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Sammanfattning

Naturvardsverket slutredovisar i och med denna skrivelse uppdraget Rétt plast pa
ratt plats. Uppdraget gavs till Naturvardsverket i regleringsbrevet for 2022 och
syftar till att bidra till att framja omstéllningen av plast i en cirkular och fossilfri
ekonomi. Deluppdraget om Kartlaggning av plastfléden delredovisades i december
2022. Forslag om 6kade krav pa utsortering lamnades inom ramen for redovisning
av regeringsuppdrag Atgarder for att 6ka material&tervinningen av avfall i oktober
2023.

Uppdraget har genomforts i dialog med saval andra myndigheter som med
branschaktérer. Vi har dven haft dialog med utredningen Ekonomiska styrmedel for
att framja omstallningen till en cirkular ekonomi. Analyser och underlag har delats
med utredningen, liksom med andra myndigheter under arbetets gang.

Resultat fran kartlaggning och analyser

Anvandningen av plast leder till negativ miljopaverkan i form av utslapp av
vaxthusgaser, lackage av plast till naturen samt spridning av miljogifter. Idag star
forbranning av fossil plast for majoriteten av véaxthusgasutslappen fran el- och
fjarrvarmesektorn och minskad forbranning av plast ar en forutsattning for att na
malen om fossilfrihet. Anvandning av plast bidrar samtidigt med manga nyttor i
samhéllet.

Inom ramen for detta uppdrag har vi kartlagt och analyserat vilka typer av plaster
som lampar sig for olika typer av anvandningar for att uppna fossilfria och
cirkulara floden. Da vi tidigt i analysen konstaterade att det ar svart att ge
detaljerade svar pa vilken plast som lampar sig bést i vilka anvandningsomraden
eller var plast kan erséttas med andra l6sningar har vi undersokt fragan ur ett mer
Overgripande perspektiv med syfte att fortydliga hur plastanvandningen kan bli mer
hallbar.

Resultatet av analysen befaster kunskapen om att omstéliningen kréver insatser
inom flera omraden — mer resurssmart anvandning, 6kad materialatervinning och
anvandning av biobaserad ravara — men ocksa att dessa insatser generellt bor
prioriteras i féljande ordning:

1. Anvand plasten pa ett mer resurseffektivt séatt. Storst effekt ur ett
miljoperspektiv ger minskad anvandning av plast, vilket kan uppnas genom att
behovet kan tillgodoses pa andra, mer resurseffektiva satt. Till exempel genom
hogre nyttjandegrad av de produkter som satts pa marknaden (inklusive lang
livslangd, aterbruk, reparerbarhet) eller optimerad anvandning av ravara i
produkter. I vissa fall kan plast ersattas med andra material men eventuell
miljonytta av ett sadant byte behdver bedomas fran fall till fall.

2. Anvand atervunnen ravara framfor nyutvunnen. Pa sikt kommer
atervunnen plastravara kunna anvandas inom sa gott som alla applikationer.
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Detta forutsatter att materialatervinningen, och sarskilt hogkvalitativ sadan,
okar avsevart. Pa kort sikt finns dock storst potential i relativt rena floden och i
floden dar slutna loopar kan astadkommas.

3. Ersétt fossil rdvara med biobaserad ravara. Vissa produkter kommer
behova tillverkas av nyravara aven framat. For att det ska leda till minskad
klimatpaverkan behover fossil ravara i 6kad utstrackning ersattas med hallbart
producerad biobaserad ravara.

Analysen visar att det finns mojlighet till mer resurseffektiv anvéndning inom flera
fléden. Till viss del kan omstéllningen drivas fram genom innovation samt 6kad
samverkan mellan aktérer, men for att fa 6kad takt i omstéllningen kan styrmedel
behdvas.

Naturvardsverket har i arbetet med detta uppdrag utrett méjliga styrmedel med
potential att bidra till en cirkulér plastanvéndning. Analysen visar att det idag
saknas incitament for att designa produkter med hansyn till resursoptimering och
materialatervinning. Samtidigt paverkas saval behovet av ytterligare styrmedel,
som mojligheten att inféra nationella styrmedel, av utvecklingen av den EU-
gemensamma lagstiftningen. Fokus bor darfor i hogre grad ligga pa att bidra till
utformningen av relevant lagstiftning pa EU-niva. Inom tva omraden ser vi att den
nationella lagstiftningen bor forstarkas, dels inom forpackningar, dels inom
byggsektorn. Vi ser ocksa behov av att framja kunskapsuppbyggnad och frivilliga
initiativ nationellt.

PRODUKT  AVFALL

| |--QpDes;ign Utsortering och

_ \L\/ = D gfi:rialétervinning
PR TR i

Primaér fossil Primar Produkt Distributér och \ E‘ N
och biobaserad plastravara &terférsaljare . .
Favara Anvandning och
&teranvandning Restavfall Forbréanning
Styrs av befintliga och kommande EU-regler Styrs i stor utstrackning

via nationell lagstiftning
Incitament behover starkas

Figur 1 lllustration 6ver var i plastens vardekedja som den befintliga nationella styrningen traffar
(grén), och var analysen visar pa att det finns behov av att 6ka incitamenten (réd). Bilden
illustrerar ocksa var i vardekedjan den befintliga och kommande lagstiftningen inom EU kan
forvantas traffa (bld). Bilden &r en generalisering och forutsattningarna varierar beroende pa
vilken typ av produkt det ror sig om.
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Forslag till regeringen
| denna skrivelse lamnar Naturvardsverket foljande forslag till regeringen:

e Verka for att lagstiftning for plast inom EU och globalt styr mot en
cirkular omstallning.

e Forstark lagstiftningen for minskad anvandning av engangsmuggar och
engangsmatlador.

e LAt utreda ytterligare styrning for att stalla om till en cirkular och fossilfri
byggsektor.

Naturvardsverkets analys visar att utvecklingