pd marknaden 2020 (ton plast). Kalla: Kartlaggning av plastfloden i Sverige
2020. Obs att kartlaggningen inte ar heltdckande, till exempel omfattas inte textil. For
produktgrupper markerade med * saknas fullstandig information for flodet.

2.2 Samhéllsekonomisk problemanalys

For att kunna styra mot ett uttalat miljomal eller komma till ratta med ett
miljoproblem behdvs en forstaelse for varfor olika aktorer i samhéllet beter sig pa
ett satt som orsakar skada i miljon. Miljoskadliga beteenden kan till exempel bero
pa att aktorer saknar information om effekterna pa miljon, att de ar kortsiktiga i sitt
handlande, att de inte inkluderar risker fér framtida skador i sina beslut eller att de
inte tar hansyn till den miljopaverkan som drabbar en tredje part. En forstaelse for

6 Frane et al (2022).
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sadana bakomliggande incitamentsstrukturer ar en forutsattning for att kunna inféra
kostnadseffektiva styrmedel.’

2.2.1  Nar bor staten styra?

Aven utan styrmedel finns det incitament till att forbattra plastens resurshantering
och minska plastens miljépaverkan. Material saljs och kops pa marknader vilket
ger anvandarna incitament att hushalla med resurser och det finns redan idag vissa
cirkulara inslag i ekonomin. Utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv ar det
enbart motiverat med styrmedel riktade mot plastens resurshantering och
miljopaverkan da den marknadsdrivna utvecklingen ar samhéallsekonomiskt
ineffektiv. Fria marknader resulterar i en ineffektiv hushallning av resurser nar sa
kallade marknadsmisslyckanden foreligger. Styrmedel kan korrigera dessa
misslyckanden och 6ka samhéllets nytta vilket da motiverar statlig styrning. En god
forstaelse for befintliga marknadsmisslyckanden ér saledes en forutsattning for att
identifiera kostnadseffektiva styrmedel.

En del kostnader utgor reella kostnader som reflekterar resursanvandning. Dessa
kostnader utgdr inte marknadsmisslyckanden och bér inte undanréjas med
styrmedel. Exempel pa sadana kostnader ar forandringar i ravarupriser och
osakerheter pa tillgang till ravara for bioplastproduktion.

Det ar generellt inte statens uppgift att vélja atgarder for att na ett specifikt mal. |
stéallet bor staten fokusera pa att utforma lamplig styrning som ger incitament till
alla atgarder inklusive de som annu inte finns pa marknaden. Nar styrning finns pa
plats ar marknaden sjalv battre pa att vélja vag till nollutslapp och cirkularitet,
eftersom foretagen har battre kdnnedom om sina egna verksamheter och
marknader, liksom kostnader for att genomfora atgarder. Av denna anledning har
Naturvardsverket i detta uppdrag fokuserat pa vad staten bor géra i form av
styrning snarare an vilka praktiska atgarder som kan vidtas. Alla marknadsbarriarer
ar heller inte marknadsmisslyckanden och det &r inte nédvandigt att alla dessa
undanrgjs. Statens primdra fokus bor vara att korrigera marknadsmisslyckanden
samtidigt som en del barriarer bor lamnas orérda.®

" Naturvardsverket (2015).
8 Konjunkturinstitutet (2016).
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Tabell 1 Overblick éver hinder for plastomstaliningen utifran marknadsmisslyckanden

Negativa externa effekter

Teknikexternaliteter

Asymmetrisk information

e Bristande incitament for att
byta ut nyutvunnen fossil
ravara

e Bristande incitament for
minskad resursanvandning
och 6kad ateranvandning

e Bristande incitament for
design for atervinnings-
barhet och for lang
livslangd

e Bristande incitament for
Okad och vardebevarande
utsortering

o L3g efterfragan pa (viss)
atervunnen ravara

e Bristande tillgang och
efterfragad kvalitet pa
atervunnen ravara

o Alternativa material med
tillfredsstéllande egenskaper
saknas for vissa
tillAmpningar

¢ Brist pd metoder for att
kvalitetssékra atervunnen
ravara

o Bristande kunskap och
osakerheter om hallbar
utvinning av bioravara for
biobaserad plast

e Brist pa tillgang till
information om farliga
amnen

2.2.2

Negativa externa effekter

Externa effekter uppstar nar en handling paverkar andra manniskor an de som é&r
direkt involverade. Ett exempel ar den miljopaverkan pa tredje part som uppstar
genom hela plastens vérdekedja, fran produktion till avfallshantering, i form av till
exempel klimatpaverkan, nedskrapning och exponering av farliga &mnen. Andra
negativa externa effekter kan vara att producenten inte har incitament for att
designa atervinningsbara produkter, eftersom kostnaden for materialatervinning

inte betalas av producenten.

Plastens miljépaverkan

Plast tillverkas néstan uteslutande av fossil olja och naturgas vilket leder till olika
negativa konsekvenser sasom klimatpaverkan, forsurning och paverkan pa
ozonbildning. Andra negativa miljoeffekter ar lackage av plast till naturen och
spridning av miljogifter. Plast bidrar samtidigt med manga miljonyttor i samhallet,
bland annat kan anvandningen av plast gora fordon lattare, forlanga hallbarheten pa
mat och ersatta mer klimatintensiva material vid bostadsbyggande. Plastens
miljopaverkan beror pa hur vi producerar, designar, konsumerar och slutligen tar
hand om avfallet fran plast och plastprodukter. De mest betydande miljo- och
klimatproblemen sammanfattas nedan.

Utslapp av vaxthusgaser fran plastens vardekedja sker framst vid tillverkning och
forbranning av plast. Idag forbrénns cirka 80 procent av det svenska plastavfallet
vid energiatervinning eller som bransle i industrin. Véaxthusgasutslappen fran
avfallsforbranning i el- och fjarrvarmesektorn har 6kat de senaste aren och uppgick
ar 2022 till 3,1 miljoner ton, vilket motsvarade 78 procent av sektorns utslapp.®
Dessa utslapp kommer framfor allt fran forbranning av fossil plast som

® Naturvardsverket (2023d).
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uppskattningsvis star for 6ver 90 procent av utslappen fran avfallsforbranning.*
Plast som tillverkas av nyutvunnen fossil ravara och férbranns efter anvandning ger
ett utslapp pa cirka 5 ton koldioxidekvivalenter per ton plast ur ett
livscykelperspektiv, dar hélften av utslédppen sker i tillverkningssteget och halften
vid forbranning.*

Avfallsledet far idag ta emot en mangd olika materialstrommar dar innehallet inte
ar kant, vilket i sin tur leder till svarigheter att fa fram hogkvalitativa nya ravaror ur
avfallet. Varor som redan innehaller farliga &mnen och som har lang livslangd
innan de nar avfallsledet, forsvarar dessutom materialatervinningen ytterligare och
forsenar ocksa en 6vergang till resurseffektiva kretslopp som sa langt som mojligt
ar fria fran farliga amnen. Forekomst av farliga amnen kan medfora dkad risk for
att manniskor och miljo exponeras for dessa och samtidigt motverka anvéndningen
av atervunna material, da fortroendet och marknaden for dessa forsvagas.

Nedskrapning av plastavfall sker pa land och till havs och ar ett problem pa flera
sétt. Djur och manniskor riskerar att skadas av skrapet och kommuner har stora
kostnader for att stdda stadsmiljoer och naturen inklusive strénder. Nedskrépning
av plast ar ett av de storsta hoten mot den biologiska mangfalden i haven. Géallande
mikroplast ar kunskapsluckorna stora bade nar det galler i vilken grad mikroplaster
paverkar manniskors hélsa och var natur, liksom i vilken grad detta géller for olika
fraktioner av mikroplaster och i vilken utstrackning olika organismer exponeras for
mikroplast. Enligt EU-kommissionens grupp av vetenskapliga chefsradgivare finns
starka skal till oro och till att vidta forsiktighetsatgarder for att minska utslappen av
mikroplaster.?

Hinder for en resurseffektiv plastanvandning

Nar producenter inte traffas av miljokostnaderna blir priset pa nyutvunnen fossil
ravara lagre an vad som vore samhéllsekonomiskt optimalt. Da minskar
incitamenten for att byta ut nyutvunnen fossil ravara. Det ar en av orsakerna till att
marknaderna for atervunnen och biobaserad plast & sma. Det laga priset gor dven
att incitamenten for att reducera mangden ny fossil plast i produkter minskar.

Pa liknande satt sanker det laga priset incitamenten att 6ka nyttjandegraden och
ateranvandningen av produkter. Exempelvis ar det i manga fall dyrare att reparera
en vara an att kdpa en ny och kostnaden fér engangsmatladan ar ofta inbakat i
priset pa hamtmaten vilket gor att kunden har laga incitament for att ta med en
egen matlada.

Manga atervinningsproblem skulle kunna undvikas redan vid designen av en
produkt. Incitamenten for detta missgynnas nér kostnaden for att designa en
materialatervinningsbar produkt kommer tidigt i vardekedjan medan nyttan av den
investeringen tillfaller en aktor senare i vardekedjan. Orsaken till det &r
fragmenterade marknader vilket innebér att det dr helt olika aktdrer 14ngs

10 SMED (2020).
11 Material Economics (2019).

12 Scientific Advice Mechanism (2019).
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vardekedjan och att det kanske inte finns nagot satt for atervinnaren att ge
tillverkaren incitament till att &ndra produktens design sa att den blir lattare att
atervinna.'* Om producenter av plastprodukter skulle bara kostnaden for
avfallshanteringen skulle de &ven ha incitament att designa for en langre livslangd,
bade genom att tillverka produkter som haller langre och som &r enkla att reparera,
och att utveckla mer resurseffektiva affarsmodeller.

Det finns idag svarigheter i att na lonsamhet for materialatervinning av plast. En av
orsakerna dr bristfallig utsortering. | genomforda projekt har det visat sig att
finsortering nara kallan — dar avfallet uppstar — och av en specifik typ av produkt
ger den renaste materialstrommen vilket underlattar materialatervinning. Men
vanligtvis brister utsorteringen eftersom den utférs av andra aktdrer an den som
producerar, séljer eller atervinner en produkt, och som inte lyckats 6verfora
incitamenten for utsorteringen till kund i tillrackligt hog grad. Den laga
utsorteringsgraden bidrar till att plastflédena inte kommer upp i nédvéndiga
volymer vilket i sin tur bidrar till svarigheter att skapa lonsamhet i utsortering for
materialatervinning.

Aven nir avfall uppstar och hanteras mots aktérer av suboptimala incitament. Det
skulle behdvas incitament for en utsortering som beaktar hela
avfallshanteringskostnaden, men av olika skal kan det vara svart att differentiera
insamlingsavgifter mellan olika avfallstyper. Exempelvis &r det fossila innehallet i
blandat avfall okant vilket gor att utslappsrattskostnaden fran EU:s
utslappshandelssystem (EU ETS) slas ut pa den totala avfallsmangden. Pa liknande
sétt ar de kommunala avfallstaxorna ett trubbigt verktyg for att gynna en optimal
utsortering eftersom taxan ofta &r viktbaserad och plast ar ett latt material. Risken
for felaktig hantering gor ocksa att det ar svart att debitera hela kostnaden for
avfallshanteringen till den som l&mnar avfallet.

Dagens relativt laga efterfragan pa atervunnen plastravara hanger aven ihop med
att de externa kostnaderna for nyutvunnen fossil ravara inte ar internaliserade i
priset och darfor blir for billig. En lag efterfragan hindrar aktorer fran att gora de
nddvandiga investeringar som behdvs for att kunna erbjuda ett stabilt utbud av
atervunnen plast. Det paverkar i sin tur plasttillverkarna som upplever att utbudet
av atervunnen plastravara ar opalitligt och inte har tillracklig kvalitet for att de ska
vaga lagga om produktionen och ersatta nyutvunnen ravara med atervunnen ravara.

2.2.3 Teknikexternaliteter

Marknaden och de aktorer som befinner sig pa marknaden saknar fullstandiga
incitament till att utveckla nya produkter, tekniker och processer eftersom det finns
sa kallade positiva externa effekter forknippade med innovation och teknisk
utveckling. Det betyder att den som satsar pengar och andra resurser pa att utveckla
far inte sjalv hela vinsten eftersom andra aktorer pa marknaden inte kan exkluderas

13 Soderholm, P. och Ekvall, T. (2020).
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fran kunskapen om utvecklingen. Det saknas darmed tillrackliga incitament for att
satsa pa den teknikutveckling som skulle vara optimal ur ett samhéllsperspektiv.

Det finns ett stort behov av teknisk utveckling av olika delar i plastens vérdekedja.
Detta galler sarskilt vid materialatervinning som behdver utvecklas for att kunna
hantera kvalitetsavvikelser i det utsorterade plastavfallet i form av farliga amnen,
andra plastsorter eller fargféroreningar.'*

2.2.4  Informationsbrist och asymmetrisk information

Det rader informationsbrist och asymmetrisk information i flera delar av plastens
vardekedja. Informationsbrist handlar till exempel om okunskap om innehallet i
atervunnen plastravara. Asymmetrisk information handlar om att aktorerna pa
marknaden har olika mycket information om ett omrade och incitament att
undanhalla viss information.

Producenten har mer och djupare kunskap kring produktens miljopaverkan an den
som koper eller anvander plastprodukter. Okunskapen gor att hantering av plastens
miljoproblem ofta har lag prioritet i verksamheter eller att man inte vet hur man
kan jobba med fragan. Det kan aven saknas kunskap om potentiella
kostnadsminskningar som ett mer cirkulart arbetssétt kan innebara. Manga aktorer
vill ersatta nyutvunnen fossil ravara med alternativ med lagre miljébelastning, men
det kan vara svart att avgora vad som egentligen &r ett mer hallbart alternativ. Detta
géller bland annat vilken typ av plast som bér anvédndas i en cirkular ekonomi, hur
plast star sig i forhallande till alternativa material ur ett livscykelperspektiv,
anvandning av sarskilt farliga amnen och hallbarhetsaspekter kopplade till
biobaserad plast.

Effektiva atervinningsmarknader bygger pa att det finns vélinformerade kopare och
séljare. Informationsbrist &r ett vanligt problem och det kan finnas osékerhet kring
materialets egenskaper och innehall vilket leder till att atervinningsprocessen
forsvaras. Det galler exempelvis informationen om innehallet av farliga &mnen i
material vilka kan forsvara materialatervinning. Det kan dven foreligga
asymmetrisk information dér séljaren har mer kunskap an kdparen om materialets
egenskaper och har incitament att undanhalla detta. Det skapar osakerhet och
sanker efterfragan pa atervunna produkter och material. Att hantera dessa problem
begréansas av att det saknas etablerade standarder, metoder och sparbarhet for att
kvalitetssakra atervunnen ravara. Metoder for att kvalitetssakra atervunnen ravara
ar dyra och svara att applicera pa ett relativt heterogent material som plast.
Informationsfloden &r idag inte anpassade for att spara innehall av produkter till
avfallsled vilket medfor att sparbarheten ar lag.

14 Lassesson et al (2021).
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2.3 Samhéllsekonomiskt effektiv styrning
for en cirkular och fossilfri ekonomi

En linjar ekonomi har uppkommit for att det finns flera externa effekter som inte
marknaden har tagit hansyn till i sin prissattning och darmed &r spelreglerna sadana
att de linjara flodena premieras. Hennlock med flera lyfter fram att den linjara
ekonomin skapar resurs- och miljéproblem som skiljer sig fran andra
miljoproblem.*® Miljoproblem uppstar i hela vardekedjan fran ravaruutvinning,
produktion, konsumtion och avfallshantering inklusive materialdtervinning.

En nyckelfraga for att dstadkomma en mer samhallsekonomiskt effektiv
materialanvandning ar hur man kan fa de aktérer som sétter produkter pa
marknaden att ta h&nsyn till kostnader i hela kedjan &nda till avfallsskedet. Om
ansvaret for en produkts hela miljopaverkan laggs hogre upp i vardekedjan, i linje
med fororenaren betalar principen, ges incitament for en mer miljomassigt hallbar
produktdesign. En forutsattning for att en omstéllning till cirkulara fléden ska ske
ar att marknaderna blir mer koordinerade @n vad de ar idag och att prissattningen
langs med vardekedjan beaktar externa effekter.’® For att hantera och korrigera de
marknadsmisslyckanden som féreligger l1angs med en vérdekedja, pekar Hennlock
med flera pa tva strategier. Den ena &r en centraliserad strategi dar en aktor skapar
en cirkular livscykel inom den egna radigheten. Detta kan &ven ske i samverkan
med andra. Den andra ar en decentraliserad strategi som genom att kombinera flera
olika styrmedel reglerar och kopplar samman marknaderna till en mer
internaliserad livscykel.t” Exempel pa ett styrmedel som i sig kan innehalla allt fran
enklare krav (betala en nedskrapningsavgift) till kombinationer av styrning (till
exempel insamlingsmal, krav pa differentierade avgifter och utformningskrav) &r
de producentansvar som Sverige har infort for nagra produkttyper.

Alla led, fran resursutvinning till avfallshantering, paverkar varandra, och dndras
forutsattningarna i ett led paverkas utfallet i ett annat. Om man endast infor ett
styrmedel mot en aktdr i en produkts vardekedja for att internalisera just den
externa effekten finns risk att man skapar nya eller 6kar pa befintliga externa
effekter i en annan del av véardekedjan. For en optimal styrning som internaliserar
alla externa effekter 1angs med kedjan behdvs en koordinerad kombination av
styrmedel riktad till flera av aktorerna langs livscykeln. Detta innebdr att vem som
ar ansvarig for vad langs med en vardekedja behdver identifieras och sedan
behdver styrmedel designas och inféras i linje med férorenaren betalar principen.

15 Hennlock et al (2021). Forskningsprojektet, Styrmedel for livscykler — en integrerad ansats” (engelsk
titel: Policies for Lifecycles — an Integrated Assessment, (POLICIA)) som redovisades inom
Naturvardsverkets miljéforskningsanslag, syftade till att ta fram forslag p& styrmedel som kan
stimulera évergangen till en cirkular produktion. Detta gjordes genom att utveckla en integrerad ansats
mellan cirkuldrekonomiska modeller och livscykelanalys for att identifiera och analysera
styrmedelskombination for att nd mal eller samhallsekonomiskt effektiva losningar for att Gverga fran
linjara till cirkulara fléden.

16 Steen et al (2022).
17 Hennlock et al (2021).
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Om det enbart &r mojligt att infora styrmedel i en del av véardekedjan ar det viktigt
att beakta risken att det leder till andra miljoproblem.

Aven Soderholm menar att en kostnadseffektiv avfallspolitik bér bygga pa en
kombination av styrmedel. Styrningen bor ge upphov till tva tydliga incitament: (i)
en output-effekt, till exempel genom skatt pa de produkter som genererar avfall
samt (ii) en substitutionseffekt, till exempel genom subventioner for att [&mna
material till materialatervinning. Genom en sadan kombination far man bade ner
volymen, genom att man signalerar till konsumenten att hushalla med produkten
och anvanda den sa lange som majligt (det vill saga forebyggande) samtidigt som
man ger incitament att lamna produkter till effektiv avfallshantering.'® Liknande
principer galler for det pantsystem som Sverige infort pa dryckesflaskor av PET-
plast, men dar &r det en pant som forst betalas in och sen aterfas vid korrekt
hantering. Pantsystemet kan ses som en kombination av en skatt pa en aktivitet som
leder till en negativ extern effekt (till exempel en miljoskada) och en subvention av
en aktivitet som gor att den potentiella skadan inte kommer till stand.

| utformningen av styrmedel behdver dven hushallens tid reflekteras, idag kraver
insamlingen av avfall att hushallen agnar tid at till exempel sortering av avfall utan
att den tiden beaktas. | tilligg behdver det finnas en balans mellan att det ska vara
enkelt att lamna ett avfall exempelvis till materialatervinning, men inte for enkelt
eftersom det da riskerar att forsamra det forebyggande arbetet. Styrningen behdéver
darmed se till att det upplevs som enklare och billigare att reparera de produkter
man har sa langt det ar majligt i stallet for att kopa nytt. | nasta steg, nar produkten
val &r uttjant och inte langre reparerbar, behdver det dven upplevas som enklare
och billigare att sortera ett avfall separat for materialatervinning snarare an att
slanga det i restavfallet.

Ur ett teoretiskt perspektiv skulle det ga att identifiera en primar
styrmedelskombination, som l6ser samtliga externa effekter langs med
vérdekedjan. Men det finns ofta begransningar som innebadr att den primadra,
optimala styrningen inte gar att genomfora. Effektiv styrning kraver att de externa
effekterna kan verifieras, matas och kontrolleras och att Sverige har nationell
radighet 6ver fragan. I en optimal styrning ska det ga att differentiera mellan de
olika aktdrerna i vardekedjan s att varje aktor tar ansvar for just den specifika
externa effekten som just den aktéren ger upphov till. Men i praktiken kommer
graden av differentiering mellan aktorerna att paverkas av hur verifierbarhet,
matbarhet och tillsyn kan genomforas och hur stora transaktionskostnaderna ar.°
Situationen forsvaras av att materialmarknader tenderar att vara fragmenterade,
med ett flertal aktorer langs vardekedjan, som i sin tur agerar pa en global arena.
Eftersom plast ar en heterogen ravara som anvands i heterogena produkter ar det en
komplex marknadssituation dér flera aktorer fattar enskilda beslut for att optimera
egen vinning. Hur produkterna utformas beror oftast inte pa svensk efterfragan

18 Konjunkturinstitutet (2016).

19 Hennlock et al (2021).
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eller svensk avfallslagstiftning utan pa globala trender. En ideal differentiering
kanske skulle vara genomforbar men till ett valdigt hogt administrativt pris.

For att ytterligare komplicera bilden finns det produkter som inte alls bor
cirkuleras, till exempel plaster som innehaller farliga &mnen eller gamla vitvaror
eftersom nya ar betydligt mer energieffektiva. | varje givet fall behdver nyttan av
att behalla produkterna eller atercirkulera materialet stallas mot nyttan att ersatta
dem med en ny produkt.

Efter att man tar hansyn till restriktionerna ovan kan sekundéra styrmedels-
kombinationer identifieras som sa nara som mojligt fangar upp de externa
effekterna.? For att kunna hitta sekundéra kombinationer bor utgangspunkten
fortfarande vara att forst rita upp den primara, optimala bilden: om inga
restriktioner fanns, hur skulle vi da vilja styra mot en hallbar plastanvandning och
en omstallning mot en cirkulér och fossilfri ekonomi?

Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD) genomférde
2019 en stor empirisk studie for att undersoka vilka styrmedel som inforts for en
hallbar plastanvandning i 50 lander.?* Landerna som ingick var de 38 OECD-
medlemslanderna samt 12 icke-OECD-lander som valts ut baserat pa storleken pa
deras befolkning och deras geografiska tackning (Brasilien, Kina, Indien,
Indonesien, Ryssland och Sydafrika, samt flera l&nder med stor befolkning i
Sydostasien och Afrika). Sammantaget omfattade inventeringen 69 procent av
varldens befolkning och 84 procent av varldens BNP. Precis som de mer teoretiska
studierna som beskrivits ovan sa ar en slutsats fran OECD att det kravs en bred
uppsattning kompletterande styrmedel for att minska plastens miljopaverkan.
Dessa styrmedel syftar till att begransa efterfragan, designa for cirkularitet,
forbattra materialatervinningen, sluta cirkeln samt slutligen stada upp skrapet.
Enligt rapporten finns det tre olika nivaer av styrning som bor inforas:

1. Investera i grundldggande avfallshantering
2. Skapa incitament for materialatervinning och forbattrad kallsortering

3. Minska efterfragan och optimera design for att gora vardekedjan mer
cirkular

20 Hennlock et al (2021).
2L OECD (20224a).
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Figur 3 Styrmedel fér en mer cirkular anvandning av plast. Kalla: Figur 7.1 i Global Plastic
Outlook, dversatt till svenska.

Att begransa efterfragan pa fossil plastravara kan ge de storsta miljovinsterna:
mindre mangd plast som anvénds betyder sparad energi, farre halsorisker och
mindre plastavfall att hantera. Skatt pa plast, kvotplikt for atervunnet material och
utokat producentansvar med differentierade avgifter ar de styrmedel som
rekommenderas av OECD eftersom dessa kan skapa ekonomiska incitament for att
minska anvandningen av fossil plastravara och framja cirkularitet.??

2.3.1  Att styra genom prisséattning

Som problemanalysen visar &r ett centralt marknadsmisslyckande att den
miljopaverkan som plasten ger upphov till inte &r prissatt eller inte tillrackligt
prissatt, det vill sdga att miljokostnaderna inte ar inkluderade i priset pa plasten
som ravara och darmed de produkter som tillverkas (se avsnitt 2.2). Den
samhallsekonomiskt optimala utformningen for att komma till ratta med plastens
negativa externa effekter vore en bred skatt eller avgift pa all nyutvunnen
plastravara.

Ratt utformade ekonomiska styrmedel har stor potential att pa ett kostnadseffektivt
satt bidra till att de uppsatta malen pa miljdomradet nas. Ekonomiska styrmedel ska
i storsta mojliga utstrackning avspegla de externa effekterna sa att hushallen och
foretagen, via ett mer korrekt marknadspris, beaktar miljo- och halsoeffekter. Priser
och ekonomiska styrmedel sasom skatter och borttagande av fossila subventioner
lyfts av OECD fram som viktiga instrument for regeringar, och i EU-
kommissionens tidiga varning rekommenderas Sverige att inféra ekonomiska
styrmedel for att gora ateranvandning, forberedelser for ateranvandning och
atervinning ekonomiskt attraktiva och minska beroendet av deponi. Ett forslag fran

2 OECD (2022a).
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kommissionen &r att Sverige utvecklar ett ateranvandningssystem for
forpackningar.?

Enligt miljoekonomisk teori ska ekonomiska styrmedel i mojligaste man utformas
sa att fororenaren betalar for sin miljopaverkan. Alltsa bor den ekonomiska
styrningen helst belasta den direkta miljopaverkande aktiviteten och tas ut sa nara
kallan som mojligt, som till exempel nér det géller utslapp av vaxthusgaser. Ett
grundldggande problem &r dock att detta sallan later sig goras i en global ekonomi
dar ett enskilt land mycket séllan kan paverka en produkts hela livscykel.

Enligt OECD ar miljoskatter ett viktigt instrument for regeringar i utformningen av
relativa priser.?* En skatt som prissatter utslapp kan ge foretag och konsumenter
mojlighet att anpassa sig i olika grad utifran sina individuella férutsattningar. En
skatt pa plastravara skulle kunna leda till tva effekter: den forsta ar en minskning
av plasttillverkningen i allménhet, vilket minskar risken for nedskrapning i naturen
och havet och minskar koldioxidutsléppen, och den andra &r en 6kad anvandning
av atervunnen plast, vilket ocksa leder till minskade utslapp. Hur stor effekten blir
beror pa skattens utformning, till exempel hur hog skatten ar och hur priskansliga
aktorerna ar i sina val. Effekten kan forvantas vara storre for billigare produkter dér
kostnaden for plast utgor en storre andel av priset och dér det &r stérre konkurrens.

En fordel med en skatt jamfort med manga andra styrmedel ar att den ger foretag
och privatpersoner incitament att vélja alternativ som ar béattre for miljon samtidigt
som den ar sa flexibel att individen eller foretaget kan vélja forhallningssatt. Man
kan vélja att fortsatta agera som forut och betala skatten, eller minska
anvandningen av plast och darmed sanka sina kostnader. En vél utformad
teknikneutral skatt bor kunna framja utvecklingen av nya tekniska ldsningar.

Det finns ett flertal satt som skatter (eller skattenedsattningar) kan bidra till att
skapa incitament for en cirkul&r ekonomi i plastens vérdekedja. Man kan till
exempel tanka sig skatt pa ravaran, pa nagon kategori av produkter, sankt moms pa
reparationer och skatt pa avfallshantering. Sankt moms pa reparationer skulle
kunna leda till sénkta priser pa reparationer. Det skulle i sin tur kunna leda till att
det blir mer ekonomiskt fordelaktigt att reparera trasiga produkter i stéllet for att
kopa nytt. Det ar dock oklart om momsregelverket far sa stor effekt for just plast.

En avgift skulle kunna anvandas pa ett liknande satt som en skatt men nar man i
Sverige kallar styrmedlet avgift behdver staten erbjuda en tjanst, en sa kallad
motprestation, dar kostnaden motsvarar priset pa avgiften. Detta alternativ har
utretts for nationell implementering men forkastats pa grund av en rad
svarigheter.?®

Ett alternativt sétt att paverka prisbilden &r att eliminera de subventioner som finns.
Idag far fossilbaserad plast ekonomiskt stod sasom till exempel subventioner av

2 Europeiska kommissionen (2023).
24 OECD (2015).
% Bjerkesjo et al (2020).
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skiffergas.?® Inom WTO har det till exempel tagits fram en deklaration om
utfasning av fossila bréanslesubventioner som, beroende pa omfattning, kan bidra
till att paverka prisbilden.?’

2.4 Juridiska forutsattningar for styrning
pa nationell respektive EU-niva

For att kunna bedéma vilka styrmedel som kan inforas nationellt i Sverige har vi
gjort en analys rérande det befintliga juridiska handlingsutrymmet.

Den réttsliga grunden for ett EU-regelverk &r avgdrande for i vilken omfattning en
medlemsstat kan infora bestammelser pa nationell niva. EU:s miljolagstiftning kan
i huvudsak ha sin rattsliga grund i tva skilda artiklar (ibland i kombination):

o artikel 114 i EUF-fordraget — i syfte att harmonisera nationell lagstiftning for
att uppratthalla en inre marknad, och/eller

e artikel 192 i EUF-fordraget — i syfte att hantera miljofragor.

For att EU ska kunna astadkomma sina malsattningar i saval primarratt som
sekundarratt &r det en forutsattning att de juridiska akter som har antagits inom EU
ocksa har foretrade framfor medlemsstaternas nationella ritt. Ar det fréga om ett
harmoniserat regelverk har unionsrétten foretrade framfor nationell rétt. Detta
innebdr inte att unionsratten har foretrade inom alla omraden, utan enbart inom de
omraden dar unionen har jurisdiktion. Unionsrattens foretrade kan dock dven galla
omraden som inte &r harmoniserade och dar EU inte har nagon formell kompetens,
vilket ar fallet for vissa direkta skatter.

Om en medlemsstat till exempel vill stoppa inforseln av en specifik vara fran en
annan medlemsstat, som omfattas av principen om den fria rorligheten pa den inre
marknaden, krévs att ett undantag foreligger. Ett undantag kan vara ett skyddande
samhéllsintresse sasom exempelvis miljon, trots att detta inte ar uttryckligen
angivet i artikel 36 i EUF-fordraget. Det forutsatts dock att en sadan atgard da &r
absolut nddvandig, proportionerlig och sa lite handelshindrande som majligt. Som
utgangspunkt ska det alltsa inte vara mojligt att nd samma positiva effekter for
miljon pa ett, ur frihandelsperspektiv, mindre ingripande sétt. Till f6ljd av den hoga
troskeln som finns for att infora undantag ar det i praktiken en mycket
svarframkomlig vag. Detta ska i sa fall anmalas till kommissionen.

Ett sddant anmalningsférfarande ska dock inte sammanblandas med
anmalningsplikten for sa kallade tekniska regler, det vill séga regler for produkter
som kan stdra den fria rorligheten. Dessa tekniska regler &r dock endast tillampbara
nér rattsakten inte har sin rattsliga grund i artikel 114, det vill sdga ndr det ar
omraden som inte ar reglerade alls eller enbart reglerade genom minimidirektiv.
For det fall en medlemsstat infor nationella regler som traffas av ett minimidirektiv

2 OECD (2016).
27 Regeringen (2023b).
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och reglerna kan ha inverkan pa den fria rorligheten maste en notifiering avseende
tekniska hinder goras till EU genom ett sérskilt forfarande.

Darut6ver & omfattningen, eller det sa kallade scopet, ett EU-regelverk har av
avgorande betydelse for dess tillampning. Om omfattningen &r bred sa blir det svart
att saga tydligt vad som inte omfattas av regelverket och vad som darmed da inte ar
harmoniserat.

For att avgora om nationella regler ar mojliga att infora maste en analys goras
avseende vilka EU-réttsliga akter som eventuellt tréffas och vilken réattslig grund
dessa i sa fall har, det vill saga om det ar fraga om totalharmonisering eller
minimiharmonisering. For att kunna avgora detta behdver en ordentlig analys géras
avseende hur bred rattsaktens omfattning ar. Traffas en nationell regel av en
rattsakt som medfor totalharmonisering ar mojligheterna att nationellt infora
styrmedel som gar langre an vad EU-ratten tillater ytterst begransade. Detta har sin
grund i principen om fri rérlighet for varor pa EU:s inre marknad. For ett regelverk
som medfdr miniharmonisering ar det majligt for en medlemsstat att avvika och
infora strangare regler, men inte mildare. | det fall en nationell regel traffas av en
rattsakt som endast medfor minimiharmonisering maste anda en analys genomforas
for att sakerstélla att sadan nationell reglering inte strider mot EU:s grundlaggande
principer sasom den inre marknaden. Finns det en risk for att den inre marknaden
kan komma att paverkas behéver en medlemsstat i de fallen ta fram ett val
utvecklat underlag som kan anvéndas till notifieringen avseende tekniska
handelshinder till EU.
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3. Analys av befintlig och
kommande styrning

For att kunna bedoma vilka styrmedel och andra insatser som far storst effekt
behdver vi veta var vi skulle hamna i framtiden om vi inte gjorde nagon
systemforandring alls och pa sa sétt se var styrning behovs. Baserat pa tidigare
studier kring malscenarier och nu gallande svensk lagstiftning drar vi slutsatser om
hur den befintliga lagstiftningen styr.

3.1  Prognos om ingen ny styrning infors

OECD? uppskattar att den globala anvandningen av plast kommer att tredubblas
till 2060 om inte ny styrning infors. Orsakerna ar framst ekonomisk tillvéxt och
befolkningstillvaxt. | OECD-landerna &r tillvaxttakten lagre och dar forutspar
OECD en fordubbling av plastanvandningen under samma tid. Stérst 6kning av
plastanvandningen forutspas for forpackningar samt inom transport- och
byggsektorn. Da polyetylen (PE) och polypropylen (PP) ar vanliga inom dessa
sektorer kommer 6kningen vara storst bland dessa plastsorter.

Plastavfallet beraknas ocksa narapa tredubblas till 2060, och hélften av allt
plastavfall kommer fortfarande att deponeras och mindre an en femtedel att
atervinnas globalt ar 2060. Plast gjord pa fossil nyrdvara kommer att fortsatta att
dominera och dven om atervunnen plast forvantas vaxa snabbare an priméarplast
kommer den, enligt OECD, bara att utgtra 12 procent av all plast 2060.

Naturvardsverkets bedémning ar att den utveckling for EU-lander som beskrivs i
OECD-rapporten &r i linje med vad vi kan forvanta oss ur ett svenskt perspektiv da
alla medlemsstater i EU har liknande produkt- och avfallslagstiftning. OECD har
dock inte i sina antaganden inkluderat effekterna av kommande lagstiftning som i
hogre utstrackning kan forvantas styra mot till exempel anvandning av atervunnen
ravara, smartare design och dkad ateranvandning. Vidare finns det nagra méjliga
anledningar till att just Sverige skulle skilja sig fran OECD-snittet. Sverige har en
hdgre genomsnittlig levnadsstandard &n genomsnittet i OECD vilken talar for att
Sveriges plastkonsumtion per capita i snitt ar hogre. Sverige tillater inte deponering
av plastavfall och med gallande lagstiftning finns ocksa forutsattningar for att
begransa avfallet som gar till forbranning aven om detta hittills haft begransad
effekt. | rapporten Forutsattningar for hallbar plastanvandning antas
plastefterfragan per person i Sverige oka fran totalt cirka 1 300 000 ton ar 2017 till
cirka totalt 1 800 000 ton ar 2045, det vill sdga en kning med 40 procent.?® Med
samma procentuella 6kningstakt skulle det innebdra en 6kning med 70 procent till

28 OECD (2022b).
2 Naturvardsverket (2022b).
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2060. Sammantaget &r det rimligt att anta att Sveriges framtida plastanvandning i
stort ar jamforbar med OECD:s prognos for EU-l&nder.

Miljopaverkan fran plastanvandningen forvantas félja samma trend som
plastanvandningen dar vaxthusgasutslapp fran plastens livscykel forvantas mer &n
fordubblas liksom l&ckage av plast till naturen, ozonbildning, férsurning och
spridning av miljogifter. Att plastméangderna okar kan till viss del ocksa medféra
att miljopaverkan minskar ur vissa aspekter sa som till exempel minskad
bransleforbrukning genom lattare fordon.

I rapporten Breaking the plastic wave forvantas méngden utslapp av véxthusgaser,
kopplade till produktionen, anvéndningen och bortskaffandet av plast med fossilt
ursprung, uppskattningsvis 6ka med 2,1 gigaton koldioxidekvivalenter till 2040.%°
Det motsvarar 19 procent av den globala koldioxidbudgeten om man ska na
Parisavtalets mal om att helst halla den globala medeltemperaturékningen under
1,5 grader.

3.2  Befintlig styrning for plast

| detta avsnitt beskrivs hur den befintliga styrningen for plast ser ut. En stor del av
lagstiftningen for plast utgar ifran lagstiftning inom EU, som implementerats i
svensk ratt i olika forordningar. | skrivande stund pagar ocksa revidering av flera
av dessa rdttsakter. Se mer om detta nedan. Ett stort antal av de reviderade
rattsakterna som nu forhandlas kommer att fa den rattsliga grunden artikel 114 i
EUF-fordraget, vilket innebar harmoniserade regelverk.

For att beskriva hur styrmedlen for plast ser ut behdver stallning tas till vad som
menas med plast i detta sammanhang. Plast &r ett komplext begrepp och det finns
ingen enhetlig definition inom vare sig nationell ratt eller EU-ratt. De regler som
finns kopplade till plast kan darfor harréra fran vitt skilda omraden och beréra allt
fran designen av plast, till produktionen av plast och till avfallsférebyggande
atgarder och till sist avfallshanteringen. Det kan exempelvis rora
tillstandsprocessen for en verksamhet som tillverkar plast och darmed paverkan pa
utslapp. Eller sérskilda regler kring tillverkningen av plast i Gvrigt, sdsom
producentansvar eller krav pa design, eller krav pa att félja och méarka produkter
enligt olika standarder. Plast omfattas dven av avfallsregelverket. Inom saval
produktion, som produktomradet, som avfallsomradet finns darfoér en méangd
regelverk att forhalla sig till.

3.2.1 EU-réattsakter som omfattar plast

Produktlagstiftningen inom EU har oftast den rattsliga grunden artikel 114 i EUF-
fordraget, vilket innebar att medlemsstaterna inte far ha avvikande bestammelser
nationellt om inte detta uttryckligen medges av réttsakten eller om medlemsstaten
fatt en sadan avvikelse godkand av kommissionen. Pa avfallsomradet har dock

30 The Pew Charitable Trusts and Systemiq (2020).
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regelverken historiskt oftast haft artikel 192 i EUF-férdraget som rattslig grund,
vilket innebdr att medlemsstaterna far avvika fran regelverket och inféra strangare
krav, men inte mildare. Dock maste alltid EU:s priméarratt om fri rorlighet av varor
i artikel 28 i EUF-fordraget beaktas.

| Naturvardsverket tidigare redovisning av regeringsuppdraget Uppdrag att foresla
atgarder for att materialatervinningen av plast ska 6ka finns en genomgang
avseende EU-ratten och inforandet i svensk lagstiftning.3! Detta avsnitt avser darfor
inte att pa uttdmmande satt ga igenom befintlig EU-rétt och hur regelverken har
inforts och implementerats i svensk rétt. | stéllet belyser det de huvudsakliga
rattsakter som innefattar hanteringen av plast, och som &r relevanta for detta
uppdrag, och i korthet redogéra for hur styrningen for plast genom dessa ser ut.

Som exempel pa rattsakter fran EU som kopplar till plast kan féljande ndmnas.

Industriutslappsdirektivet® har sin rattsliga grund i artikel 192 i EUF-fordraget.
Syftet med direktivet ar att minska industrins paverkan pa manniskors halsa och
miljon, vilket bland annat ska ske genom en integrerad tillstandsprévning dar
utgangspunkten ar att basta mojliga teknik ska anvandas (sa kallade BAT-
slutsatser). De verksamheter som utgor industriutslappsverksamheter framgar av
miljoprévningsforordningen. Plast kan exempelvis innefattas av sektorerna
avseende plastytbehandling, forbranning, men ocksa avfall.

Ekodesigndirektivet® ar genomfort i nationell ratt genom bland annat lagen
(2008:112) om ekodesign. Direktivet har den rattsliga grunden artikel 114 i EUF-
fordraget. Det ar dock ett ramdirektiv. Ett trettiotal produktférordningar ar antagna
till foljd av direktivet. Genom direktivet satts minimikrav pa energiprestanda hos
produkter och forbud for de mest energi- och resurskravande produkterna pa EU-
marknaden. For att en produkt ska fa slappas ut pa marknaden eller tas i bruk maste
de uppfylla de krav som géller for produkten och vara CE-maérkt. Direktivet
revideras genom forslaget ekodesignférordningen for hallbara produkter
(Ecodesign for Sustainable Products Regulation, ESPR). Den 5 december 2023
beslutade Radet och Europaparlamentet om en provisorisk politisk
Overenskommelse, vilket avslutade triologen.

REACH-forordningen*, med den rattsliga grunden artikel 114 i EUF-fordraget,
reglerar en process for att ta fram nya EU-forbud och begrénsningar for &amnen,
varor och material som innehaller farliga amnen. Polymerer ar undantagna fran
regleringen i REACH-férordningen.

31 Naturvardsverket (2021). s. 28ff.
32 Se Europaparlamentet och Radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutslapp.

33 Se Europaparlamentet och Radets direktiv 2009/125/EG av den 21 oktober 2009 om upprattande av
en ram for att faststélla krav pa ekodesign for energirelaterade produkter.

34 Se Europaparlamentet och Radets forordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om
registrering, utvardering, godkédnnande och begransning av kemikalier (REACH), inréattande av en
europeisk kemikaliemyndighet, &ndring av direktiv 1999/45/EG och upphavande av radets forordning
(EEG) nr 793/93 och kommissionens forordning (EG) nr 1488/94 samt radets direktiv 76/769/EEG och
kommissionens direktiv 91/155/EEG, 93/67/EEG, 93/105/EG och 2000/21/EG.
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Avfallsdirektivet® ar ett sa kallat ramdirektiv, med det rattsliga stodet i artikel 192
i EUF-fordraget, som hanterar EU:s miljopolitik. Den svenska avfallslagstiftningen
bygger till stor del pa EU-lagstiftning sasom avfallsdirektivet, som har
implementerats genom bestammelser i bland annat 15 kap. miljobalken och
avfallsforordningen. Avfallsdirektivet revideras for narvarande.

Forpackningsdirektivet® ar ett dldre direktiv som syftar till att harmonisera
nationella bestdammelser om hantering av férpackningar och forpackningsavfall for
att dels minska inverkan pa miljon i samtliga medlemsstater och tredje land, dels
sékerstalla en fungerande inre marknad och undvika handelshinder. Direktivet
omfattar i princip alla férpackningar som slapps ut pa den inre marknaden.
Direktivet revideras genom en ny forpackningsférordning (PPWR) som férhandlats
under tiden for detta uppdrag, och dar en 6verenskommelse naddes mellan Radet
och Europaparlamentet den 4 mars 2024. Direktivet har artikel 192 som réttslig
grund medan den nya férordningen foreslas ha artikel 114 som réttslig grund.

Engangsplastdirektivet® ar baserat pa i huvudsak artikel 192 i EUF-fordraget
vilket innebdr en minimiharmonisering, vilket ger medlemsstaterna mojlighet att
foreskriva strangare regler. Direktivet dr av karaktaren lex specialis i forhallande
till forpackningsdirektivet och avfallsdirektivet, vilket innebér att om
engangsplastdirektivet skulle sta i strid med dessa direktiv har
engangsplastdirektivet foretrade inom sitt tillampningsomrade. Engangsplast-
direktivet syftar till att motverka nedskrapning inom EU av de plastprodukter som
leder till storst miljopaverkan. Engangsplastdirektivet har implementerats i
nationell réatt genom ett flertal forfattningsandringar och andra atgarder som bland
annat medfor forbud mot vissa produkter, markningskrav och krav pa minskad
anvandning.®

Byggproduktforordningen® tar sikte pa byggprodukters prestanda framfor
produktegenskaperna i sig. De byggprodukter som omfattas av forordningen och
dar en harmoniserad standard tagits fram ska ha en prestandadeklaration och vara
CE-markta nar de saljs pa den inre marknaden. Den réttspraxis som har utvecklats
tyder pa att de harmoniserade standarderna som féljer av direktivet ar heltackande.
Det innebér att medlemsstaterna inte far stalla krav pa egenskaper i
byggprodukterna som gar utdver det som regleras i de harmoniserade standarderna.
Férordningen revideras for narvarande, och en provisorisk politisk

% Se Europaparlamentet och Radets direktiv (EU) 2018/851 av den 30 maj 2018 om &ndring av direktiv
2008/98/EG om avfall.

3% Se Europaparlamentet och Radets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om férpackningar och
forpackningsavfall.

37 Se Europaparlamentet och Radets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av vissa
plastprodukters inverkan pa miljon.

38 Se 17-23 § forordning (2021:996) om engangsprodukter.

39 Se Europaparlamentet och Radets forordning (EU) nr 3015/2011 av den 9 mars 2011 om
faststallande av harmoniserade villkor for saluféring av byggprodukter och om upphévande av radets
direktiv 89/106/EG.
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dverenskommelse naddes mellan Radet och Europaparlamentet den 13 december
2023.

Direktivet om uttjanta fordon (ELV-direktivet)* staller krav pa design,
avfallsférebyggande atgarder samt bestaimmelser om avfallshantering. Det har lagts
ett forslag om en ny ELV-forordning av vilken framgar att den rattsliga grunden
troligen blir artikel 114 i EUF-fordraget.

Direktiv om avfall som utgérs av eller innehaller elektrisk och elektronisk
utrustning (WEEE-direktivet)*, vilket staller krav pa design,
avfallsforebyggande atgarder samt bestaimmelser om avfallshantering.
Naturvardsverket uppfattar att &aven WEEE-direktivet kommer revideras och ett
nytt forslag ar att vanta i borjan av 2026.

UtOver dessa rattsakter finns &ven andra som omfattar plastprodukter, men som ar
mer inriktade pa sakerhet kring produkterna. Nagra exempel & medicintekniska
forordningen*?, leksaksdirektivet*® samt direktivet om material i kontakt med
livsmedel*,

3.2.2 EU:s utslappshandelssystem

EU ETS (EU:s utslappshandelssystem)* omfattar verifierade utslapp fran de
anlaggningar som ingar i handelssystemet, vilket i dagslaget ar ungefar 750
svenska anléggningar inom framfor allt energiintensiv industri och
energiproduktion. Principen for EU:s handelssystem dr att begransa utslappen.
Detta gors genom att en Gvre grans satts for hur stora de totala utslappen fran
foretagen i systemet far vara. Ett foretag som slapper ut mindre an det antal
utslappsratter som det forfogar 6ver kan spara utslappsratterna under
handelsperioden. Foretaget kan ocksa sélja overskottet till andra foretag. Priset pa
utslappsratter kommer att 6ka i takt med att farre utslappsratter delas ut varje ar.

For narvarande ar det frivilligt for medlemsstater att inkludera
avfallsforbranningsanlédggningar i EU ETS. Bara tre medlemsstater inklusive
Sverige har med avfallsforbranningen i dagslaget men fran 2028 kommer alla
medlemsstaters avfallsforbranning att inga.

40 Se Europaparlamentet och Radets direktiv 2000/53/EG av den 18 september 2000 om uttjanta
fordon.

4l Se Europaparlamentet och Radets direktiv 2012/19/EU av den 4 juli 2012 om avfall som utgérs av
eller innehaller elektrisk och elektronisk utrustning (WEEE).

“2 Se Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2017/745 av den 5 april 2017 om medicintekniska
produkter, om &ndring av direktiv 2001/83/EG, férordning (EG) nr 178/2002 och forordning (EG) nr
1223/2009 och om upphavande av radets direktiv 90/385/EEG och 93/42/EEG

43 Se Europaparlamentets och Radets direktiv 2009/48/EG av den 18 juni 2009 om leksakers sékerhet.

4 Se Europaparlamentet och Radets direktiv 2022/2016 av den 15 september 2022 om atervunna
plastmaterial och plastprodukter avsedda att komma i kontakt med livsmedel

4 Se Europaparlamentet och Radets direktiv 2003/87/EC av den 13 oktober 2003 om ett system for
handel med utslappsratter for vaxthusgaser inom gemenskapen och om andring av radets direktiv
96/61/EG
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3.3  Loser befintlig och kommande
styrning de problem vi identifierat?

Styrningen mot en cirkulér ekonomi och mot att Sverige ska bli varldens forsta
fossilfria valfardsland behover utformas med fokus pa en minskad
resursforbrukning. Det innebdr att styrning bor riktas mot att minimera mangderna
som blir till avfall, och att det som &ndé blir avfall ska tas om hand effektivt — och
da i forsta hand genom forberedelse for ateranvandning, i andra hand
materialatervinning, i tredje hand energiutvinning och i sista hand bortskaffande.
Avsnitt 2.2 redogor for de marknadsmisslyckanden som kan identifieras langs med
plastens vardekedja. | detta avsnitt analyseras om och hur den befintliga styrningen
traffar identifierade marknadsmisslyckanden och hur vi kan forvénta oss att de
lagstiftningsforandringar som ar planerade paverkar.

3.3.1 Bristande styrning for att minska mangden plast

Den nationella styrningen kopplad till avfallshierarkin har fokuserat pa att forflytta
avfallet bort fran deponi men har i ndgon man fastnat i energiutvinningen och inte
fullt ut lyckas komma vidare uppat i avfallshierarkin. Det saknas tydliga incitament
for att byta ut och reducera mangden nyutvunnen fossil rdvara som anvands samt
forebygga att avfall uppstar genom till exempel lang livslangd och 6kad
ateranvandning. De styrmedel som har inforts for att minska uppkomst av avfall
har framst inriktats pa avfallshantering, till exempel avfallsforbranningsskatten och
vikthaserad avfallstaxa, men forskning har indikerat att foretagens och hushallens
avfallsmangder &r relativt okéansliga for forandringar i priset pa
avfallshantering.*64” Styrmedel som riktas mot aktorer i avfallshanteringsledet har
darfor sannolikt liten paverkan pa uppkomsten av avfall. For att minska méangden
plast som gar till forbranning behovs styrmedel som okar méjligheterna till
forebyggande av avfall i foretagens produktion och som forandrar hushallens
konsumtionsmanster.

Det finns inga tydliga incitament for att minska anvandningen av plast som
material, eller produkter av plast annat &n av plastmuggar och andra produkter som
numera ar forbjudna utifran engangsplastdirektivet. For de engangsprodukter dar
det finns forbud finns risk att produkterna byts ut till liknande produkter fast i
andra material. Det innebér alltsa inte nodvandigtvis en minskad miljébelastning.

Det finns inga tydliga incitament i dagens styrmedelsmix for aktorerna att etablera
och upprétta system for teranvandning, varken for de befintliga
producentansvarsstrommarna eller for nagon annan produktkategori. Det &r endast
for kategorin snabbmat och dryck som det finns krav pa att aktérerna ska erbjuda
en ateranvandbar matlada eller mugg.

46 Konjunkturinstitutet (2016).

47 Skatteverket (2021).
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Det finns begransat med lagstiftning som styr miljomassigt hallbar design och
anvandning. For vissa produktgrupper finns redan lagstiftning pa EU-niva och
kommissionen har lagt fram forslag med skarpare produktkrav, men langt ifran for
alla produkter med plastinnehall. Till exempel innehaller forslaget till ny
forpackningsforordning designkrav som krav pa innehall av atervunnen ravara och
produktdesign, och forslaget till ny férordning om uttjénta fordon innehaller krav
pa att delar ska kunna plockas ut for att ateranvandas. Differentierade avgifter och
krav pa innehall av atervunnen ravara forvantas leda till en forbattrad design och
underlatta materialatervinning. Kraven forvantas ocksa leda till ett visst matt av
hogkvalitativ materialatervinning vilket kommer krava en annan insamlingsniva an
den vi har idag.

For byggsektorn finns krav pa utsortering av bygg- och rivningsavfall men inga
krav kopplat till hallbar design, ateranvandning av produkter eller anvandning av
atervunnen ravara.

3.3.2  Plast gar till forbranning i stallet for
materialatervinning

| Naturvardsverkets rapport*® framgar att vi behver nd en materialatervinningsgrad
pa mellan 40-60 procent for att na en hallbar plastanvandning | dag ligger
atervinningsgraden pa cirka 10 procent, resten gar i stort till forbranning. For att na
efterstravad materialatervinningsgrad behover strommar som &r relativt latta att
materialatervinna, som forpackningar, ha en annu hogre atervinningsgrad.

Idag innehaller avfallsférordningen ett forbud mot att férbranna avfall som samlats
in separat for att forberedas for ateranvandning eller materialatervinning (3 kap. 19
§). Undantag ges dock for avfall som uppstatt vid behandling av avfall, om
beddmningen &r att forbranning ar den lampligaste behandlingen enligt
avfallshierarkin i 15 kap. 10 § miljobalken. | praktiken innebér detta att avfall som
samlats in i syfte att forberedas for ateranvandning eller i syfte att
materialatervinnas inte far skickas direkt till férbranning. Om avfallet daremot
genomgar nagon form av behandling, exempelvis sortering, far den aterstaende rest
som inte bedéms kunna materialatervinnas skickas till férbranning. Den behandling
som avfallet genomgar kan vara mer eller mindre komplicerad. Ibland kan det till
exempel vara en enkel typ av ytterligare manuell sortering, ibland mer tekniskt
avancerade sorterings- och reningssteg innan det aterstar en restfraktion som inte
bedéms kunna materialatervinnas. Trots bestaimmelserna i avfallshierarkin och
forbudet mot férbranning av separat insamlat avfall forbranns idag
materialatervinningsbart avfall, bland annat stora mangder plast.

3.3.3  Avfallsforbrannaren betalar for utslappen men
har svart att styra det fossila innehallet i avfallet

Det ar den som forbranner fossilt avfall som &r skyldig att kdpa utslappsratter
motsvarande de fossila utslappen. Utslapprattskostnaden &r pa historiskt hoga

48 Naturvardsverket (2022b).
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nivaer*® och forvantas stiga an mer i framtiden allteftersom det totala utslappstaket
krymper. De aktorer som traffas av utslappsrattskostnaden far ett incitament att
anpassa sitt beteende. | dagslaget traffar kostnaden huvudsakligen
avfallsforbrannaren som har svart att féra 6ver kostnaden pa avfallslamnaren i sina
mottagningsavgifters!. Avfallsforbrannaren har darmed incitament att vidta
atgarder for att minska mangden fossilplast som férbranns genom att sortera ut den
och att kompensera utsldppen genom att fanga in koldioxid. De atgarder som kan
vidtas nar plasten val blivit ett avfall och natt en avfallsférbranningsanlaggning ar
dock véldigt begransade. Det finns flera forklaringar till att kostnaden ar svar att
overviltra. En delforklaring ar sannolikt att det rader konkurrens om det inhemska
avfallet pa den svenska avfallsmarknaden eftersom forbranningskapaciteten &r
storre an mangden inhemskt brannbart avfall. Anlaggningarna konkurrerar saledes
om att fa in nog med avfall genom att pressa sina mottagningsavgifter. Priset for
importerat avfall utgor ett prisgolv men eftersom enbart Sverige, Danmark och
Litauen har inkluderat avfallsforbranningsanlaggningar i EU ETS fangas inte
utslappsrattskostnaden i det importerade avfallet. En annan delforklaring r att det
saknas tekniska mojligheter for avfallsforbranningsanlaggningarna att utlésa
mangden fossil plast i det inkomna avfallet. Aven om kostnaden kunde Gvervaltras
skulle den darfor traffa allt brannbart avfall vilket ger en oprecis styreffekt. Risken
for felaktig hantering sa som illegal dumpning gor ocksa att det ar svart att debitera
den som l&mnar avfallet hela kostnaden for avfallshanteringen.

| framtiden kan det bli magjligt att avlasa fossilt innehall i avfall i realtid.
Avfallsforbranningsanldggningarna skulle da fa majlighet att ta ut hogre
mottagningsavgifter for det fossila plastinnehallet i avfallet av den som lamnat det.
Renare plastavfallsfloden skulle ocksa underlatta detta vilket kan bli effekten av
fler eftersorteringsanlaggningar och ett brett utsorteringskrav som
Naturvardsverket foreslagit i regeringsuppdraget Atgarder for att 6ka
materialatervinningen. Vi ser dock att detta endast ger begransade incitament och
kostnaden kommer inte heller da att na de aktorer som placerar plastprodukter pa
marknaden.

3.3.4  Brister inom de befintliga producentansvaren

Producentansvar infors ofta i syfte att minska uttaget av naturresurser, sluta
kretsloppen, forebygga avfall och framstélla mer miljovanliga produkter. De
faktiska krav som ligger i lagstiftningen &r dock ofta mer avgransade och framst
fokuserade pa det ekonomiska ansvaret for insamling och hantering av avfall. Det
finns saledes en diskrepans mellan syftesbestammelser och faktiska krav.

Producentansvarsstrommarna har idag langtgaende krav pa separat insamling och
utsortering av den reglerade produktstrémmen, till exempel elektronik och
forpackningar. Det finns dock fa bestammelser for att sortera ut plast separat. Inom

4 Ember (2023).
%0 Carbon Pulse (2023).

51 Skatteverket (2021).
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producentansvar for forpackningar finns krav pa att forpackningsavfall av plast ska
sorteras ut separat och det finns dven ett separat materialatervinningsmal for
plastforpackningar. Gallande producentansvar for bilar finns det krav i
bilskrotningsforordningen pa att storre sammanhangande plastdetaljer ska avskiljas
pa ett satt som gor att materialet atervinns effektivt. Dock &r efterlevnaden av detta
krav 1ag. Trots utsorteringskrav for férpackningar ar insamlingsgraden av till
exempel plastforpackningar bade fran hushall och verksamheter Iag. | praktiken har
insamlingssystem samlat in och hanterat avfallet pa uppdrag av majoriteten av
producenterna, vilket innebér att producenten, som ju &r den egentliga aktéren man
syftar till att styra, inte alltid och fullt ut varit involverad eller delaktig i sjalva
avfallshanteringen av sin produkt.

Lagstiftningen idag &r i stort baserad pa malsattningar kring till exempel méangd
avfall som gatt till materialatervinning. Dessa mal kommer i flera fall fran EU-
direktiv och riktas mot Sverige som medlemsstat. Vi nar idag inte malen for
materialatervinning av plastforpackningar da det saknats tydliga krav och styrning
som kan skapa incitament for aktérerna att bidra till att na malen. Med de nya
kraven pa fastighetsnara insamling samt krav pa differentierade avgifter utifran
materialatervinningsbarhet ar forhoppningen att Sverige ska ha béttre
forutsattningar att na malen.

Producentansvaren syftar till att 6verfora kostnaderna for avfallshanteringen till
producenterna. Materialatervinningen ar, beroende pa plastsort, oftast ett dyrare
alternativ jamfort med forbrénning for den enskilda aktoren. Syftet med
producentansvaret ar att tdcka kostnader som annars inte tacks av marknaden
genom materialvardet i olika produkter, men som totalt sett medfér en betydande
samhallsekonomisk nytta. Producentavgiften har tidigare varit helt kopplat till hur
stora mangder man satter pa marknaden och till exempel inte styrt mot mer
materialatervinningsbara forpackningar.5? De nya bestammelserna om krav pa
differentierad avgift ar ett steg i ratt riktning men det &r for tidigt att utvardera
effekten av dessa i relation till materialatervinningsmalen.>

Avgiftsdifferentiering kan dven anvandas for att anpassa avgifterna utifran
kostnaden for att forbranna. Eftersom Sverige inom till exempel
forpackningsomradet har tva konkurrerande producentansvarsorganisationer kan
det dock uppsta konkurrenssvarigheter kopplade till en differentierad avgift som
fullt ut speglar priset pa utslappsratterna, savida inte bade aktdrerna hojer sina
avgifter lika mycket. For att locka nya kunder finns det dock alltid incitament for
att ligga strax under sin konkurrent samtidigt som man lever upp till minikraven for
en producentansvarsorganisation.

52 Det har funnits differentierade avgifter for bland annat plastavgifter, men pa frivillig basis och inte
tillrackligt lange for att fa tydligt genomslag.

3 Naturvardsverkets foreskrifter om bestammande av férpackningsavgifter med hansyn till
materialatervinningsbarhet

26



NATURVARDSVERKET

Pa grund av att manga forpackningar fortfarande hamnar i restavfallet (drygt 30
procent av restavfallet uppges besta av forpackningar och tidningar®) faller det
trots producentavgiften dnda en kostnad pa kommunerna att hantera en stor mangd
forpackningar, vars avfallshantering egentligen redan &r finansierad via
produktavgiften och som inte dverfors till kommunerna. De nya kraven om
fastighetsnéra insamling av forpackningar syftar till att 6ka utsorteringen av
forpackningsavfallet och minska méngden férpackningar som hamnar i restavfallet.

Producentansvaren har ocksa i olika omfattning utmaningar med sa kallade
fridkare, det vill saga aktorer som satter produkter som omfattas av ett
producentansvar pa marknaden men som inte tar sitt producentansvar och bland
annat inte betalar in till systemet. Det saknas idag tillrackliga resurser for att
bedriva en effektiv tillsyn for att komma till ratta med fridkare. Genom att inte ta
sitt producentansvar kan aktéren bedriva sin verksamhet utan tillkommande
lagkrav eller tillkommande kostnader men med vetskap om att produkten anda blir
omhéndertagen i avfallsledet, en hantering som redan ar finansierad av kollektivet
som anslutit sig och betalar in avgifterna. Om en aktor bedomer att risken att dka
fast &r 1ag och dessutom, om straffet i sig ar lagt, kanske till och med langt lagre an
alla 6kade kostnader som det innebdr att anméla sig och anpassa sig till
lagstiftningen, foreligger skeva incitament att félja lagstiftningen. Inom ramen for
ett annat regeringsuppdrag gjordes en uppskattning av dels mangden inhemska
forpackningar som sétts pa marknaden av friakare, dels den mangd férpackningar
som inte registreras eftersom de direktimporteras. Ur den redovisningen
framkommer att 165 000 — 167 000 ton plastforpackningar satts pa marknaden
varje ar utan att registreras i systemet medan 216 000 ton plastforpackningar satts
pa marknaden inom producentansvaret.>

3.3.5  Det ar svart att reglera miljomassigt hallbar
design och anvandning av produkter nationellt

Ratt utformade och implementerade produktkrav skulle kunna atgarda en del av
marknadsmisslyckandet som beskrivs i 2.2.2, att producenten inte har incitament
att designa miljomassigt hallbara produkter. Det finns idag dock begrénsat med
nationell lagstiftning som styr mot miljomassigt hallbar design genom produktkrav.
| stallet sker en utveckling pad EU-niva mot allt fler och skarpare produktkrav
genom bland annat forslaget om ny ekodesignférordning, forslaget om ny
forpackningsférordning och forslaget om ny férordning om uttjanta fordon. Inom
flera av dessa finns forslag pa krav pa design som till exempel kriterier for
materialatervinningsbarhet samt krav pa innehall av atervunnen ravara. Pa grund av
den forandring som just nu pagar inom EU, mot mer harmonisering och fler
produktkrav, ar det i nulaget svart for Naturvardsverket att utvardera om styrning i
form av produktkrav ar tillrackliga. Det ar ocksa svart att avgora vilken effekt

5 Naturvardsverket (2023e).

%5 Naturvardsverket (2020).
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kraven kommer att fa pa de problem vi identifierat kopplade till plastproduktion,
konsumtion och avfallshantering.

3.4  En hallbar plastanvandning nas inte
med befintliga styrmedel

Som framgar av 3.1 kommer plastavfallet narapa tredubblas till 2060, halften av
allt plastavfall kommer fortfarande att deponeras och mindre &n en femtedel att
atervinnas 2060. | Sverige forekommer inte deponering av plastavfall annat &n i
undantagsfall, daremot gar merparten av plasten till férbranning. Styrningen
behover forbattras for att undvika denna utveckling. Naturvardsverket konstaterar
att Sverige har infort flera av de styrmedel som OECD pekar ut (se avsnitt 2.3) men
inte i den omfattning som kravs for att uppna en hallbar plastanvandning.

| den befintliga lagstiftningen saknas incitament for att byta ut och reducera
mangden nyutvunnen fossil ravara. Det saknas ocksa tydliga incitament for att
forebygga avfall genom till exempel ateranvandning samt att designa for lang
livslangd och materialatervinningsbarhet. Slutligen saknas incitament for att sortera
ut plasten separat och materialatervinna den till ny ravara, eftersom efterfragan pa
atervunnen ravara ar lag.

Framdver kan nagra av de befintliga styrmedlen tillsammans driva fram vissa
positiva effekter. Om kostnaden for utslappsratter kan foras 6ver fran
avfallsforbranningsanlaggningen till avfallslamnare kan producentansvar i
kombination med EU ETS i framtiden utg6ra en god styrmedelskombination
genom att kostnaden tacks av producentansvarsavgiften. Pa sa vis kan denna
styrmedelskombination ge liknande styreffekt som en koldioxidskatt pa plast i
produkter. Avgiften, om den ska tacka forbranningskostnader, skulle dock inte géra
skillnad pa atervunnen och nyutvunnen plast eftersom kostnaden for att forbranna
dem &r densamma.

Den lagstiftning som tas fram pa EU-niva driver pa i positiv riktning dar fler och
skarpare produktkrav drivs igenom, bland annat genom férslag till ny
ekodesignforordning, forslaget om ny férpackningsférordning och foérslaget om ny
forordning om uttjanta fordon. Krav pa design som till exempel kriterier for
materialatervinningsbarhet samt krav pa innehall av atervunnen ravara forvantas
driva pa marknaderna i ratt riktning.

Befintliga styrmedel kommer dock inte att racka for att uppna en hallbar
plastanvandning. | nasta kapitel gar vi igenom majliga styrmedel som vi ser skulle
kunna bem6ta marknadsmisslyckandena i plastens vérdekedja.
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4. Analys av olika
styrmedelsalternativ

| detta kapitel redogdrs for de analyser av olika styrmedelsalternativ som vi utrett
inom ramen for uppdraget. Har tittar vi pa forutsattningarna for nationella
styrmedel. | nasta kapitel beskriver vi forutsattningar for styrmedel pa
internationell niva.

4.1  Val av styrmedel

Nar vi valt ut vilka styrmedel som kan vara lampliga att analysera har vi utgatt
ifran den samhallsekonomiska problemanalysen (avsnitt 2.2) och de
marknadsmisslyckanden som finns, ihop med samhéllsekonomisk teori om hur en
optimal styrning bor vara utformad (avsnitt 2.3). Vi har ocksa analyserat hur den
befintliga och kommande styrningen ser ut (kapitel 3) och vilket handlingsutrymme
Sverige har som medlem i EU, det vill siga vilka styrmedel som kan inféras pa
nationell niva och vilka som riskerar att utgéra hinder for den fria rorligheten av
varor pa EU:s inre marknad (avsnitt 2.4).

4.1.1  Optimala styrmedel

Problemanalysen visar att det primédra marknadsmisslyckandet som hindrar en
hallbar plastanvandning ar att det laga priset for den fossila nyutvunna plasten inte
ger tillrackliga incitament till mer resurseffektiva losningar. Detta bor enligt teorin
bast korrigeras med styrmedel som syftar till att begrénsa efterfragan pa fossil
plastravara. Lampliga styrmedel som kan skapa ekonomiska incitament for att
minska anvandningen av fossil plastravara och framja cirkularitet ar till exempel
skatt pa plast. I skrivande stund pagar en utredning om ekonomiska styrmedel for
cirkular ekonomi,* och den évergripande analys om prissattning av plastens
miljokostnader vi gjort inom ramen for detta uppdrag har lamnats till den
utredningen. Energimyndigheten har foreslagit ett utvidgat producentansvar for
plast for att finansiera atgarder som minskar utslappen exempelvis sortering,
pyrolys (kemisk atervinning), CCS/CCU (koldioxidavskiljning, lagring och
anvandning) dar den som stter plast pa marknaden inte bara har ansvar for att
avfallet samlas in och behandlas utan ocksa for att sékerstalla att denna behandling
inte resulterar i att koldioxid sl&pps ut i atmosfaren. Hur skatten ska differentieras
och om den ska traffa plastravara eller plastprodukter behdver utredas narmare,
liksom vilken typ av I6sningar som ska kunna fa stod och hur stédet ska fordelas.
En barande princip ar emellertid att saval skatten som stodet bor utformas for att
premiera losningar sa hogt upp i avfallshierarkin som mojligt. | praktiken skulle det

% Regeringen (2022a).

29



NATURVARDSVERKET

fungera som en skatt for fossil plast kombinerat med stod till atgarder som minskar
utslappen.®’

4.1.2  Andrahandsalternativ f6r styrmedel

Om inte den optimala styrningen kan inforas finns andra losningar som ar mer
trubbiga och kommer att medféra mer eller mindre stora konsekvenser eftersom de
inte kommer at grundproblemet med prissattningen. | detta uppdrag har vi tittat pa
ett par alternativ.

Vi har dels tittat pa pant, som &r en variant av prissattning, i kombination med ett
retursystem for ateranvandbara matlador och muggar. Vi har dven tittat pa
kvotplikter, i syfte att premiera innehall av atervunnen plastravara eller annan icke-
fossil primar plastravara. Kvotplikter pa atervunnen ravara kan vara lampliga nar
ett eller flera marknadsmisslyckanden gor att nyutvunnen plastravara far en
omotiverad konkurrensfordel gentemot atervunnen ravara. Vi har ocksa tittat pa
forbud med syfte att fasa ut vissa plastprodukter eller vissa plastsorter som har hég
miljobelastning eller som ar svara att cirkulera. Da tidigare utredningar visat att
handlingsutrymmet for kvotplikter och forbud pa nationell niva ar litet eftersom de
riskerar att hindra den fria rorligheten har vi i detta uppdrag valt att géra en analys
for att fordjupa kunskapen om hur radigheten ser ut och i vilka sammanhang dessa
styrmedel kan vara lampliga.

Vi har ocksa tittat pA mojligheterna att infora ett nytt producentansvar for de
produkter av plast som idag inte omfattas av producentansvarslagstiftning.

Utifran den befintliga statistiken dver plastfléden kommer bygg- och
rivningssektorn langt upp bade vad géller anvandning av plast och uppkomst av
plastinnehallande avfall. Medan flera andra produktgrupper i dagslaget ar val
reglerade ser vi att styrning i stor utstrackning dnnu saknas for byggsektorn. Vi har
darfor gjort en analys av hur forutsattningarna ser ut inom byggsektorn.

4.1.3  Alternativ vi inte har tittat pa

| detta uppdrag har vi tittat pa styrmedel som atgardar de negativa externa
effekterna. For de andra marknadsmisslyckandena som vi identifierat har vi inte
analyserat ytterligare styrmedel. Teknikexternaliteter skulle eventuellt kunna
hanteras med hjélp av statligt stod till industrin. Vi har dock dragit slutsatsen att det
redan idag finns gott om bidrag som foretag kan soka for att utveckla cirkulara
I6sningar och har darfor valt att inte titta narmare pa ytterligare stodsystem Stod till
kemisk atervinning av plast inom ramen for industriklivet namns ocksa i
regeringens klimathandlingsplan.5® Informationsasymmetrier och
informationsbrister som finns bland annat pa atervinningsmarknaden skulle kunna
hanteras med utveckling av standarder, metoder, digitala produktpass och

57 Se Energimyndigheten (2024a) samt Energimyndigheten
(2024b)https://www.energimyndigheten.se/klimat--miljo/sveriges-elektrifiering/uppdrag-inom-
elektrifieringen/styrmedel-for-ccs-och-ccu/.

%8 Regeringen (2023).
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sparbarhet for att kvalitetssakra atervunnen ravara. Inom detta omrade ar det
mycket pa gang, bland annat tack vare EU-lagstiftningen som staller krav pa
inblandning av atervunnen ravara i allt fler produkter, och vi har inte tittat narmare
pa sadana styrmedel i detta uppdrag.

Det finns flera styrmedel som utifran analysen i foregdende kapitel skulle kunna
vara intressanta att titta narmare pa. Mot bakgrund av det omfattande arbetet med
revideringar som pagar pa EU-niva har vi valt att inte titta specifikt pa sddant som
uppenbart ar produktlagstiftning da vi ser att det &r sannolikt att sadant kommer
omfattas av kommande regleringar. Behovet av, och utrymmet for, nationella
kompletterande krav, &r svara att utlasa i detta lage.

Offentlig upphandling ar ett viktigt verktyg for omstallning till en cirkulér ekonomi
med mojlighet att stélla hogre och innovationsframjande krav an vad lagstiftning
gor.%® Under tiden som detta uppdrag utforts har Upphandlingsmyndigheten haft ett
regeringsuppdrag om att stéarka och utveckla den offentliga upphandlingen sa att
den i 6kad utstrackning bidrar till omstallningen till en cirkular ekonomi och att
fossilfritt samhalle.®® Vi har darfor inte tittat narmare specifikt pa styrning i form
av offentlig upphandling i detta uppdrag. Dock kan tillaggas att myndigheterna
arbetar tillsammans inom nationell plastsamordning dér det finns mojligheter att
utveckla bestallarnatverk och till exempel initiera innovationstavlingar eller
identifiera behov av innovationsupphandlingar.

Vi har heller inte tittat narmare pa styrmedel for att framja anvandningen av
biobaserad plast. Detta mot bakgrunden att anvandning av biobaserad ravara for
plast riskerar att sta i konflikt med manga andra intressen och att potentialen for
den biobaserade ravaran inte ar helt sjalvklar. Incitamenten for den biobaserade
ravaran paverkas dessutom starkt av priset for den fossila ravaran, vilket framst bor
atgardas genom att forandra prisbilden pa fossil ravara. | forsta hand behéver en
overgang till mer resurseffektiva losningar och atervunnen ravara komma till stand.

4.2  Retursystem med pant

Pantsystem utgar fran principen att konsumenten betalar en extra avgift vid kdp av
en specifik vara som aterfas nar den lamnas tillbaka. De svenska pantsystemen
fangar in olika produkttyper som kolsyrepatroner, éltunnor och lastpallar, men &r
vanligast for olika typer av dryckesforpackningar. Kolsyrepatroner och éltunnor
fylls pa nytt medan de flesta dryckesforpackningar (plastflaskor och metallburkar)
materialatervinns i en sluten loop.

Det finns olika typer av pant som har olika syften. | detta regeringsuppdrag har vi
undersokt forutsattningarna for ett mojligt gemensamt retursystem for
ateranvandbara matlador och muggar pa caféer, restauranger, hotell och 6vriga som

% Se t.ex. Regeringen (2023) och Regeringskansliet (2020).
0 Upphandling som framjar cirkular ekonomi och fossilfrihet (M2022/00439).
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saljer mat som kan tas med i ateranvandbara matlador och muggar.®* Systemet for
ateranvandning skulle kompletteras med en harmoniserad pant, ungefar som
Returpack fungerar idag fast for ateranvandbara matlador och muggar, eller annat
ekonomiskt incitament. Det finns redan en del initiativ med ateranvandbara
matlador och muggar i Sverige men de flesta bygger pa bibliotekssystemet, det vill
sdga att man far lana en matlada eller mugg gratis men far betala béter om den inte
aterlamnas inom en viss tid. Ur ett samhallsekonomiskt teoretiskt perspektiv sa ar
det samma sak som en pant.

Pant pa ateranvandbara matlador och muggar syftar till att 6ka ateranvandningen
och darmed minska resursférbrukningen. Anvandningen av engangsmatlador har
okat kraftigt och varje ar anvander vi svenskar 570 miljoner matlador gjorda av
engangsmaterial .®2 Om den totala resursforbrukningen minskar beror dock pa hur
mycket anvandningen av engangsmatlador och engangsmuggar kommer att
minska. Panten behdver darfor troligtvis kombineras med annan styrning som
begransar anvandningen av engangsmatlador och engangsmuggar.

4.2.1 Bakgrund
Tidigare studier

Forskare vid KTH har genomfort ett tvaarigt forskningsprojekt dar man bade
studerat pant for 6kad materialatervinning och pant for ateranvandning.® |
huvudstudien undersokte Johansson och Finnveden®* olika scenarier, varav ett
utgar fran de pantsystem (till exempel ReCircle) som utvecklas for ateranvandbara
hamtmatsforpackningar av plast. Dessa system utgar fran att kunden betalar en
pantavgift for matladorna genom en digital applikation. Nar matladorna aterlamnas
till restaurangen aterbetalas pantavgiften. Forpackningarna inspekteras och diskas i
respektive serveringsstalle. Darefter kan serveringarna ater erbjuda matladorna.
Detta ar alltsa ett decentraliserat system, dar varje serveringsstalle for hamtmat i
Sverige antas bygga upp kapacitet for att motta, diska och tillhandahalla
forpackningarna. Analysen visade att ett pantsystem baserat pa ateranvandning &r
positivt fran ett miljoperspektiv och kan bidra till att uppfylla 1,5 gradersmalet och
cirkulara mal om att fasa ut engangsférpackningar. Systemet &r aven positivt ur
samhéllsekonomiskt perspektiv men kommer lagga ett storre ansvar pa serveringar
samt innebéra 6kade kostnader och ansvar fér konsumenter. Studien visade ocksa
att ett system som bygger pa diskning och ateranvandning i langden skulle vara
billigare for den enskilda serveringen &n att fortsatta kopa in engangsmaterial.
Aven om ett pantsystem som baseras pa ateranvindning &r billigare i langden for
enskilda serveringar sa utgors kostnaderna till stor del av initiala kostnader och
punktinvesteringar, medan besparingarna sker I6pande dver tid. Dessutom innebar

61 Vissa undantag for industripackad (fardigférpackad) mat kommer att behova inforas eftersom
dagligvaruhandeln saljer allt fran soppa till sallader.

62 Hall Sverige rent (2023).
63 KTH (2023).

64 Johansson och Finnveden (2023).
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ett decentraliserat pantsystem att varje enskild servering behover ta ett stort ansvar,
i form av okad arbetstid for personalen, butiksutrymme saval som investeringar for
att driva systemet — ett post-konsumtionsansvar for hamtmat som idag inte ar en
del av serveringsstallens karnverksamhet och som déarfor kan upplevas som ett
problem.

Holmberg m.f1.% har studerat den svenska opinionen for olika styrmedel relaterade
till plast. Enligt studien sa finns det ett klart stod for ett utokat pantsystem for
forpackningar. Fragan som stilldes var: ”Vilken av foljande atgarder tror du ar
mest effektiva for att minska negativa miljoeffekter kopplade till
plastférpackningar?”. Respondenterna kunde vilja mellan nio alternativa styrmedel
och ”pant pa fler plastférpackningar” var det som valdes av flest. Det var hogre
rankat &n andra mjukare styrmedel som “subventioner av mer hallbara alternativ
till plastforpackningar” och mer information och rdd om hur medborgare bor
hantera plastforpackningar”. Forskarnas slutsats &r att en expansion av
pantsystemet till fler kategorier av forpackningar kan vara ett effektivt steg framat.

Pant har &ven utretts i tva statliga utredningar: Engangsartikelutredningen® och
Utredningen om pantsystem for smaelektronik®’. Slutsatserna fran
engangsartikelutredningen var att ett pantsystem som utvecklas for att 6ka
insamlingen av férpackningar for godis, glass och snacks skulle vara positivt for de
flesta aktorer. Utredaren menade dock att eftersom uppdraget géller en véldigt
heterogen produktgrupp som dessutom satts pa marknaden av ett mycket stort antal
aktorer sa skulle ett pantsystem for dessa produkter troligen utvecklas bast pa
frivillig basis av marknadens egna aktdrer, med producentansvaret for
forpackningar som en yttre ram.

Utredningen om pantsystem for smaelektronik tog fram tva alternativa pantsystem
men férordade inget av dem, framst for att utredaren bedémde att det skulle bli
kostsamt och pantsystemet riskerade att stéra och konkurrera med marknaden for
ateranvandning.

4.2.2  Analys
Sambhallsekonomisk analys

I Hennlock m.f1.%8 framhalls att styrmedel som kombinerar uppstroms och
nedstroms atgarder har storst potential for att uppna optimal atervinningsgrad. Pant
med aterbetalning &r ett sadant tvastegsinstrument. Den ekonomiska intuitionen ar
att uppstréms-nedstrémsdesignen skapar incitament for optimal férdelning mellan
att minska konsumtionen och 6ka atervinningen. En pant kommer dock inte at
grundproblemet att priset pa den fossila plasten inte har internaliserat

% Holmberg et al (2021).
% SOU 2020:48.
57 SOU 2021:26.
% Hennlock et al (2014).
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miljokostnaderna, utan styrningen med en pant for att komma till ratta med
plastens miljoproblem blir mer indirekt.

De empiriska bevisen i de nordiska landerna visar att pant- och
aterbetalningssystem pa dryckesforpackningar har framjat materialatervinning av
plastforpackningar i alla nordiska lander. Dessa system har sékerstallt en hdg och
enhetlig kvalitet pa insamlat plastavfall med en atervinningsgrad om 85-95
procent.

Den storsta nackdelen med pantsystem &r att de administrativa kostnaderna for
dvervakning och kontroll kopplat till pant och aterbetalningar ar stora. Det anges
som en sannolik forklaring till varfor pantsystem framfor allt har anvants for
homogena, standardiserade produkter som dryckesflaskor eller lastpallar och
transportbackar inom handeln.

For att ett pantsystem med hdga administrativa kostnader ska kunna vara ett
kostnadseffektivt styrmedel sa forutsatts enligt Hennlock m.fl. att systemet hanterar
stora mangder avfall, s att kostnaden per produkt anda blir relativt 1ag, eller att det
finns andra stordriftsfordelar i hanteringen, till exempel att det &r standardiserade
produkter som kan hanteras effektivt vid mottagandet. Standardiseringen minskar
de administrativa kostnaderna for 6vervakning och kontroll. Detta ar en anledning
till att matladorna och muggarna i det gemensamma retursystemet bor lyda under
strikt standardisering, bade med avseende pa material, tillsatser, form och utseende
for att fungera sa smidigt som mojligt.

Slutligen bor det papekas att for att ett pantsystem skall vara effektivitetshojande, i
meningen att det motverkar negativa externa effekter, sa bor pantnivan séttas pa en
korrekt niva, sa att atertagningsgraden varken blir for hog, med alltfor hoga
kostnader for konsumenterna som f6ljd, eller for 1ag. Det finns ocksa
fordelningsaspekter som behdver beaktas sa att inte panten blir sa hog att
laginkomsttagare exkluderas fran att kopa hamtmat.

Diskussion om pant pa& ateranvandbara matlador och muggar

Det finns ett flertal skal till att underséka om muggar och livsmedelsbehallare bor
omfattas av ett system for ateranvandning och pant i syfte att 6ka andelen
ateranvandbara muggar och livsmedelsbehallare. Engangsartiklar i form av muggar
och livsmedelsbehallare forbrukas idag i stora mangder och forbrukningen
forvantas oka. Mangden forpackningsavfall inom EU okade fran 146 kg per
invanare 2009 till 173 kg per invanare 2019, vilket ar 19 procents tillvaxt, mer an
den ekonomiska tillvixten under samma period. Okningen férutspés enligt Eurostat
fortsatta till 245 kg per invanare 2040 om ingen ny styrning infors.%

Engangsartiklar i form av muggar och livsmedelsbehallare star &ven for stora
avfallsfloden och det &ar en Iag andel av dem som materialatervinns efter
anvandning. Vidare hamnar dessa artiklar hogt upp pa topplistor 6ver vanligt skrap
i stader och parker samt vid strander. Det finns numera krav fran EU om att
medlemslanderna maste vidta nodvandiga atgarder for att pa ett ambitiost och

8 Europeiska kommissionen (2022).
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bestdende sétt minska forbrukningen av muggar och matlador som &r
engangsplastprodukter och Sverige har infort ett mal att mellan aren 2022 och 2026
ha halverat forbrukningen av engangsplastprodukter.” Sverige har darmed
skyldighet att vidta atgarder for att minska forbrukningen.

Enligt forordning (2021:996) om engangsprodukter ska den som pa den svenska
marknaden tillhandahéller mat eller dryck i en engdngsmugg eller matlada kunna
erbjuda kunder att fa maten eller drycken serverad i ateranvandbara behallare och
vidta effektiva atgarder sa att de ateranvandbara produkterna och deras lock roterar
flera ganger. Det kommer dock inte inféras nagon skatt eller avgift pa
engangsmuggar och engangsmatlador sa risken &r stor att kunderna kommer vélja
dessa alternativ fortsattningsvis dven om restaurangen erbjuder flergangsalternativ.

Problematiken med okat avfall fran engangsmuggar och matlador ar komplex,
samtidigt som det finns flera mojligheter till 16sningar som ersétter det befintliga
engangssystemet med ett retursystem for flergangsforpackningar for hamtmat och
dryck.

Det finns redan en del initiativ med ateranvandbara matlador och muggar i Sverige
men de flesta bygger pa bibliotekssystemet, det vill sdga att man far lana en
matlada eller mugg gratis men far betala béter om den inte aterlamnas inom en viss
tid. De flesta aktOrer som vi har varit i kontakt med menar att bibliotekslsningen
ar battre for att den ger en hogre aterlamningsgrad och férre korttransaktioner.”™ Vi
behover dock komma ihag att aktérerna i branschen har ett foretagsekonomiskt
perspektiv snarare an samhallsekonomiskt. Den som &ger matladorna vill ha sa hog
aterlamningsgrad som majligt, men blir den alltfor hog sa &r det inte
samhallsekonomiskt effektivt for da finns det kunder som har véldigt hoga
kostnader for aterlamning som anda lamnar tillbaka matladan, eller vissa
konsumenter som inte alls kommer att kopa hamtmat for att de kanske inte har rad
med pant eller mojlighet att anvéanda digitala applikationer.

Fran ett teoretiskt perspektiv sa ar aven bibliotekslésningen en pant,
incitamentsstrukturen &r densamma bade for konsumenten och restaurangen,
skillnaden &r bara att antingen betalar man en summa for pant vid forsaljning eller
sa lamnar man kortuppgifter eller liknande i en digital applikation och kan fa betala
i efterhand. Aven i litteraturen finns liknande resonemang, till exempel att &ven
skrotningspremien var en pant dven om de flesta konsumenter nog inte sag premien
som en pant och det uttrycktes inte heller som en pant i lagtexten.

| detta regeringsuppdrag har vi valt att inte fororda ett visst retursystem utan det
viktigaste ur ett samhallsekonomiskt perspektiv &r att det infors ett gemensamt
retursystem.

En viktig fraga ar om ett pantsystem kommer att ge dnskat resultat, det vill séga om
matladan och muggen kommer att roteras sa manga ganger att flergangsalternativet
ger miljonytta jamfort med engangsalternativet. Det handlar bade om att kunden

0 SFS 2021:996

"1 Dialogmote med arbetsgruppen for ateranvandbar take-away, digitalt via Zoom, 2023-11-09.
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ska lamna tillbaka férpackningen (och har ar panten viktig) och att férpackningen
tal att roteras manga ganger, och att systemet ar uppbyggt pa ett sadant satt att
forpackningen kan rotera (inklusive system for insamling, diskning och transport).

IVL" har genomfort livscykelanalyser av olika muggar. Studien visade att
klimatpaverkan var lagre om man anvande flergangsmuggar jamfort med
engangsmuggar sa lange muggarna anvandes tillrackligt manga ganger. En
flergdngsmugg av bambu behover anvéandas cirka 15 ganger for att det ska l6na sig
klimatmassigt jamfort med engangsmugg. En termosmugg i rostfritt stal behover
anvandas 45 ganger.

Ett intressant resultat av den samhéllsekonomiska analysen som Hasselstrom et al”
gjort &r att kostnader och nyttor for de olika systemen fordelas ojamnt mellan de
inblandade aktorerna. Det innebér att &ven om det &r samhallsekonomiskt I6nsamt
att infora ett pantsystem, sa kommer det inte att vara lonsamt for alla inblandade
aktorer i systemet. Darfor kommer det alltid finnas nagon aktor som har intresse av
att bromsa inférandet av pantsystemen. Det innebér i sin tur att pantsystemen inte
av sig sjalva, drivet av marknaden, kommer att bli det dominerande séattet att
hantera matlador och muggar. Det behovs darfor lagar och andra styrmedel for att
systemen ska implementeras. Frivilliga system kan komma att utvecklas dnda, men
de kommer att vara begransade i sin storlek.

Om en pant pa flergangsmatlador ska inforas sa bor det kompletteras med
styrmedel som styr konsumenten bort fran anvandningen av engangsmatlador och
engangsmuggar. | nuvarande lagstiftning finns inget totalt forbud utan endast mal
om minskning. En obligatorisk pant riskerar att ytterligare snedvrida
incitamentsstrukturen eftersom det gor flergangsalternativen dyrare &n engangs.
Darfor gor vi bedomningen att pantsystemet ocksa bor kompletteras med styrmedel
som begransar anvandningen av engangsmatlador och engangsmuggar, det vill
séga forbud eller skatt.

Juridisk analys

Ett nationellt pantsystem som avser hantera muggar, matlador eller andra
forpackningar faller inom tillampningsomradet for forpackningsdirektivet och/eller
engangsplastdirektivet, beroende pa om produkterna innehaller plast eller inte.
Engangsplastdirektivet ar som beskrivits tidigare ett minimidirektiv med den
rattsliga grunden artikel 192 i EUF-fordraget, vilket innebdr att en medlemsstat kan
infora avvikande och strangare nationella bestdmmelser, &ven om inte mildare
regler far inforas. Darut6ver kan tillaggas att engangsplastdirektivet ar lex specialis
i forhallande till forpackningsdirektivet. Med lex specialis menas att
engangsplastdirektivet har foretrade framfor forpackningsdirektivet.
Engangsplastdirektivet hanterar dock endast plastprodukter.”* Genom

2 Johannesson et al (2019).
3 Lu, Z. Hasselstrom, L. Finnveden, G. Johansson, N. (2022).

" vad galler tillampningsomrade, se artikel 4 och bilagan i engangsplastdirektivet.
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engangsplastdirektivet kan relativt langtgaende nationella bestammelser inforas, sa
lange syftet med direktivet uppfylls.”™

Under tiden for detta uppdrags genomfdrande har en ny férpackningsférordning
(PPWR) forhandlats inom EU, och en 6verenskommelse naddes mellan Radet och
Parlamentet i nara anslutning till uppdragets fardigstallande. Nagot formellt beslut
ar dock inte fattat, &ven om mycket talar for att den nya forpackningsférordningen
kommer att se ut i enlighet med det nu 6verenskomna forslaget. Lampligheten att
vid just denna tidpunkt infora nationella bestammelser som reglerar ett nationellt
obligatoriskt retursystem kan darmed ifragasattas. Av forslaget fran november
2022 kan utlasas att medlemsstaterna ska vidta atgarder for att uppmuntra en
okning av systemet for att mojliggora ateranvandning samt mal kring minskning av
forpackningsavfall. Om den nya forpackningsforordningen beslutas i enlighet med
en sadan uppmaning kommer det troligen att vara mojligt att infra ett obligatoriskt
retursystem pa nationell basis liksom andra styrmedel for att minska anvandningen,
men detta behover analyseras och utredas ytterligare nar den nya
forpackningsforordningen finns pa plats. Da parterna sa pass nyligen har kommit
Overens om ett forslag har det inte varit méjligt att inom ramen for detta uppdrag
nérmare analysera hur mojligheterna ser ut och vad konsekvenserna skulle kunna
bli. Oaktat detta kan i vart fall slutsatsen dras att ett retursystem som bygger pa
frivillig basis med allra storsta sannolikhet inte strider mot EU-rétten.

Alternativ som har dvervagts

1. Pant for atervinningsbara forpackningar som lamnas in i butik (utvidgning
av befintligt system for PET-flaskor och aluminiumburkar).

2. Digital pantlosning for forpackningar som materialatervinns. Det innebar
att kunden laddar ned en digital applikation, scannar streckkoden pa
forpackningen och far ett digitalt pantvéarde nar forpackningarna lamnas pa
atervinningsstationen.”

4.2.3  Slutsats — ett gemensamt retursystem har
manga fordelar

Fordelen med ett pantsystem, jamfort med exempelvis en skatt pa forpackningar, &r
att den bara belastar dem som inte lamnar tillbaka sina forpackningar pa ratt satt —
panten blir ddrmed en beskattning av just “nedskrapning” (eller "icke-
aterlimnande”). Som analysen i avsnitt 2.2 visat sa &r ekonomiska styrmedel bra
for att internalisera miljokostnader och pant kan vara béattre &n en skatt eftersom
styrningen da endast traffar den som inte aterlamnar matladan eller muggen.

Ett retursystem med pant for ateranvandbara muggar och matlador skulle kunna
inforas pa nationell niva. Samtliga pantsystem idag drivs pa nationell niva och det
ar rimligt att det gors aven for detta system. De exakta ramarna kommer dock vara
kénda forst nar EU:s forslag till forpackningsférordning ar beslutat.

s Se Meddelande fran kommissionen — TRIS/(2021) 03544 — meddelande 315.

6 Ett exempel ar Bower: https://getbower.com/sv/
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4.3  Kvotplikt

| detta avsnitt undersoker vi kvotplikt for atervunnen ravara. Den variant vi har
tittat pa ar en dér tillverkare av exempelvis en produkttyp eller materialslag alaggs
att ha en viss andel atervunnen plastravara i sina produkter. Analysen gors pa en
overgripande niva i syfte att undersoka hur radigheten ser ut och i vilka
sammanhang kvotplikter kan vara l[ampliga snarare an att utforma ett skarpt forslag
pa en kvotplikt for en given produkt eller given utformning.

Kvotplikt &r ett sétt att 6ka efterfragan pa atervunnen ravara med syfte att minska
plastanvandningens miljopaverkan genom att anvandningen av nyutvunnen
plastravara, som generellt har hogre miljépaverkan, trangs undan. Det finns dven
en férhoppning om att det ska stimulera till investeringar som uppvisar
stordriftsfordelar vilket mojliggor 6kad kvalitet pa den atervunna ravaran. Ett syfte
ar ocksa att driva fram mer hogkvalitativ materialatervinning bland annat genom
att 6ka efterfragan pa hogkvalitativ atervunnen plastravara generellt och att
kvotplikter gynnar att atervunnen plastravara atercirkuleras inom samma
produktkategori.

4.3.1 Bakgrund

Idén med en kvotplikt som styrmedel &r inte ny utan finns redan idag i Sverige i
form av reduktionsplikten och elcertifikatsystemet.

Tidigare utredningar

Sverige har tidigare forsokt infora en kvotplikt pa atervunnen ravara. 2021
skickade Sverige in en notifiering till EU-kommissionen om att fa sétta en
kvotplikt for atervunnen ravara i alla plastférpackningar, med vissa undantag,
utifran forordning (2018:1462) om producentansvar for forpackningar. Sverige
valde senare att formulera det som ett mal i stallet for ett krav men lyfte i sin
konsekvensutredning att ett mal far svag styreffekt da det inte medféljer nagra
konkreta atgarder.

Naturvardsverket har i nartid utrett kvotplikt pa atervunnen plastravara i tva
separata regeringsuppdrag, saval i Uppdrag att foresla atgarder for att
material&tervinningen av plast ska 6ka’” och Avfall som resurs™. | det forra
lamnades forslag pa en kvotplikt pa mjukplast och i Avfall som resurs 6ppnades for
ett liknande forslag om en kvotplikt pa plastforpackningar av engangskaraktar.
Avfall som resurs intog dock en forsiktig hallning till en kvotplikt och lyfte att den
enbart indirekt styr mot lagre milj6- och klimatpaverkan och darfor ska ses som ett
andrabasta styrningsalternativ och att dess kostnadseffektivitet ar svarutvarderad pa
grund av osékerheter i foretagens anpassningskostnader.

" Naturvardsverket (2021a).

8 Naturvardsverket (2021b).
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Exempel fran andra lander

Utanfor EU finns redan kvotplikt pa atervunnen plastravara i Storbritannien och
flera delstater i USA och ytterligare delstater samt Kanada planerar att infora
kvotplikter.”®

4.3.2 Analys
Samhallsekonomisk analys

En kvotplikt pa atervunnen plastravara ar ett indirekt styrmedel som inte reglerar
miljoproblemet fossila véaxthusgasutslapp direkt utan tvingar fram en atgard med
forvantade lagre utslapp. Att anvandningen av fossil plast inte ar korrekt prissatt far
som foljdeffekt att efterfragan pa atervunnen plastravara blir lagre an vad som vore
samhéllsekonomiskt optimalt. Kvotplikten hanterar denna sekundareffekt men utan
att komma at problemets karna, att prissattningen av anvandningen av plast ar
samhallsekonomiskt ineffektiv. Det kan saledes vara ett andrabésta styrmedelsval
om ekonomisk styrning av anvandandet av nyutvunnen plast inte &r mojlig att
infora.

En kvotplikt kan i vissa fall hantera marknadsmisslyckandet att de som designar en
produkt inte tar hénsyn till de avfallhanteringskostnader designen medfor for
avfallshanteraren. Alla aktorer med kvotplikt och vars produkter i slutdndan
hamnar i det avfall som kan anvéndas for att uppfylla kvoten har ett visst
incitament att designa atervinningsbara produkter. Okad atervinningsbarhet sénker
kostnaden pa det atervunna materialet och sénker foretagens kostnader for att
anvanda atervunnet material. Da nyttan av att ett foretag investerar i en
atervinningsbar produkt delas av kollektivet som samlar in plastavfallet medan hela
kostnaden bérs av det enskilda féretaget kommer foretagen investera for lite i
atervinningsbara produkter. Ett satt att hantera detta ar att krava att det atervunna
materialet maste komma fran samma typ av produkter. Det driver fram mer slutna
loopar, minskar antalet aktérer och dkar nyttan for det enskilda foretaget att
investera i atervinningsbarhet.

| praktiken kan det vara svart att skapa slutna loopar varfor en kvotplikt sannolikt
inte fullt ut kan hantera marknadsmisslyckandet. Det ger ocksa bara incitament till
design for atervinning och inte andra egenskaper sa som slitstyrka, reparerbarhet
och ateranvandbarhet.

En kvotplikt l16ser inte problem kopplade till asymmetrisk information (se avsnitt
2.2)8

Ett kostnadseffektivt styrmedel uppnar sitt mal till sa lag kostnad som majligt. Om
kostnaderna for att anvanda atervunnen ravara varierar mellan foretagen kommer
en ren kvotplikt leda till hogre anpassningskostnader &n nédvandigt. For en sa

% Websida: Waste today (2023).
80 Brown, A, och Borkney, P. (u.d).

81 Naturvardsverket (2021b).
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heterogen ravara som atervunnen plastravara som har manga olika
anvandningsomraden och egenskaper ar en viss variation att vanta.

Diskussion om kvotplikt

Det saknas idag styrmedel som gor att plastens externa effekter fangas i dess pris.
Det ger atervunnen ravara en ofordelaktig konkurrenssituation gentemot
nyutvunnen plastravara. Kvotplikt ar ett satt att vaga upp och oka efterfragan pa
atervunnen plast. Darefter finns en mangd utformningsalternativ att 6vervaga,
bland annat for att gora styrmedlet mer kostnadseffektivt.

For att gynna hogkvalitativ materialatervinning ska kvotplikt sattas pa produkter
med hdga produktkrav. Kvotplikten kommer att dka efterfragan pa atervunnen
plast med hog kvalitet, driva upp priset och darigenom driva fram ett stérre utbud.

Tva primara alternativ for vilka aktorer som ska alaggas en kvotplikt analyseras i
en rapport av CE Delft.%2 Det forsta alternativet innebér att producenter som
anvander plast i sina produkter blir pliktskyldiga och kvoterna anpassas darefter
sektorsvis. Det géller &ven importerade produkter. En nackdel &r att ett mycket
stort antal foretag behover regleras och tillsynas vilket blir sérskilt kostsamt for
importerade produkter. Ett stort antal aktorer gor det ocksa svart att kartlagga
foretagens anpassningskostnader och darmed hitta lampliga kvotnivaer.

| det andra alternativet, vilket forfattarna foresprakar, blir plasttillverkare av
plastravara (plastgranulat) och importorer av plastravara pliktskyldiga. Eftersom
plastravaran anvands i ett stort antal produkter undviks delvis problemet att
kostnaden for att anvanda atervunnen ravara i slutprodukterna varierar mellan
produktgrupper. Polymertillverkare kan rimligtvis ta ut ett hogre pris for
plastpellets med lagre andel atervunnen plastravara varpa foretag med hoga
kostnader att anvanda atervunnen plastravara kan undvika dessa. En nackdel med
kvotplikt pa tillverkare av plastravara ar att importerade plastprodukter inte erléaggs
en kvotplikt vilket snedvrider konkurrensen och missgynnar inhemsk produktion
av plastprodukter.

Det finns fordelar med viss flexibilitet for det enskilda foretaget i hur kvoten kan
nas. Samtidigt kan inte en allt for stor flexibilitet lamnas eftersom det da uppstar en
risk att foretag beskriver sina verksamheter och produkter som mer hallbara an vad
de i praktiken &r, sd kallad gronmalning. Att tillata att innehallet av atervunnen
ravara varierar dver en bestamd tid och mellan produkter tillverkade vid samma
produktionsprocess ar en rimlig vag framat.

Vid utformningen behover krav specificeras om vilken atervunnen plastravara som
far nyttjas for att fylla kvoten. I befintliga kvotplikter &r det vanligtvis krav pa att
den atervunna plasten ska ha passerat konsumentledet.®® Syftet ar att stimulera
battre insamling och sortering, skapa incitament for materialatervinningsbar design
och undvika incitament for att 6ka plastavfallet fran tillverkningsprocesser. Oavsett

8 CE Delft (2022)
83 Waste today (2023).
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utformning av en kvotplikt kommer sparbarhet av atervunnen ravara att vara
nodvandig for att kunna sakerstalla att ravaran ar helt eller delvis atervunnen, vilket
ar en forutsattning for att kunna utdva tillsyn.

Ett stt att gora en kvotplikt mer kostnadseffektivt & genom ett system med
certifikathandel. Det gor att aktorernas kostnad for att 6ka inblandningen av
atervunnen ravara minimeras. Daremot ar det mer kostsamt att uppratta, driva och
tillsyna ett sadant system jamfort med ett system med en konventionell kvotplikt.
Denna utformning bor enbart 6vervagas nar det finns skl att tro att nyttan
overstiger kostnaderna. En forutséttning for att en certifikathandel ska kunna sénka
foretagens kostnader &r att det finns en betydande variation i kostnad for att
anvanda atervunnen ravara. Detta bor kartlaggas innan ett certifikatsystem
Overvags.

Juridisk analys

Naturvardsverket har i tidigare rapporterade regeringsuppdrag kommit till
slutsatsen att det finns en uppenbar risk for att en nationell kvotplikt skulle anses
som en kvantitativ importrestriktion eller atgarder med motsvarande verkan.®* En
kvotplikt &r darfor enbart mojlig enligt EU-ratten om det reglerade materialflodet
eller produktgruppen inte omfattas av specifik harmoniserad EU-lagstiftning med
samma skyddssyfte. Detta da sannolikheten &r stor att en kvotplikt pa en produkt
som omfattas av ett EU-regelverk som medfor total harmonisering kommer att
anses som handelshindrande inom EU. Denna slutsats kvarstar alltjamt och far
dessutom anses vara an mer aktuell nu mot bakgrund av att flera regelverk &r under
revidering, sasom ekodesignforordningen, forpackningsforordningen och
byggproduktférordningen, och mot att samtliga foreslas att fa artikel 114 i EUF-
fordraget som réttslig grund. Det ar darfor svart att gora en fullstandig juridisk
bedémning rorande mojligheterna att inféra kvotplikt kopplat till dessa omraden
vid denna tidpunkt.

En medlemsstat har mojlighet att &beropa “tvingande skyddsintressen” for att
rattfardiga ett handelshinder. Miljoskydd ar ett sddant intresse. Daremot behover
kvotplikten vara ”dandamalsenlig for att uppné skyddsintresset, proportionerlig och
nddvindig” och utgangspunkten ar att det inte ska ga att na samma miljoeffekter pa
ett, for frihandeln, mindre ingripande sétt. Mojligheten att hitta nationella argument
och stod for att infora en nationell bestammelse som skulle godkénnas av EU, trots
dess handelshindrande karaktér, ar tveksam. | sammanhanget kan ndmnas att
kommissionen ansag det vara handelshindrande att Sverige nationellt skulle inféra
kvotplikt pa plastforpackningar, vilket ledde till att Sverige avstod fran att infora
sadana regler, trots att den rattsliga grunden i det fallet var artikel 192 i EUF-
fordraget, och alltsa inte artikel 114 i EUF-fordraget.® Utan ett uttryckligt stod i
EU-ratten ar darfor bedomningen att en kvotplikt pa atervunnen plastravara,

84 Se Naturvardsverket (2021a).

85 Se Meddelande fran kommissionen — TRIS/(2021) 03544 — meddelande 315
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oavsett vilket materialflode eller produktgrupp som avses, sannolikt skulle anses
vara handelshindrande.

Alternativ som overvagts

Ett alternativ som dvervagts ar omvand kvotplikt. En omvand kvotplikt pa fossil
rdvara innebar ett tak for andelen primér fossil plastravara i plastprodukten. Syftet
ar att gora det mojligt att substituera fossil primar ravara med olika material,
exempelvis biobaserad plast och inte enbart atervunnen plast. En storre valfrihet
ger producenterna mojlighet att valja de mest kostnadseffektiva materialen for att
ersatta fossil ravara. Denna form av kvotplikt utpekades som ett mgjligt alternativ i
regeringsuppdraget Avfall som resurs.

En omvénd kvotplikt kan potentiellt bidra till att fossil ravara substitueras till en
lagre kostnad genom att mindre kostsamma material tillats fylla kvoten. Men ett
storre antal ersattningsmaterial gor det svarare att forutse miljonyttan av att fossil
plast substitueras vilket gor det svart att hitta effektiva nivaer pa kvotplikten. Fler
material pa marknaden riskerar ocksa att forsvara mojligheten till
materialatervinning.

4.3.3  Slutsats — kvotplikter bor drivas pa EU-niva

Att anvandningen av fossil plast inte ar korrekt prissatt far som foljdeffekt att
efterfragan pa atervunnen plastravara blir lagre an vad som vore
samhallsekonomiskt optimalt. Kvotplikten kan vara ett alternativ nér det inte &r
mojligt att inféra ekonomiska styrmedel for anvandandet av nyutvunnen plast.
Kvotplikter kan vara ett satt att korrigera att atervunnen plastravara missgynnas i
konkurrens gentemot nyutvunnen ravara, genom att tvinga fram en efterfragan pa
atervunnen plastravara.

Mojligheten att infora nationella kvotplikter begransas av EU-lagstiftning och ar
darfor en fraga som behover drivas inom EU. Denna typ av styrmedel infors lattast
i samband med annan produktlagstiftning och det &r ocksa det vi nu ser i flera av
EU:s nya forfattningsforslag. Hittills har bara en kvotplikt for PET-flaskor
beslutats inom EU men fler &r att vanta inom sektorer som anvénder stora mangder
plast som forpackningar, fordon och majligtvis elektronik. Kvotplikter n&mns &ven
i EU:s taxonomi.

Kvotplikter kan utformas pa en mangd olika sétt vilket kan beh6va anpassas fran
fall till fall. Den riktning EU valt ar att applicera kvotplikten pa produkt i stallet for
granulat. En kvotplikt pa granulatniva har flera fordelar vilket bor dvervagas inom
arbetet med ESPR dar horisontella produktkrav pa intermediéra produkter som
plast kan bli aktuella. Nar kvotplikten satts pa produktniva bor dar det ar mojligt
mindre loopar stimuleras dar plasten till viss del atercirkulerar inom samma
produktgrupp.

Naturvardsverket gor bedomningen att kommande kvotplikter som en bieffekt kan
forbéattra forutsattningarna att forebygga plastavfall i produktionsprocesser i
plastindustrin. De kommer skapa incitament for producenter att inrétta
produktionslinor med atervunnen ravara vilket gor att det blir enklare att hitta
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avsattning for restprodukter inom den egna verksamheten da det &r svarare att
inkludera produktionsspill vid produktion med enbart nyutvunnen ravara.
Ytterligare en positiv bieffekt ar att kvotplikter kan driva fram produkter med 6kad
materialatervinningsbarhet. Sadana produkter ar ocksa enklare att atercirkulera i
den egna produktionen vilket kan leda till minskat plastavfall.

4.4  Utokat producentansvar

Naturvardsverket har 6versiktligt analyserat ett nytt brett producentansvar for alla
de plastprodukter som idag inte tdcks in av befintliga producentansvar.

Ett nytt brett producentansvar for alla de plastprodukter som idag inte tacks in av
befintliga producentansvar syftar till att dessa ska sorteras ut separat och samlas in
for att i forsta hand forberedas for ateranvandning och i andra hand for
materialatervinning.

4.4.1 Bakgrund

Ett brett producentansvar for plast och plastprodukter har inte, vad
Naturvardsverket har kannedom om, utretts tidigare. De producentansvar som finns
tacker in specifika sektorer, sa som elektronik, bilar, batterier och forpackningar
samt pa forslag for textil och textilavfall alternativt att de tacker in sndva,
avgransade och valdefinierade produktgrupper, som de fyra produktspecifika
producentansvaren for vatservetter, ballonger, tobak och fiskeredskap.

De senare infordes till foljd av engangsplastdirektivet i syfte att minska
nedskrapningen. Syftet med bestammelserna ar ocksa att fa in uppgifter om de
producenter som ska betala den nedskrépningsavgift som ska ersatta kommunernas
arbete med att stada de engangsplastprodukter som skrapas ned. Tva av dessa fyra
producentansvar har ett mycket mer avgransat syfte &n 6vriga producentansvar och
tacker produkter som visserligen &r vanligt forekommande i
nedskrapningsstatistiken men vatservetter och ballonger utgér en liten del av all
plast satt pa marknaden och darmed det avfall som uppkommit. Producentansvaren
for tobak och fiskeredskap har ett nagot bredare syfte dar producenterna ska ha det
ekonomiska ansvaret for insamling och avfallshantering och det ska finnas anmalda
producentansvarsorganisationer.

4.4.2  Analys

OECD har tagit fram en véagledning om uttkade producentansvar dar de fortydligar
att malsattningen med producentansvar &r att integrera miljépaverkan av
produkters och produktionsprocesser genom hela produktkedjan i syfte att lagga
ansvaret for avfallshanteringen pa producenten, snarare an kommunen. Syftet ar
aven att tillhandahalla incitament for producenter att inkludera miljohansyn vid
utformning av produkterna.®® EU definierar det pa liknande vis men har storre

8 OECD (2023).
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fokus pa producentens ansvar for post-konsumentled, snarare an utformning.®’
OECD anger fyra malsattningar med producentansvar: (1) minskad anvandning av
resurser; (2) forebygga avfall; (3) design av mer miljovanliga produkter; samt (4)
slutna materialkretslopp for att bidra till hallbar utveckling. Syftet ar alltsa bland
annat att lyfta bort kostnaderna for insamlingen och avfallshanteringen fran
kommunerna till producenterna, och att utkréva ett tydligare ansvar for hela
vardekedjan fran de aktorer som sétter produkter pa marknaden. | Sverige har detta
dock inneburit att materialbolag och/eller insamlingssystem har bildats som agerar
pa uppdrag av producentkollektivet, dar mycket av fokus ligger pa infrastrukturen
kring sjalva insamlingen av avfallet snarare &n att produkterna designas for att till
exempel ga att reparera eller materialatervinna. Producentansvaren brukar dven
inkludera vissa former av rapporterings- och informationskrav samt krav pa
markning.

Sambhallsekonomisk analys

De problem som identifieras langs hela vardekedjan for plastprodukter, som ett
utokat producentansvar helt eller delvis skulle kunna komma at beroende pa
utformningen av producentansvaret, aterfinns i sin helhet i problemanalysen (se
kapitel 2.2). Sammanfattningsvis inkluderar de externa effekter i flera delar av
vardekedjan: ravaruframstéllning, primarproduktion, tillverkning, konsumtion (till
exempel nedskrépning) och post-konsumtion (avfallshanteringen) — samt
asymmetrisk information. I tillagg saknas tillforlitlig statistik 6ver de mangder
plast och plastavfall som uppkommer.8 Sammanfattningsvis finns det en bristande
incitamentsstruktur langs med vardekedjorna som bland annat orsakar att
plastprodukter idag inte (i) designas for lang anvandning inklusive reparerbarhet,
(i) designas for att materialatervinnas eller (iii) samlas in separat nar de blir avfall
och materialatervinns till ny saljbar ravara.

En marknadsbaserad 16sning pa dessa tre problem ar att foretag som satter
plastprodukter pa marknaden frivilligt engagerar sig, agarméssigt eller genom
partnerskap, i de senare leden for att samla in avfallet, materialatervinner och sedan
tar tillbaka atervunnen ravara till nya produkter. Inom vissa segment av
verksamhetsavfall sker redan detta och det finns atervinningsmarknader, till
exempel for metall och stal, som fungerar helt utan statlig inblandning, ofta pa
grund av att ravaran ar ren, homogen, enkel och l6nsam att atervinna till ny ravara
som kan anvéndas i produktionen. Néar detta inte sker, sd som for plastprodukter,
kan det finnas skal att se Gver om och i s fall hur staten kan ingripa och genomféra
en sadan ansvarsforflyttning, bade for att fortydliga ansvaret for miljomassigt
hallbar design samt for en hallbar och effektiv avfallshantering.

Diskussion om ett brett producentansvar

Fordelen med ett brett producentansvar ar att ansvaret och kostnaderna for
avfallshanteringen laggs pa producenterna vilket avlastar kommunerna. Nackdelen

87 Europeiska kommissionen (2014).

88 Naturvardsverket (2022c).
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ar att det kvarvarande plastflédet bestar av mer heterogena floden (till exempel
tandborstar, madrasser, mobler, leksaker och husgerad) an de floden som idag
fangas upp av befintliga producentansvar. Det blir darmed svart att definiera
produkterna och att i nasta steg identifiera de producenter som ska utkrévas ansvar.
Sverige har visserligen infort ett antal smalare producentansvar som endast riktas
mot produkter av plast (fiskeredskap, ballonger, vatservetter och tobak) men dessa
producentansvar har inforts for att leva upp till specifika krav i
engangsplastdirektivet®, i syfte att minska nedskrapning och for att méjliggora att
en nedskréapningsavgift®® kan tas ut av ansvariga producenter. Den stora variationen
av plastprodukter gor ett brett utokat producentansvar otympligt och om nya
producentansvar ska utredas behover dessa vara mer materialneutrala och reglera
en sektor eller en avgransad produktgrupp, snarare &n endast plast som material.

Juridisk analys

Producentansvaret &r ett styrmedel for att uppna miljomalen. Enligt artikel 8 i
avfallsdirektivet far medlemsstaterna vidta lagstiftningsatgarder och andra atgarder
for att garantera att varje fysisk eller juridisk person som yrkesmassigt utvecklar,
tillverkar, bearbetar, behandlar, séljer eller importerar produkter har utokat
producentansvar. Tanken ar att det ska motivera producenterna att ta fram
produkter som &r resurssnala, latta att atervinna och fria fran miljofarliga amnen. |
det senaste reviderade avfallsdirektivet har det bland annat inforts bindande
minimikrav for system for utokat producentansvar.®® | Sverige har det genomforts
bestdmmelser inom producentansvaret for flera produktgrupper. For produkter med
kopplingar till plast finns producentansvar for férpackningar, bilar, elutrustning
dack, ballonger, fiskeredskap, tobak och vatservetter. Regleringen av de olika
producentansvaren ser olika ut for olika produktgrupper, men de har flera
gemensamma namnare, bland annat krav pa tillstand for insamlingssystem, vilket
krav som stélls pa insamlingen och om det stélls krav pa produkternas utformning.

Medlemskapet i EU begransar dock Sveriges mojligheter att nationellt styra till
exempel hallbarhetskrav pa produkter, det vill sdga att produkter designas for lang
anvandning inklusive reparerbarhet och designas for att materialatervinnas. Liksom
har namnts tidigare sa finns ingen juridisk definition avseende plast (se avsnitt 3.2)
och det finns darutéver dven juridiska svarigheter att identifiera produkterna och
darmed aktdrerna.

Alternativ som har 6vervagts

Naturvardsverket har dven dvervagt att inom ramen for uppdraget utvardera och se
éver de befintliga producentansvar dar plast ingar som en komponent, framfor allt
producentansvaren for forpackningar, elektronik och fordon. Syftet vore att

89 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av vissa
plastprodukters inverkan pa miljon

% Forordning (2021:1002) om nedskrapningsavgifter

%1 Se artikel 8a Europaparlamentet och Radets direktiv (EU) 2018/851 av den 30 maj 2018 om &ndring
av direktiv 2008/98/EG om avfall.
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understka hur de kan justeras for att ge battre resultat avseende en miljoriktig
avfallshantering. Som tidigare redogjorts for (se avsnitt 3.3.2) sker inte utsortering,
insamling och materialatervinning av plastavfall i tillrackligt stor utstrackning trots
att vi har ett antal krav som syftar till att 6ka materialatervinningen av
produktfraktioner som innehaller stora mangder plast. | dessa fall kan det utredas
vad det ar i dessa specifika regleringar, och som Sverige har nationell radighet
Over, som kan starkas for att forbattra utsortering och 6ka
materialatervinningsgraden men dven om och hur det kan bli ett stérre fokus pa de
avfallsforebyggande inslagen samt hur genomférandet och tillsynen kan bedrivas
mer effektivt.

Flera av de EU-rattsakter som ligger till grund for flera av de befintliga
producentansvaren haller i dagslaget pa att revideras, ar under forhandling eller ska
laggas fram kommande ar. Flera av dem har forslagits ga over till forordningar och
tacker in bade produktkrav och krav pa utokat producentansvar. Eftersom det pagar
mycket pa EU-niva som kommer paverka den svenska
producentansvarslagstiftningen riskerar det att bli ineffektivt att se dver nationell
lagstiftning redan nu. Nar daremot EU lagstiftningarna ar pa plats och de nationella
forordningarna behover revideras, ar analysen i avsnitt 3.3.4 ett viktigt underlag for
att forsta hur producentansvaret och producentansvarsavgifterna kan samspela med
EU ETS.

4.4.3  Slutsats — nytt producentansvar for
plastprodukter bor inte inforas

Naturvardsverket drar slutsatsen att ett brett utokat producentansvar inte ar lampligt
for plastprodukter eftersom det ar en alltfér heterogen aktérsgrupp att rikta en
styrning mot. Naturvardsverket anser darfor att ett nytt producentansvar for
plastprodukter och plastavfall som inte tacks av befintliga producentansvar inte bor
inforas. Det heterogena plastflodet gor det svart att definiera produkterna och
darmed identifiera de producenter som ska utkrévas ansvar. Om nya
producentansvar ska inforas behdver de, likt dagens befintliga, rikta in sig mot
antingen tydliga sektorer dér plast som material forekommer, eller vél avgransade
produktgrupper. Fokus bor i stéllet vara pa att ta fram underlag for att starka
lagstiftningsprocesser inom EU och globalt dér plast ar en del av
lagstiftningspaketen.

Vad gdller revidering och forbattring av den nationella lagstiftningen for befintliga
producentansvar bedomer Naturvardsverket att det ar mer effektivt att forst nar ny
EU-lagstiftning om producentansvar &r pa plats se éver den nationella
lagstiftningen och nyttja den flexibilitet som ges for att starka den nationella
implementeringen av EU-lagstiftningen.

Vad géller sjdlva utsorteringsdelen som ett producentansvar for plastprodukter
ocksa hade kunnat 16sa, lagger Naturvardsverket i stallet fram ett forslag till ett nytt
utsorteringskrav i kap 3 i Avfallsférordningen, se redovisningen av
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regeringsuppdraget Atgarder fér att 6ka materialatervinningen av avfall.®> Samma
regeringsuppdrag beddmer att ett producentansvar fér mobler och madrasser bor
utredas och dar ingar ocksa plast, som ett av flera material. Under avsnittet om
byggsektorn lagger vi fram att ett producentansvar inom byggsektorn ocksa ar
aktuellt att utreda (4.6.4).

45  Forbud

Mojligheten att infora nationella forbud for vissa plastsorter eller vissa
plastprodukter har analyserats inom uppdraget.

45.1 Bakgrund

Mot bakgrund av att plastkonsumtionen beddms fortsatt dka kraftigt de narmaste
decennierna, vilket inte forenligt med en héllbar plastanvandning och uppsatta
klimatmal, ar atgarder som riktar sig mot att minska anvandningen av resurser
prioriterade. Forbud skulle kunna anvéndas for att minska plastkonsumtionen
genom att vissa plastprodukter eller plastsorter inte far sattas pa marknaden, eller
for att styra bort fran plast med hog miljobelastning.

Vid genomférandet av EU:s engangsplastdirektiv har flera forbud inforts pa
produkter dar fullgoda erséttningsalternativ finns i syfte att minska
nedskrapningen. | Sverige ar det nu forbjudet att slappa ut féljande
engangsplastprodukter pa den svenska marknaden: bomullspinnar (tops),
dryckesbehallare som innehaller expanderad polystyren, engangsmuggar och
engangsmatlador som innehaller expanderad polystyren, bestick, korkar och lock
som innehaller expanderad polystyren, omrorare for drycker, pinnar som ska féstas
vid och béra upp ballonger, sugrdr, och tallrikar. Vid inforandet har Sverige i ett
fall gatt langre an kraven i direktivet, genom inforandet av forbud mot muggar med
mer an 15 procent plast.%

Frankrike har gatt langre an Sverige och EU:s engangsplastdirektiv och forbjudit
ytterligare produkter, utéver de som ges av direktivet. Frankrike har ocksa antagit
en antiavfallslag med malet att fasa ut all engangsplast senast 2040.%

45.2 Analys
Samhallsekonomisk analys

Som vi beskriver i avsnitt 2.3.1 sa ar det samhéallsekonomiskt mest effektiva
styrmedlet en skatt motsvarande plastens negativa miljopaverkan. Ibland kan det
vara aktuellt att Overvéga ett forbud i stéllet for en skatt. Till exempel om varan har
mycket stor negativ miljépaverkan i forhallande till nyttan eller om ekonomiska
styrmedel har svart att fa genomslag genom hela véardekedjan. Viktiga aspekter att

9 Naturvardsverket (2023b).
% SFS (2021:996).

% Ministére de la transition écologique (2021).
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beakta vid ett férbud &r bland annat risken for substituering till andra miljoskadliga
produkter, forutsattningar for effektiv implementering samt behov av
kompletterande incitament for innovation.

Vi har under arbetets gang dvervagt forbud som ett satt att fasa ut vissa
plastprodukter eller vissa plastsorter som har hog miljobelastning eller som ar svara
att cirkulera. Ett forbud skulle kunna bidra till 6kad materialatervinning, till
exempel om 6vergang sker till en plastsort som ar materialatervinningsbar i stallet
for en som inte ar materialatervinningsbar.

Ett nationellt forbud mot att satta en produkt pa marknaden skulle innebéra att den
plastprodukt som omfattas inte langre produceras for den svenska marknaden vilket
skulle kunna ge miljo- och klimatvinster. Effekten beror dock pa om produkterna
ersatts med andra produkter eller tillverkas av andra material och vad alternativens
miljo- och klimatpaverkan &r. Pa motsvarande satt riskerar forbud mot vissa
plastsorter leda till att tillverkaren byter till annan plastsort som har lika stor miljo-
och klimatpaverkan. Hur stort plastflode som paverkas av ett forbud beror pa vilka
plastsorter eller produkter som forbudet omfattar.

Ett forbud ar ett administrativt styrmedel som kraver mycket av lagstiftaren, bade i
utformningen for att undvika negativa konsekvenser och i tillsyn for
regelefterlevnad. Ett forbud mot vissa plastsorter riskerar att hdmma innovation
och kan snabbt komma att bli inaktuellt. Ett ekonomiskt styrmedel ar mer
kostnadseffektivt eftersom det ger producenten majlighet att vélja mellan att betala
skatten och fortsdtta med den miljoskadliga verksamheten, eller att stélla om
produktionen och darigenom undvika att betala. Ett férbud ar inte lika flexibelt
utan det géller for alla producenter oavsett vilka forutsattningar de har for att stalla
om produktionen.

Om syftet med forbud &r att minska plastens negativa miljopaverkan kommer inte
syftet att uppfyllas om inte producenterna lagger ned sin produktion. Det &r storre
sannolikhet att de byter till en annan sorts plast eller flyttar produktionen
utomlands, med koldioxidlackage som f6ljd.

Juridisk analys

Ett forbud kan ses som en fullstandigt handelshindrande atgard. For att kunna
infora ett forbud i nationell ratt behdver darfor stod for ett nationellt forbud finnas i
EU-rétten.

Ett forbud kopplat till produktlagstiftningen kan se ut pa olika satt. Ett forbud kan
exempelvis vara kopplat till en viss produkt som har sarskilt utpekade designkrav,
eller som har ett krav pa ett visst innehall (sasom att den maste eller inte far
innehalla en viss typ av plast). Utrymmet for att infora ett nationellt forbud
paverkas av hur befintlig EU-rétt ser ut och hur ett forbud ar tankt att utformas. For
det fall en produkt omfattas av produktlagstiftning pa EU-niva, sasom till exempel
den nya ekodesignforordningen eller den nya forpackningsforordningen som bada
har den réttsliga grunden artikel 114 i EUF-fordraget, ser mojligheterna att infora
ett forbud pa nationell niva ut att vara ytterst sma om inte stéd for att infora
nationella forbud uttryckligen finns reglerat i den aktuella férordningen.
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Vilka produkter som ekodesignférordningen kommer att omfatta, och hur kraven
pa produkterna kommer att se ut gar idag inte att uttala sig om. Sarskilt komplicerat
ar det att gora en sadan bedémning nu till foljd av att ESPR dels endast &r ett
ramverk i forordningsform, dels till foljd av att forordningens omfattning troligen
blir valdigt stor. Framtagandet av genomférandeakterna sker dessutom i flera steg.
Om ett forbud ar kopplat till en produkt som omfattas av harmoniserad lagstiftning,
med den rattsliga grunden artikel 114 i EUF-fordraget, sa ar utrymmet att forbjuda
en produkt nationellt, utan att det paverkar den inre marknaden, férsvinnande liten.

Inom ramen for REACH-férordningen finns det en méjlighet for medlemsstater att
foresla nya kemiska blandningar som kan bli foremal for forbud inom EU. Nya och
andring av befintliga begransningar ska géras om det foreligger en oacceptabel
halso- eller miljorisk i samband med tillverkning, anvandning eller utslappande pa
marknaden av amnen och denna risk maste hanteras pa gemenskapsniva. For att
detta ska kunna ske maste det dock finnas vetenskapligt stod for att den utpekade
blandningen ar skadlig for miljon. Ett sadant forslag om ny blandning gar genom
flera olika kommittéer som utifran sin roll beaktar olika aspekter. Det kravs darfor
ett val underbyggt underlag, med vetenskapliga beldgg for att en ny blandning ska
kunna féreslas och vidare bli foremal for ett forbud med stod av REACH-
forordningen. Argument baserade pa att blandningen férekommer i stor méngd,
sasom till exempel vissa polymerer pa EU-marknaden, &r troligtvis inte tillrackligt
for att det ska anses vara skadligt for miljon i den mening som avses i REACH-
forordningen.

Inom ramen for engangsplastdirektivet finns det en mojlighet att forbjuda
plastprodukter, vilket Sverige dven har gjort pa nationell niva. Engangsplast-
direktivet ar ett minimidirektiv, vilket darfér ger medlemsstaterna en mojlighet att
foreskriva strangare regler, men inte mildare. For att forbjuda en plastprodukt
enligt engangsplastdirektivet maste dock syftet vara att motverka nedskrapning. Att
forbjuda en produkt pa en annan grund ar inte mojlig med stod av
engangsplastdirektivet. Exempelvis var Sveriges forsok att infora krav pa att
plastforpackningar ska innehalla en viss procentsats atervunnen plast inte mojlig
enligt uttalande fran kommissionen.® Direktivet har aven karaktaren av lex
specialis i forhallande till saval forpackningsdirektivet som avfallsdirektivet, vilket
innebar att engangsplastdirektivet har foretrade om det skulle sta i strid med dessa
direktiv. Som redan ndmnts ar forslaget till ny forpackningsférordning inte beslutat
annu, och hur forhallandet mellan engangsplastdirektivet och den nya
forpackningsforordningen i slutandan blir aterstar att se.

Dérutdver kan en mindre 6ppning for forbud finnas. Sverige har till exempel
forbjudit mikroplaster i tandkram.®® Tandkram ér att betrakta som en kosmetisk
produkt, vilka omfattas av kosmetikaférordningen®” som inte har sin rattsliga grund

% Se Meddelande fran kommissionen — TRIS/(2021) 03544 — meddelande 315.

% Se 4 a § férordning (1998:944) om férbud m.m. i vissa fall i samband med hantering, inférsel och
utforsel av kemiska produkter.

7 Se Europaparlamentets och Radets forordning (EG) nr 1223/2009 om kosmetiska produkter.
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i miljon, utan halsa. | det fallet har Sverige gjort beddmningen att just
miljoaspekten kopplat till kosmetiska produkter inte kan anses vara harmoniserad,
utan att det endast ar halsoaspekterna som ar harmoniserade. Det har alltsa funnits
en lucka hdr som Sverige har utnyttjat. Detta ar dock ett smalt férbud och inte ett
brett forbud mot mikroplaster i alla kosmetiska produkter. Detta da ett brett forbud
som inkluderar alla mikroplaster i alla kosmetiska produkter annars sannolikt
skulle kunna ses som handelshindrande, trots att méjligheten att infora ett férbud
nationellt anda finns. Finns det en sadan lucka i EU-rétten kan majligheten finnas
att infora nya forbud. Ett nationellt forbud enligt kosmetikaforordningen maste
dock anmélas som tekniska regler. Det innebér att Sverige maste ha ett gediget
underlag som tillsammans med anmalan om tekniska hinder lamnas in till
kommissionen till stod for sitt nationella forbud. Aven denna majlighet kan
potentiellt forsvinna i och med att det dven inom mikroplaster pagar en revidering
avseende ett flertal EU-rattsakter, vilket & andra sidan kan leda till ett forbud som
innefattar alla medlemsstater avseende vissa produkter med mikroplaster inom EU.

4.5.3  Slutsats — forbud bor inte inforas pa nationell
niva
Syftet med ett forbud skulle vara att minska plastkonsumtionen genom att vissa
plastprodukter inte far sattas pa marknaden. Férbud skulle dven kunna anvandas for
att styra bort fran vissa plastsorter som exempelvis inte ar
materialatervinningsbara. Férbud kan dock ses som handelshindrande, och
mojligheten att infora nationella forbud for att minska mangden plast pa den
nationella marknaden ar mycket begrénsad. Eventuella forbud &r darfor battre
lampade att infora pa EU-niva.

Att infora forbud for vissa plastsorter skulle ocksa kunna bli innovationshammande
och riskerar snabbt att bli foraldrat. Dessutom &r miljo- och klimateffekten av
forbuden beroende av vilka plastsorter, material eller produkter som eventuellt
anvands i stéllet. For de forbud som finns inom till exempel
engangsproduktférordningen har ersattningsprodukter snabbt kommit vilket i vissa
fall kan leda till en 6kad miljébelastning.

En djupare analys har inte gjorts eftersom forbud inte bedéms vara det mest
effektiva styrmedlet sett ur samhallsekonomiskt perspektiv. Ytterligare ett skal till
att vi inte utrett forbudsvagen vidare ar de juridiska svarigheter som en sadan
reglering innebdr for Sverige som medlemsland i EU.

Upphandlingskriterier och anvandning av certifieringskriterier kan pa frivillig vég
styra mot farre plastsorter och minskad méngd plastprodukter. Inom vardsektorn

ses en potential till bade kostnadsbesparingar och 6kade mojligheter att na klimat-
och miljonytta genom att minska komplexiteten i antal produkter och antal plaster.

4.6  Styrmedel for en cirkuldr byggsektor

| detta avsnitt gdrs en Gvergripande problemanalys for byggsektorn och en dversyn
av tidigare styrmedelsforslag kring plast. Till skillnad fran foregaende avsnitt ar det
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inte ett specifikt styrmedel som analyseras utan vi gor har en genomlysning av
vilka problem som finns specifikt inom byggsektorn och vilken potential olika
typer av styrmedel skulle kunna ha. Dérefter drar vi slutsatser om vilket behov vi
ser av vidare arbete for att stérka styrningen.

4.6.1  Problemanalys byggsektorn

De marknadsmisslyckanden som finns i byggsektorn &r i stort desamma som de
som aterfinns i vardekedjorna med plast i problemanalysen (se avsnitt 2.2). Har
diskuteras dessa Oversiktligt.

Bygg- och rivningssektorn &r bland de storsta kéllorna till plastavfall i Sverige.
Samtidigt ar det en Iag andel av avfallet som gar till materialatervinning och
mycket lite av byggmaterialet och byggprodukterna gar till ateranvandning. Ur ett
plastperspektiv finns det saledes skl att undersoka hur sektorn kan utvecklas i en
mer cirkular riktning. Samtidigt star plasten i byggsektorn for en begréansad del av
dess totala miljopaverkan dar exempelvis stal och betong har ett betydligt hogre
klimatavtryck. | denna analys beaktas samtliga materialslag, inte bara plast.

Externa effekter

Genom en byggnads hela vardekedja, fran tillverkning av byggprodukt,
byggnation, renovering, rivning/demontering och avfallshantering, uppstar
miljopaverkan pa tredje part, bland annat i form av klimatpaverkan och exponering
av farliga amnen. Vi gor ingen djupare analys men konstaterar att det finns externa
effekter som inte regleras.

En annan extern effekt uppstar nar producenter endast véager in egna produktions-
och distributionskostnader i sina beslut men inte resten av de kostnader som
uppstar langs vardekedjan, till exempel i avfalls- och atervinningsprocesser.

Informationsbrist och informationsasymmetrier

Informationsbrister forekommer i byggsektorn och foljer av att information om
material och produkter i befintliga byggnader avseende exempelvis kvalitet och
innehall av farliga @mnen ar ofullstandig. Det kan aven forekomma
informationsasymmetrier nar en séljare har mer information om innehallet &n en
kdpare.

De externa effekternas uttryck pa marknaden

Forekomsten av externa effekter och informationsbrister gor att det saknas
incitament for aktorerna att agera i enlighet med vad som vore samhéllsekonomiskt
optimalt. H&r diskuterar vi vilka brister som forekommer i byggbranschen.

Nar nyutvunna material ar for Iagt prissatta pa grund av icke-internaliserade
externa effekter missgynnas marknaden for atervunna, ateranvanda och
atertillverkade produkter. Tillverkare saknar pa sa vis tillrackliga incitament att
nyttja denna typ av produkter. Problemet pa marknaden forstarks av de
informationsproblem som finns kring sadana produkter avseende exempelvis
kvalitet vilket gor dem till dyrare eller osékrare alternativ jamfort med nyutvunnet
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material. Det saknas idag forfaranden for kvalitetssékring av atervunnet material
och ateranvanda produkter.

Det ar oklart i vilken utstrackning fastighetsagare beaktar kostnader i aterbruks-
och avfallsled nar de kdper byggnader. Det & mojligt att kostnaden for att hantera
byggnaden nar den natt slutet av sin ekonomiska livslangd ingar i kalkylen vid
kopbeslutet men Naturvardsverket har inte hittat nagra kallor som talar for varken
det ena eller det andra. Ifall kostnaden beaktas bor aven mojlighet till
ateranvandning, atertillverkning och atervinning beaktas och efterfragas givet att
det kan sénka hanteringskostnader i riv- och avfallshanteringsled. Efterfragan
hammas dock nar externa effekter i avfallsled inte reglerats samt av lag efterfragan
pa atervunna, ateranvanda eller atertillverkade produkter eftersom en mindre
miljoriktig avfallshantering da blir mindre kostsam &n vad som vore
samhéllsekonomiskt optimalt. Det gor att fastighetsagare inte nas av signaler om ett
optimalt bortskaffande av byggnader nar de ska rivas. Utsorteringskravet pa
byggavfall ar ett satt att forsoka atgarda detta genom att tvinga fram ett utbud av
utsorterat material. Overférandet av sédana incitament till de skeden dér val gérs
hindras dels av byggnadernas langa livslangd, dels av den fragmenterade
agarstrukturen for byggnaden inklusive dess byggdelar under dess livslangd, vilket
sannolikt gor att information om dessa aspekter inte efterfragas i tillrackligt stor
utstrackning vid dverlatelser.

Att priset pa nyutvunna ravaror, saval som avfallshanteringskostnaderna, inte fullt
ut aterspeglar de samhéllsekonomiska kostnaderna, och darmed kan argumenteras
for att vara for billiga ur ett samhallsekonomiskt perspektiv, sanker kbparens
incitament att efterfraga lang livslangd. Det laga priset pa nyutvunna ravaror gor
ocksa att efterfragan pa materialen, och foljaktligen pa byggnader generellt, blir for
hog ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv. Det ger ocksa laga incitament att arbeta
avfallsférebyggande.

Eftersom producenter av byggprodukter inte ansvarar for avfallshanteringen, eller
nas av prissignaler fran aktorer i ateranvandnings- och avfallsled nar en byggnad
rivs, helt eller delvis, har de inte incitament att designa produkter som ar enklare att
atervinna eller ateranvanda. Detta kompliceras av byggnaders langa livslangd dar
produkter som designas idag blir ett avfall forst langt in i framtiden. Det skapar en
osakerhet kring vilken aktor som faktiskt kommer att dra nytta av en battre
designad byggprodukt.

Avfallsbrottslighet

Det &r relativt vanligt forekommande med avfallsbrottslighet inom bygg- och
rivningssektorn. Polismyndigheten har noterat omfattande problem med illegal
hantering av detta avfallsslag. Undermalig eller obefintlig sortering har resulterat i
blandade fraktioner av farligt och icke-farligt avfall som i férekommande fall har
lamnats i naturen eller anvénts for anlaggningsandamal. Kriminella aktorers
narvaro pa marknaden forsamrar forutsattningarna for att astadkomma en effektiv
omstallning till en cirkular ekonomi. Det ar en forsvarande omstandighet som
behover beaktas vid styrmedelsutformning.
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Affarsmojligheterna for oseridsa aktorer ar storst nar det kommer till att hantera
blandat bygg- och rivningsavfall. Det beror pa att denna fraktion &r dyr att hantera.
Nar blandat bygg- och rivningsavfall uppstar behéver det eftersorteras pa en
separat anldggning vilket &r kostnadsdrivande. De oserifdsa bolagens affarsmodell
bygger just pa att de genom att kringga regelverk for hantering och bortskaffande
av avfall kan erbjuda byggherrar eller byggentreprenérer avfallshantering till
relativt 1aga kostnader. Genom exempelvis anméalan om lagring som en del av att
samla in avfall (29 kap. 49 § miljoprévningsforordningen (2013:251)), kan enorma
avfallsupplag om upp till 10 000 ton lagras och stora vinstuttag kan géras med
begransad arbetsinsats. Detta om avsikt att omhanderta avfallet pa miljomassigt
korrekt satt helt eller delvis saknas. De tillatna mangderna kan ocksé dverskridas
utan risk for att bli upptackt. Nar vinster sakrats, eller tillsynsmyndigheterna fattar
misstanke och staller utokade krav, toms ofta bolagen pa medel, forsatts i konkurs
och avfallet 6verges.%®

Forutsattningarna att undga eller utnyttja svagheter i regelverken underlattas av att
det foreligger begransade mojligheter for kunden att sedermera kontrollera om
avfallet de facto hanterats pa korrekt sétt, och att mottagarens verksamhet bedrivs
med gallande tillstand eller anmélan. Detta trots att ansvaret for att avfallet
behandlas pa lampligast satt ur miljo- och halsohansyn aligger den ursprungliga
avfallsproducenten. Samtidigt &r bade risken for upptackt och straffsatserna
forhallandevis laga. Om bygg- och rivningsavfallet hade sorterats pa bygg- eller
rivningsplatsen forsvinner den osorterade fraktionen och darmed
affarsmojligheterna for oseridsa aktdrer. En forutsattning for att kunna sortera
avfallet pa plats &r att selektiv rivning tillampas. Det ar mindre kostsamt att hantera
sorterat avfall &n osorterat men nackdelen &r att selektiv rivning ar mer
tidskravande. Huruvida selektiv rivning &r 16nsam beror pa vilken atgard som ska
utforas och vilka material som byggnaden bestar av. Det férekommer att
totalkostnaden kan sénkas med selektiv rivning men den allméanna bilden &r
fortfarande att totalkostnaden dkar med selektiv rivning. Att oseridsa foretag
lamnar laga anbud gor det &n svarare att fa ihop kalkylen for utsortering pa plats.
Det ar dock rimligt att forvanta sig att kostnaderna for selektiv rivning kan sankas
allteftersom branschen anpassar sig, stéller om och utvecklar sina arbetssatt.
Naturvardsverkets beddmning av utsorteringskravet enligt 3 kap 10 §
avfallsférordningen (2020:614) ar att avfallet ska sorteras dér det uppstar och om
detta efterlevs kommer méngden blandat bygg- och rivningsavfall att minska
drastiskt. Det har dock inte provats i domstol varfor viss osakerhet rader var
avfallet kommer sorteras i framtiden. For att hantera den osakerheten har
Naturvardsverkets inom regeringsuppdraget Minska méjligheterna att utnyttja
systemet med anmalningspliktiga verksamheter foreslagit en foreskriftsandring om
att utsorteringen ska ske pa den plats dar avfallet uppkommer, det vill sidga pa
bygg- eller rivningsplatsen.®®

% Naturvardsverkets (2023a).

% Naturvardsverket (2023a).
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4.6.2  Juridisk analys av det nationella
handlingsutrymmet

Sedan 2019 pagar det en revideringsprocess av byggproduktforordningen (CPR).
Revideringen av byggproduktférordningen finns dven hanvisad till i bade EU:s
gréna giv, Renoveringsvagen och Handlingsplanen for cirkular ekonomi. | EU:s
handlingsplan for cirkular ekonomi anges exempelvis att fragan om
byggprodukters hallbarhetsprestanda ska ses 6ver i samband med 6versynen av
CPR, bland annat genom att eventuellt infora krav pa innehall av atervunnet
material for vissa byggprodukter. EU-kommissionens forslag till férordning
presenterades under forsta delen av 2022 och en dverenskommelse naddes mellan
radet och parlamentet i december 2023.

| rapporten Regeringsuppdrag om naringslivets klimatomstéllning — Boverkets
underlag redogors for ett antal utmaningar med byggproduktférordningen.1%
Nedan ges en sammanfattning.

e Enligt EU-rattspraxis far inte offentliga aktorer stélla krav pa information om
byggprodukters egenskaper utdver det som definieras i de befintliga
harmoniserade standarderna for byggprodukter, da det kan utgora
handelshinder.X* Detta kan forsvara for medlemslander som vill kunna stalla
mer langtgaende krav pa information om byggprodukter och utgor till exempel
begransningar for att stalla krav pa byggprodukters miljoavtryck, och
inférandet av ett dokumentationssystem (loggbok) for byggprodukter,
inklusive information om kemiskt innehall.

o | befintlig utformning &r inte heller byggproduktférordningen anpassad for
aterbruk av byggprodukter da produkters CE-markning forsvinner nér
produkterna nedmonteras. Detta har bedomts forsvara for en storre skala av
aterbruk av byggprodukter i dagslaget. | de tidigare rapporter som hanvisas till
i texten pekar Boverket pa att man tidigare framfort att det ar viktigt att Sverige
ar med och bevakar och paverkar hur den slutliga versionen av
byggproduktforordningen blir, sarskilt med avseende pa ovan.

Dessutom har Naturvardsverket tidigare papekat att kvotplikter &r lampliga att
infora i byggproduktférordningen.®

4.6.3  Oversyn av mojliga styrmedel for plast i
byggsektorn

Inom tidigare uppdrag och utredningar har ett flertal forslag lyfts rérande hur
plastanvandningen i byggsektorn kan bli mer cirkular och hallbar. Flera av dessa ar
dock inte avgransade till plast, eller skulle kunna utvidgas till att omfatta fler
materialslag. Till exempel kan kvotplikter, producentansvar och produktkrav

100 Boverket (2022) Underlag till Tillvaxtanalys 2022-03-31, se avsnitt 6.2.1.
101 Se EU-domstolens dom (tionde avdelningen) av den 16 oktober 2014, C-100/13.

102 Naturvardsverket (2021a).
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innebara stora ingrepp i marknaden och att avgransa sadana styrmedel till enbart
plast &r tveksamt.

Styrmedel for cirkular design av byggprodukter

For att plastprodukter i byggsektorn ska kunna materialatervinnas och ateranvandas
behover de vara designade for att detta ska vara mojligt. Sa ar inte alltid fallet.
Krav pa design for materialatervinningsbarhet och ateranvandningsbarhet av
byggprodukter kan driva utvecklingen i ratt riktning.

Kvotplikter pa atervunnen ravara och ateranvanda produkter kan anvandas for att
tvinga in dnskade egenskaper i byggnader. En variant ar en sa kallad cirkular
kvotplikt vid byggande'® som i stallet for att gélla pa produktniva anges for en hel
byggnad, varpa det aligger byggherren att uppfylla kvoten. En sadan cirkular
kvotplikt kan specificera saval en viss andel atervunnet material eller en viss andel
ateranvant material eller aterbrukade produkter, och skulle ge storre flexibilitet att
anvanda exempelvis atervunnen plastravara dar det & som minst kostsamt.

Producentansvar har, beroende pa utformning, potential att skapa incitament for
béttre design for atervinnings- och ateranvandningsbarhet for byggprodukter och
byggnader. Hur det ska utformas for att ge dessa incitament &r inte helt
okomplicerat. Olika designval ligger hos olika aktorer: valet att designa
materialatervinningsbara produkter ligger hos producenter av byggprodukter
medan valet att designa byggnaden for att kunna demonteras och ateranvandas
och/eller atervinnas till stor del ligger hos byggherren. Byggnaders langa livslangd
komplicerar &ven finansieringen av avfallshanteringen.

Styrmedel for att underlatta utsortering

Tidigare utredningar har pekat pa att kannedomen om utsorteringskravet ar lagt i
branschen och att plast fortfarande hamnar i blandat avfall.2** Forslag for att
atgarda detta har varit bland annat utbildning av de kommunala
tillsynsmyndigheterna och informationskampanjer om kravet och hur det kan
uppfyllas.l® I dagslaget bedriver flera tillsynsmyndigheter tillsynskampanjer inom
bygg- och rivningsavfall, i vissa fall med informationsinsatser gentemot branschen
och Naturvardsverket arbetar med att forbattra, och senare kommunicera, sin
vdgledning kring bestdmmelserna kopplat till utsorteringskravet med dess
undantag.

Att digital loggbok fors vid uppférande av byggnad eller vid renovering 6ver vilka
material en byggnad eller anlaggning innehaller och var dessa &r lokaliserade har
foreslagits tidigare i flera olika utredningar av bade Naturvardsverket och
Boverket.!% Loggbok underlattar selektiv rivning och foljaktligen utsortering och

103 Bahr (2020).

104 Ramboll (2022).

105 | bid

106 Se Naturvardsverket (2022a) samt Boverket (2017).
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ateranvandning. Den nuvarande byggproduktférordningen tillater inte nationella
krav pa innehallsdeklaration pa byggprodukter.

Etappmal for plast i byggsektorn

Det befintliga etappmalet for byggsektorn baseras pa Avfallsdirektivet och anger
att forberedande for ateranvandning, materialatervinning och annan atervinning av
icke-farligt bygg- och rivningsavfall, med undantag av jord och sten, arligen fram
till 2025 ska uppga till minst 70 viktprocent. Malet sérskiljer inte mellan olika
materialtyper vilket gor att atervinning och materialatervinning av plast, som é&r ett
relativt latt material, missgynnas gentemot tyngre material. Naturvardsverket har
tidigare papekat att malet inte ger tillracklig effekt vilket var en orsak till att
konsultbolaget Ramboll ar 2022 gavs i uppdrag att utreda ett atervinningsmal for
plast i byggsektorn.

Ramboll konstaterar i sin rapport att enbart ett atervinningsmal i sig har begransade
mojligheter att leda till en 6kad materialatervinning av plast i byggsektorn eftersom
det inte loser de hinder for materialatervinning av plast som finns pa marknaden,
saval generella hinder som specifika for just byggavfall.X*” Ett etappmal noteras
inte heller tydliggéra vem som ansvarar for att uppna etappmalet och det ger i sig
inte ndgra incitament for foretag att bara de 6kade kostnader som hogre
materialatervinningsnivaer innebar. For att malet ska nas behovs helt enkelt
styrmedel.

4.6.4  Slutsats — utmaningarna i byggsektorn behover
hanteras brett

Av analysen ovan drar vi slutsatsen att det behdvs ytterligare styrning inom
byggsektorn for att stalla om till en cirkular ekonomi. Dels behdvs styrmedel som
leder till att externa effekter beaktas vid val som gors i tidiga skeden vid design och
uppforande av nya byggnader. Det skulle ocksa behdvas styrmedel som
overbryggar de langa tidsperspektiven och ge incitament till cirkular hantering i
varje led.

Aven om byggsektorn stér for en stor del av plastanvandningen, och uppkomst av
plastinnehallande avfall, utgor plast en begransad del av sektorns totala
miljopaverkan dar exempelvis stal och betong har ett betydligt hogre
klimatavtryck. Att enbart infora ytterligare styrning for plast skulle darfér ha en
begransad miljoeffekt relativt byggsektorns totala miljopaverkan. Genom att enbart
reglera ett material sakerstalls inte heller att de mest kostnadseffektiva klimat- och
miljoatgarderna genomfors. Vid utvecklingen av styrmedel for en mer cirkular och
miljovanlig byggsektor ar det mer fordelaktigt att beakta samtliga materialslag och
vardekedjor.

Parallellt med Naturvardsverkets regeringsuppdrag ska Boverket i sitt
regeringsuppdrag utveckla arbetet med omstéliningen till en cirkular ekonomi i
byggsektorn, inklusive att vid behov lamna forfattningsférslag for att framja

107 Ramboll (2022).
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cirkulart byggande.®® Uppdraget ska slutredovisas i december 2024.
Utredningsarbetet behandlar bland annat det juridiska ramverk som Boverket
verkar inom, det vill sdga plan- och bygglagen med féljdlagstiftning. Inom
uppdraget har aven Boverkets projektgrupp identifierat behov av ytterligare
insatser for ett vidare grepp, men som ligger utanfor det uppdragets ramar, till
exempel generella ekonomiska styrmedel for en 6kad cirkularitet som sérskilt har
betydelse for byggsektorn.

Utifran det drar vi slutsatsen att det finns behov av ytterligare styrmedelsutveckling
inom byggsektorn for att styra i en mer cirkulér och fossilfri riktning, och att detta
behov kommer kvarsta aven efter att Boverkets regeringsuppdrag avslutats.
Exempelvis kommer det fortsatt saknas tillrackliga incitament for design av
atervinningsbara, demonterbara och ateranvandningsbara byggprodukter och
byggnader, och miljopaverkan kommer fortsatt inte att beaktas fullt ut vid
materialval. Det i sin tur missgynnar ateranvandnings- och atervinningsmarknader.
Vi ser darfor att det behover utredas vilka styrmedel och offentliga atgarder som
kravs for att hantera de marknadsmisslyckanden och hinder som begransar
ateranvandning, materialatervinning och annan atervinning inom byggsektorn.
Behoven kan aven paverkas av resultaten fran den utredning om ekonomiska
styrmedel for att framja en cirkular ekonomi som i nulaget pagar.%®

Delvis kan arbetet utvecklas genom myndighetssamverkan mellan Boverket, som
har sektorsansvaret, och Naturvardsverket, som har i uppgift att verka for en
samhéllsekonomiskt effektiv omstéllning till en cirkuldr ekonomi och att Sverige
nar klimatmalen. Vi ser det dock som sannolikt att det dven behdvs styrmedel och
atgarder som ligger utanfor saval Boverkets som Naturvardsverkets radighet, som
till exempel skattefragor och samhallsplanering.

Styrmedel som boér utredas vidare nationellt

Dels ser vi behov av att utveckla styrmedel som internaliserar miljoeffekterna, och
gor att miljohansyn inkluderas nar beslut fattas. Olika typer av ekonomiska
styrmedel behdver analyseras, till exempel skatter, avgifter, moms.

Vi ser ocksa behov av att utreda andra styrmedel som stéarker incitamenten for att
vélja atervunna och aterbrukade produkter, material och byggdelar, samt att
utforma atervinningsbara, demonterbara och ateranvandningsbara byggnader. Ett
styrmedel som bor studeras vidare ar producentansvar inom byggsektorn. Om ett
sadant producentansvar utformas ratt kan det potentiellt ocksa skapa incitament for
battre design for atervinnings- och ateranvandningsbarhet for byggprodukter och
byggnader. Det kan dven vara intressant att titta pa om det finns potential att nyttja
klimatdeklarationerna av byggnader till att i stOrre utstrackning skapa incitament
for cirkuldra I6sningar. Till exempel kan inforandet av gransvérden for
klimatpaverkan kunna skapa en drivkraft for att vélja aterbrukade produkter eller
produkter med atervunnet innehall. | regeringens klimathandlingsplan gors

108 Regeringen (2022b).
109 Regeringen (2022a).

57



NATURVARDSVERKET

beddémningen att klimatdeklarationerna bor utvidgas for att omfatta fler
byggnadsdelar och processer?, vilket kan leda till att flera plastinnehallande
produkter kan komma att omfattas.

Aven kvotplikter bor studeras vidare. Kvotplikter pa produktnivé har en begransad
genomforbarhet pa nationell niva (se avsnitt 4.3.3) men ett alternativ som ar
intressant att utforska vidare ar mojligheten till kvotplikter pa byggnadsniva. Vid
en sadan kvotplikt skulle byggherren behova efterfraga produkter som innehaller
atervunnen ravara.

Styrmedel som bor drivas pa EU-niva

Incitamenten behdver starkas for att designa atervinningsbara, demonterbara och
ateranvandningsbara byggprodukter. Pa grund av harmoniserad lagstiftning pa
omradet behover produktlagstiftning sasom krav pa design for atervinningsharhet
och ateranvandningsbarhet av byggprodukter, drivas pa EU-niva. Detsamma géller
aven for kvotplikter pa produktniva.

Att digital loggbok fors vid uppférande av byggnad eller vid renovering 6ver vilka
material en byggnad eller anlaggning innehaller och var dessa &r lokaliserade har
foreslagits i flera utredningar av bade Naturvardsverket och Boverket.!! Loggbok
underlattar selektiv rivning och foljaktligen utsortering och ateranvandning. Den
nuvarande byggproduktférordningen tillater inte nationella krav pa
innehallsdeklaration pa byggprodukter varfor Naturvardsverket anser att denna
fraga bor drivas inom forhandlingarna for revideringen av
byggproduktférordningen. Detta framfordes ocksa i vart underlag till Naringslivets
klimatomstallning.1*2

Styrmedel som inte bdr utvecklas just nu

Trots att analyser pekat mot att kdnnedomen om och efterlevnaden av
utsorteringskravet for byggavfall ar 1agt anser vi att det inte finns anledning att se
dver styrningen just nu. | forsta hand bor Naturvardsverkets arbete med utvecklad
végledning invéntas, innan behov av ytterligare insatser utvérderas.

Vi anser inte heller att ett etappmal for 6kad materialatervinning av plastavfall fran
bygg- och rivningssektorn bor inforas da ett sadant mal inte forvantas ha nagon,
eller mycket begransad, styrande effekt.

4.7  Slutsatser av analysen

Ett av de primdra marknadsmisslyckandena som hindrar plastomstéllningen dr att
den fossila nyutvunna plasten ar for billig i forhallande till andra alternativ, och att
det laga priset inte ger tillrackliga incitament till mer resurseffektiva l6sningar. Den
samhallsekonomiskt optimala utformningen for att komma till ratta med plastens

110 Regeringen (2023).
111 Naturvardsverket (2022a) samt Boverket (2017).

112 Naturvardsverket (2022a).
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negativa externa effekter vore en bred skatt eller avgift pa all nyutvunnen
plastravara. Inom ramen for detta regeringsuppdrag har vi tagit fram ett underlag
om forutsattningar och méjligheter som har dverlamnats till Kommittén om
ekonomiska styrmedel for en cirkul&r ekonomi.

Vi har dock sett att det kan finnas nationellt utrymme for, samt motiv till, ett
gemensamt retursystem for ateranvandbara muggar och matlador, inklusive regler
for pant och atgarder for att begrdansa anvandningen av engangsalternativen. Det
nationella handlingsutrymmet kommer dock vara kéant forst nar EU:s
forpackningsférordning ér beslutad.

Om prissattning inte & mojlig sa kan ett alternativ for att komma till ratta med
detta marknadsmisslyckande (som dock inte traffar problemet lika direkt och
troligen ger andra bieffekter) vara att premiera innehall av atervunnen plastravara,
annan icke-fossil primar plastravara eller byte av material samt skapa incitament
for mer resurseffektiva I6sningar sasom delning, reparationer och ateranvandning.

Handlingsutrymmet for att infora nationella styrmedel som paverkar
produktdesignen begréansas av flera olika rattsakter pa EU-niva. Detsamma galler
aven for olika typer av forbud. Manga av dessa ar ocksa just nu foremal for
revidering (se avsnitt 3.2.1). Det finns darfor ett begrénsat handlingsutrymme for
Sverige och 6vriga medlemsstater avseende vilken styrning som faktiskt kan
inféras pa nationell niva, och majligheterna for att infora nationella bestammelser
ar pa manga hall oklara i dagslaget. Daremot finns det en mojlighet for Sverige
som medlem i EU att aktivt bidra i férhandlingarna for att styra mot att de
lagstiftningar som nu ar under utveckling ocksa styr mot en cirkular omstallning.
Det géller dven for de forhandlingar som pagar i det globala avtalet mot
plastféroreningar.

Utifran att analysen leder fram till att flera av de styrmedel vi analyserat bor drivas
pa EU-niva har vi tittat ndrmare pa hur forutsattningarna ser ut och vilken typ av
stéllningstaganden som bér drivas i forhandlingarna. Se kapitel 5.

Det kan finnas behov av att utveckla eller forbattra de befintliga
producentansvaren, men detta bor ses éver forst nar ny EU-lagstiftning om
producentansvar ar pa plats. Vad géller nya producentansvar som tacker in plast
bor dessa tacka sektorer eller avgransade produkter snarare &n material.

Naturvardsverket konstaterar att det finns mojliga styrmedel for plast som bor
dvervagas i byggsektorn. Styrning enbart inriktad pa plast skulle dock ge begransad
miljoeffekt relativt byggsektorns totala miljopaverkan och inte sakerstalla att de
mest kostnadseffektiva klimat- och miljoatgarderna genomfors. Naturvardsverket
ser ett fortsatt behov av vidare styrmedelsutveckling for en mer cirkulér och
miljovénlig byggsektor dar samtliga materialslag och vardekedjor beaktas.
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5. Analys av mojligheter
pa internationell niva

Analysen i kapitel 4 leder till slutsatsen att flera av de styrmedel som skulle skapa
de incitament som idag saknas inte ar lampliga och i vissa fall inte mdjliga att
infora pa nationell niva. Pa manga hall & mojligheterna att infora nationella
bestammelser oklara i dagslaget i och med att det pagar ett omfattande arbete inom
EU med revidering av ett stort antal rattsakter, bade sddana som innefattar
produkter och sadana som ror avfall. Samtidigt 6ppnar det pagaende arbetet upp for
mojligheten att paverka utfallet av de forhandlingar som pagar. | detta kapitel
redogor vi for vilka processer som pagar pa EU-niva och pa internationell niva och
vilka majligheter som vi ser i och med det. Vi sammanfattar ocksa vilka budskap
som vi, utifran analysen ovan, ser som viktiga att framfora i dessa sammanhang.

5.1  Mojligheter pa EU-niva

Den svenska lagstiftningen som berér plast utvecklas i hdg grad inom EU-
samarbetet. Det medfor att handlingsutrymmet for produktrelaterade styrmedel pa
nationell niva begransas. Till exempel inom de for plast viktigaste
producentansvaren (férpackningar, fordon och elektronik) &r det nationella
handlingsutrymmet osakert till foljd av revideringar av EU-lagstiftningen som
reglerar dem. Samtidigt ser vi att inom flera av de rattsakter som nu utvecklas och
omforhandlas pa EU-niva finns forslag pa produktkrav som till exempel
designkrav, atervinningsbarhet, och kvotplikter for atervunnen plastravara. Att
paverka EU-lagstiftningen bor darfor ges prioritet och forst nar det nationella
handlingsutrymmet definierats kan den nationella styrningen utformas.

Naturvardsverket ser darfor en aktiv medverkan i arbetet med revideringar och
framtagande av ny lagstiftning som en av Sveriges viktigaste
paverkansmajligheter. Genom att driva ambitidsa positioner i EU:s forhandlingar
av nya eller reviderade regelverk som beror plast kan vi uppna en styrning pa
nationell niva som ocksa &r tillamplig pa EU-marknaden. Att reglering for cirkular
ekonomi bor utformas pa EU-niva understryks ocksa i en rapport fran Delegationen
for cirkular ekonomi.!®® Det lyftes ocksa fram som en bedémning i
regeringsuppdraget Atgérder for att 6ka materialatervinningen av avfall***, och
liknande bedémning gors i regeringens klimathandlingsplan dér det anges att
”Sverige bor verka for att EU:s politik for cirkular ekonomi inklusive
produktlagstiftning blir anvéindbara verktyg for att fasa ut fossila insatsvaror”.!®

113 Svenskt Naringsliv (2022), sid 23.
114 Naturvardsverket (2023b).
115 Regeringen (2023).
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Forslag om ambitiés EU-lagstiftning om kvotplikter framfordes ocksa i
Naturvardsverkets underlag till klimatpolitisk handlingsplan.tt®

Eftersom EU-lagstiftning i hog grad &r harmoniserad innebar detta ocksé en
mojlighet for svensk miljopolitik att fa genomslag utanfor landets granser liksom
att lagstiftningen far storre effekt. Samtidigt ser vi stora férdelar om EU-
lagstiftningen ocksa kan ge tillracklig nationell flexibilitet for att skapa mojligheter
for att inféra kompletterande nationella styrmedel kopplat till plastanvandningen,
till exempel om hur insamling ska organiseras pa nationell niva och vilka styrmedel
som kan inforas for att forebygga uppkomst av avfall.

5.1.1  Lagstiftningsprocesser inom EU dar Sverige har
mojlighet att paverka

Inom EU pagar arbete med lagstiftning och genomforande av lagstiftning pa olika
nivaer:

e EU:s ministerrad: Ny lagstiftning laggs fram som forslag fran kommissionen
och férhandlas dels i EU:s ministerrad, dels i Europaparlamentet och darefter
av de tre parterna i en sa kallad trilog. Sverige kan paverka resultaten av
forhandlingarna i ministerradet genom att spela in egna forslag och agera pa
andra medlemsstaters forslag, och pa sa satt fa genomslag for svensk
miljopolitik inom EU. Nar forhandlingarna i ministerradet natt allman
inriktning och parlamentet har rostat igenom sitt forslag paborjas de sa kallade
trilogerna da radet, parlamentet och kommissionen férhandlar om den
slutgiltiga akten. I trilogerna ar majligheterna till paverkan fran enskilda
medlemsstater som regel litet.

e Konsultation om delegerade akter: En delegerad akt innebér att ministerradet
och Europaparlamentet har delegerat till EU-kommissionen att besluta om
kompletterande regler eller mindre vésentliga andringar i delar av en EU-lag.
Medlemsstaterna har mojlighet att paverka processen genom att medverka i
kommissionens konsultation om férslag till delegerad akt. Som medlemsstat
har man méjlighet att invanda och reagera i de fall kommissionen dvertratt sitt
mandat inom den nya lagstiftningen.

e Genomforandekommittéer: Genomférandekommittéerna verkstaller beslut
som fattats av EU:s ministerrad och forbereder inférlivandet av rattsakter i
medlemsldnderna. Medlemslanderna kan yttra sig formellt om kommissionens
forslag, vanligtvis genom en omrostning. Beroende pa forfarande kan
kommitténs yttranden vara mer eller mindre bindande for kommissionen.

e Expertgrupper: Expertgrupperna bistar kommissionen i beredningen och
utarbetandet av forslag till lagstiftning, i forsta hand direktiv och férordningar.
Medlemslanderna kan nominera experter som deltar i arbetet genom att bidra
med sin sakkunskap.

116 Naturvardsverket (2023f).
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Olika lagstiftningar befinner sig i olika stadier av dessa processer. | Tabell 2
redovisas de pagaende processer som bedéms ha stor betydelse for
plastanvandningen i Sverige.

Tabell 2 Pagaende processer pa EU och internationell niva

Lagstiftning 2023 2024 2025 2026 >
Dire!<tivet om Sekundérlagstiftning tas fram

engangsplast (SUP) under varen 2024

Ekodesignforordningen Trilog avslutades 2023. Forsta produkten kan vara reglerad 2025/2026

(ESPR) + delegerade akter

Byggproduktférordningen | Trilog avslutades | Framtagande av harmoniserande standarder
(CPR) 2023, beslut (drivs av CPR Acquis).
forvantas Q1
2024
Ekodesigndirektivet Utveckling/revidering av
(kommer pd sikt uppgd i produktforordningar
ESPR)
Forpackningsforordningen | R3ds- Triloger Méjligt Utveckling av
(PPWR) forhandlingar avslutades ikrafttradande | delegerade
mars 2024. under 2025. akter.
Mdjligt beslut | yUtveckling av
2024 delegerade
akter.
Direktivet om avfall Forméten under | KOM presenterar forslag till forordning, eventuellt
innehdllande elektronisk hésten forst i borjan av 2026.
utrustning (WEEE)
Avfallsdirektivet (WFD) Forslag i juli Forhandlingar till 2024 alt
(inklusive textil) 2023. Férslaget | 2025.
avgransat till
textil och
livsmedelsavfall.
Producentansvar

foreslas for textil.

F@rordnjng om Konsekvens- R&dsférhandli | (Trilog och (Ikrafttradande
cirkularitetskrav for analys och ngar 2023- | dverséttninga | 2026-2027)
fordonsdesign och om remiss host 2023 | 2024 r 2025-2026) | 12 man efter
hantering av uttjanta (EP 2024— blir
fordon (ELV) 2025) forordningen
gallande
Industriutslappsdirektivet Revidering av
(IED) BREF for
polymer-
tillverkning.

Engangsplastdirektivet (SUP), forpackningsférordningen (PPWR),
ekodesignforordningen (ESPR) och byggproduktférordningen (CPR) &r alla forbi
radsforhandlingar och det saknas, eller finns mycket begransat, utrymme att
paverka ramlagstiftningen. Inom ESPR saval som PPWR kommer daremot en stor
méangd delegerade akter att tas fram, i ESPR handlar det om bestammelser for olika
produktkategorier och i PPWR till exempel om design for atervinningskriterier.
Awven forslaget till CPR 6ppnar for detta. Har finns majlighet att paverka.
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For forslaget om forordning om cirkularitetskrav for fordonsdesign och om
hantering av uttjanta fordon (ELV) kommer radsforhandlingar att ske 2023-2024
vilket 6ppnar for mojlighet till pdverkan. Revideringen av direktivet om avfall
innehallande elektronisk utrustning (WEEE) ar precis i sin linda sa dar finns
mojlighet att paverka i kommande radsférhandlingar.

Det finns &ven anledning att félja arbetet med EU:s handelssystem for
utslappsratter (EU ETS) och klimattullar (CBAM) for att se hur de kan utvecklas
for att battre styra mot en mer hallbar plastanvandning. Aven annan lagstiftning sa
som regelverk kring upphandling, reparerbarhet och gréna pastdenden kan vara
relevanta i detta sammanhang.

Belgien, som &r ordforande for ministerradet under varen 2024, har aviserat att de
vill gora en satsning pa cirkular ekonomi genom att knyta ihop de initiativ som
tagits under nuvarande kommission samt undersoka om det inom radet finns stod
for ny lagstiftning kring resursutnyttjande.'!” | ett sadant initiativ finns majligheter
till nya och mer gransoverskridande initiativ i vilka Sverige bor engagera sig.

5.2  Moajligheter inom det globala avtalet
mot plastféroreningar

Som beskrivs i avsnitt 2.2.1 ar styrmedel motiverade om marknadsmisslyckanden
kan identifieras. Ett marknadsmisslyckande som identifierats (en sa kallad negativ
extern effekt) handlar om nedskrépning pa land och i den marina miljon, dar plast i
miljon har stor paverkan pa djurlivet bade pa land och till havs. Den marina
nedskrapningen &r ett miljoproblem som inte kan hanteras av enskilda lander, da
skréap i havet transporteras och skapar negativa effekter i andra lander an de dér
nedskrapningen sker, utan det krdvs att varldens l&nder enas och agerar
tillsammans. Pa grund av detta beslutade FN:s miljéférsamling ar 2022 att inleda
forhandlingar om ett internationellt réttsligt bindande instrument for att stoppa
plastfororeningar. Aven om utgéngspunkten var att minska nedskrapningen ligger
I6sningarna framfor allt i det avfallsforebyggande arbetet med atgéarder som riktas
mot vardekedjornas tidiga faser.

For att astadkomma minskat plastlackage behover insatser ske tidigt i plastens
vardekedja. Avfallsforebyggande atgarder bor prioriteras men det ar ocksa viktigt
med atgarder som sakerstéller en god avfallshantering, sarskilt i utvecklingslander.
Stadinsatser kommer ocksa behévas men de &r svara att genomfara och mycket
kostsamma och darfor bor lackaget forebyggas sa langt det ar mojligt. Det rader
ocksa en otydlig ansvarsfordelning globalt, sarskilt for havsomraden bortom
nationell jurisdiktion.

For att na det 6vergripande malet med avtalet kommer det darfor behdva inkludera
bindande ataganden som reglerar plastproduktion och plastanvandning. Utover att

17 OVAM (2023).
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minska lackage av plast till miljon forvantas dven andra positiva effekter uppsta, sa
som minskade fossila utslapp och forbattrad anvandning av naturresurser.

Det pagaende arbetet under FN:s miljoforsamling om att forhandla ett nytt globalt
avtal mot plastfororeningar innebér att vi nu har stora méjligheter att paverka
omstallningen till en cirkular plastekonomi pé global niva. Det sista
forhandlingsmotet innan avtalet ska beslutas ar planerat till november 2024 och
darefter gar det globala plastarbetet in i en ny fas. Det finns darmed en mojlighet
att fa till stand ett avtal som uppnar resolutionens 6vergripande mal att stoppa
plastféroreningar och som bidrar till en resurseffektiv och fossilfri ekonomi.

| det globala arbetet bor EU och Sverige dra nytta av det férhandlingsarbete som nu
genomfdrs inom till exempel forpackningsférordningen och forsdka driva samma
linjer i det globala avtalet. Likasa kan EU:s engangsplastdirektiv och
kemikaliedirektiv tjana som modell.

5.2.1  Modjliga regler och ataganden

Det forsta utkastet till avtalstext (official documents, zero draft, sept 20238) ger
en indikation om vilka styrmedel som kan komma att inga i det globala avtalet mot
plastfororeningar. Utkastet inkluderar forslag pa regler och ataganden som omfattar
plastens hela livscykel, fran produktion av primér plastravara till stadning av plast i
naturen, samt atgarder for att stétta implementering av avtalet, sasom réattvis
omstéllning, rapportering och kunskapsoverfoéring. Nedan listas forslag till
styrmedel som ingar i forsta utkastet till avtalstext och som ar av sarskild relevans
for vart uppdrag.

e Reduktionsmal for produktion av primér plastravara: Det finns olika
alternativ till mal pa global och/eller nationell niva, samt mojliga styrmedel for
att na malen. Till exempel marknads- och prishaserade styrmedel, avskaffande
av subventioner och andra skattemassiga incitament.

e Reglering av problematiska @&mnen och polymerer: Har lyfts olika alternativ
for att forbjuda eller pa annat satt reglera anvandning av farliga &mnen i plast
eller &mnen som pa annat satt forsvarar plastatervinning, inklusive
plastpolymerer.

e Reglering av plastprodukter som ar problematiska eller gar att undvika:
Utkastet innehaller forslag pa hur plastprodukter som ar problematiska eller
som gar att undvika kan forbjudas, fasas ut eller begransas pa global eller
nationell niva. Detta kan genomforas med hjalp av kriterier for att identifiera
sadana produkter och genom att uppratta annex med listor dver reglerade
produkter.

e Regler kring produktdesign och resurseffektivitet: | denna del finns forslag
om regler och ataganden som berdr design for cirkularitet, ateranvandning,
reparation och minskning. Till exempel krav for etablering av system for

18 UNEP (2023).
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ateranvandning, anvandning av atervunnen ravara, pantsystem och regler for
alternativ till fossil plast och plastprodukter.

e Utokat producentansvar: Denna del inkluderar forslag om etablering av
system for utdkade producentansvar for att framja atervinning och starka
producenternas ansvar for hantering av plastprodukter och plastavfall.
Producentansvaren ska galla utpekade sektorer eller produktgrupper och félja
sérskilda riktlinjer som ska tas fram under avtalet. Forslagen &ar av olika
karaktar vad géller graden av frivillighet for parterna att etablera
producentansvar.

5.3  Mojligheter pa nordisk niva

Pa nordisk niva finns Nordiska ministerradet som ar de nordiska regeringarnas
officiella samarbetsorgan. Nordiska ministerradet arbetar for gemensamma
I6sningar inom omraden dar de nordiska landerna kan uppna storre resultat genom
att samarbeta &n genom att I6sa uppgifterna var for sig. Nordiska ministerradet har
ett aktivt samarbete kopplat till plast, dér det tidigt identifierades mojligheter
kopplade till kunskapsuppbyggnad, framjande av konkreta initiativ samt paverkan
pa EU- och internationella processer. 2017 beslutades om ett nordiskt
plastprogram, med finansiering av projekt och erfarenhetsutbyten som de ingaende
landerna har haft stor nytta av i nationell policyutveckling samt i internationella
sammanhang. Miljé- och klimatsektorn inom Nordiska ministerradets samarbete &r
en av de mest aktiva och forfogar 6ver en véxande budget, for 2024 omkring 150
miljoner svenska kronor. I det initiala skedet av de globala férhandlingarna om
plastfororeningar, sa spelade Nordiska ministerradets finansiering av rapporten
Possible elements of a new global agreement to end plastic pollution™*® en viktig
roll. Dérefter har det foljt ett antal tematiska rapporter, nu senast Towards ending
plastic pollution by 2040'%°. De nordiska rapporterna har utgjort betydelsefulla
underlag for férhandlingarna och arbetet har bidragit till en stark nordisk rost i
forhandlingarna. Naturvardsverkets slutsats ar darfor att &ven om inga formella
beslut tas pa nordisk niva, utgér det Nordiska ministerradet en betydelsefull
plattform som kan anvandas for att na langre an vad vi skulle ha gjort som enskilt
land.

5.4  Vad b0r Sverige prioritera i
forhandlingarna?

Analysen ovan och i bilaga 1 visar att det mest effektiva sattet att styra mot en
hallbar plastanvandning skulle vara att reglera prissattning av ravara och produkter.
Om prisséttning inte & mojlig kan ett alternativ for att komma till ratta med

119 Nordiska ministerradet (2020).

120 Nordiska ministerradet (2023).
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befintliga marknadsmisslyckanden vara att pa andra satt skapa incitament for mer
resurseffektiva lésningar sasom delning, reparationer och ateranvandning, premiera
innehall av atervunnen plastravara, annan icke-fossil primér plastravara eller byte
av material, till exempel i form av designkrav. Sadana styrmedel har stor potential
aven om de inte traffar problemet lika direkt och kan ge oftrutsedda negativa
konsekvenser. Nedan beskriver vi mer i detalj vilka styrmedelsalternativ som
Sverige bor driva inom de olika processerna som pagar pa global och EU-niva. For
byggsektorn se dven 4.6.4.

5.4.1 Resurssmart anvandning

Minska mangden primar plast som séatts pa den globala
marknaden

EU:s befintliga styrning som berdr plastprodukter som tillverkas och satts pa
marknaden saknar i stor utstrackning incitament for att begransa den mangd plast
som satts pa marknaden. Produktkrav med syfte att 6kad produkters livslangd, sa
som reparerbarhet och ateranvandningsbarhet, kan forvisso indirekt minska
mangden nya produkter som satts pa marknaden men det saknas fortfarande direkt
styrning for att begransa inflodet av plast. Det finns enstaka undantag sasom
forslag i forpackningsforordningen (PPWR) att minimera forpackningars storlek.

Sverige bor verka for ytterligare styrning som minskar inflodet av plast i samhallet.
Till exempel genom att arbeta for att plastens pris ocksa ska inkludera dess
miljopaverkan genom en avgift pa produktion av primar plastravara, klimattull
eller skatt. Ytterligare en mgjlighet &r forbud av plastprodukter som bedéms som
problematiska, eller att genom designkrav styra mangd material som anvands — till
exempel genom att sétta en begransning for tomma utrymmen i férpackningar.

Intakterna fran en mer korrekt prisséttning av plastprodukter eller primar
plastravara (genom till exempel klimattullar, skatt eller en avgift) skulle kunna
finansiera insatser for att oka anvandningen av flergangsprodukter och stadning av
redan lackta foremal.

| det globala avtalet boér Sverige verka for hela plastens hela livscykel ska omfattas,
men med tyngdpunkt pa atgarder for minskad resursforbrukning och férebyggande
av avfall. Till exempel finns méjlighet att driva avgift pa produktion av primar
plastravara, forbud eller begransning av specifika produkter, designkrav,
kvotplikter och producentansvar.

Produktregler sasom till exempel krav pa reparerbarhet och
ateranvandning

Produktkrav behover galla pd EU-niva eller globalt eftersom skiftande produktkrav
mellan medlemslanderna direkt skulle motverka den fria rérligheten av varor och
tjanster. Ramarna for hur produkter designas bor darfor sattas pa EU-niva eller
globalt, men dérefter bor medlemslanderna vara fria att utveckla cirkuldra system
som sékerstaller att produkter faktiskt slutligen repareras, uppgraderas och
ateranvands. Det ar inom det handlingsutrymmet som medlemslanderna kan verka
for att na avfallsminskningsmalen.
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Designkrav bor omfatta sakerstallande att plastprodukter som satts pa marknaden
haller lange, kan ateranvandas och atervinnas samt vara designade for att minska
risken for nedskrapning och avgivande av mikroplaster. Kriterierna ska vara sektor
eller produktspecifika. Prioriterade produktgrupper kan vara forpackningar, textil
och fiskeredskap. Krav kring till exempel reparerbarhet, uppgraderbarhet och
garantitider i lagstiftning ar ett satt att driva pa utvecklingen.

Detta bor kombineras med antingen minskad férbrukning inom utvalda
produktgrupper eller med avfallsminskningsmal. Malen specificeras lampligen i
antal produkter, exempelvis antal fordon eller ton fordon, i stéllet for materialtyp.

Tvargaende mojligheter

Det finns mojligheter att pa ett mer tvargaende satt styra mot en mer resurssmart
anvandning. Exempel pa detta ges nedan:

e EUETS ér ett av EU:s viktigaste styrmedel pa klimatomradet. Styrningen idag
traffar bara avfallsforbranningsanlaggningar som forbranner fossil plast.
Sverige bor verka for att utslappskostnaden flyttas hdgre upp i vardekedjan.
Borde nationellt mojliggora att aktérer som lamnar plast for forbranning kan
belastas med denna kostnad, exempelvis genom nya tekniska lésningar. Detta
bor kombineras med producentansvar for produktgrupper med stora méangder
plast.

e Sverige bor ocksa ta en aktiv roll i det belgiska initiativet om resurslagstiftning
som har aviserats.

e Lagstiftning bor ge utrymme for cirkuldr upphandling. Sarskilt inom
byggsektorn dér potentialen for ateranvandning ar betydande.

5.4.2  Hogkvalitativ materialatervinning
Design for materialatervinning

Om vi okar den hogkvalitativa atervinningen av plast kan vi fa in mer atervunnen
plastravara i tillverkningen av plastprodukter, vilket kan leda till en minskad
efterfragan av primar plastravara. Pa sa satt har hogkvalitativ atervinning en tydlig
koppling till resurssmart anvandning.

Principerna for att designa atervinningsbara produkter kretsar kring tva teman. For
det forsta behover plasten kunna demonteras och separeras fran andra material och
plaster for att fa ett sa rent material som mojligt. Kompositmaterial ar sarskilt
besvarliga i detta avseende och boér undvikas. For det andra behdver tillsatserna i
plasten anpassas sa att materialatervinning inte hammas. Det gérs dels genom att
begransa amnen som forsvarar materialatervinning, dels genom att farliga amnen
undviks s att anvandaren av den atervunna ravaran kan vara saker pa att den lever
upp till kemikalielagstiftningen. Kemikalieinspektionen har i sitt regeringsuppdrag
Problematiska amnen i plast som hindrar atervinning utrett denna fraga i detalj.*

121 Kemikalieinspektionen (2023).
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Innehall och sparbarhet

Likt anvandare av nyutvunnen plastravara behover anvandare av atervunnen
plastravara viss information om materialets innehall och egenskaper. For
atervunnen plastravara kravs sarskilt information kring amnen som hindrar eller
forsvarar materialatervinning. Exempelvis bor informationskrav for farliga amnen
galla. Sadan information bor inkluderas i de digitala produktpassen.

Innehallet av @amnen som inger betankligheter bor generellt minimeras och tillsatser
som paverkar materialatervinning negativt. Eftersom det ar oklart om processerna i
REACH-férordningen kan hantera &mnen som férsvarar atervinning och
ateranvandning men inte har farliga egenskaper anser Naturvardsverket att det kan
behova klargoras i till exempel produktlagstiftningen. Detta har ocksa framforts i
Naturvardsverkets remissvar for forslag pa forordningar fran kommissionen. 2

Krav kring anvandning av atervunnen ravara och
materialatervinning

Krav kring innehall av atervunnen ravara (kvotplikter) kan vara lampliga nar ett
eller flera marknadsmisslyckanden gor att nyutvunnen plastravara far en
omotiverad konkurrensfordel gentemot atervunnen ravara. Om
marknadsmisslyckandet inte kan hanteras direkt dr en kvotplikt ett andrabésta
styrmedelsalternativ for att direkt oka efterfragan pa atervunnen plast. Att
produkter ar designade for materialatervinning, och att det finns en efterfragan pa
det atervunna materialet ar bada forutsattningar for att det utsorteringskrav som vi
foreslagit i delredovisningen av detta uppdrag ska ge dnskvard effekt, och for att vi
ska na en cirkular ekonomi.

| det globala avtalet mot plastféroreningar bor Sverige driva att parterna ska inféra
materialatervinningsmal for plastforpackningar specifikt och 6vrig plast generelit.
Systemen bor uppfylla internationellt 6verenskomna minimikrav och fungera pa
den globala marknaden men ska kunna anpassas till nationella forutséttningar.
Sverige bor ocksa verka for att det framtida avtalet ska innefatta krav pa att avtalets
parter ska utveckla system for producentansvar, pa sektor- eller produktbasis.
Kraven ska ge utrymme for nationell flexibilitet men innehalla minimikrav for att
sékerstalla effektiv styrning och att de nationella systemen for producentansvar
fungerar pa den globala marknaden. Naturvardsverket ser producentansvar som ett
viktigt verktyg for att involvera néringslivet i implementeringen av avtalet och ett
sétt for 1ander att dels, stérka sitt avfallsférebyggande arbete, dels utveckla sin
avfallshantering.

122 Se till exempel Yttrande om EU-kommissionens forslag pa férordning om cirkularitetskrav for
fordonsdesign och om hantering av uttjanta fordon (NV-05523-23) samt Yttrande 6ver EU-
kommissionens forslag till férordning om férpackningar och forpackningsavfall (NV-10435-22)
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5.5  Slutsatser av analysen

For flera av de styrmedel vi identifierat som lampliga &r det nationella
handlingsutrymmet litet. Samtidigt som behovet av nationella styrmedel pa flera
omraden kommer att minska i takt med att EU-lagstiftningen utvecklas mot att
tydligare styra mot en cirkuldr omstallning. | nuldget ser vi det darfér som mest
effektivt att Sverige prioriterar att verka for att gemensamma éverenskommelser
inom EU samt i globala processer innehaller tillrackligt skarpa styrmedel och blir
sa traffsakra som mojligt. | detta kapitel har vi sett att flertalet av de styrmedel som
vi identifierat i analysen ar lampliga att driva pa EU-niva — se en éverblick i Figur
4 nedan. For att sakerstalla att dessa krav utformas med hdg ambition och ger
incitament till marknadens aktorer att stdlla om i rétt riktning ar det viktigt att
Sverige har en aktiv och padrivande roll i arbetet med utveckling av lagstiftning
och kravstéllning bade inom EU och pa global niva.

Skatt EU-lagstiftning
Pant
Nationellt T
Producentansvar Kvotplikter

Forbud Minskningsmal

Avgift

Globala avtalet

Figur 4 Overblick 6ver méjliga styrmedel att driva nationellt, p& EU-niva och globalt.
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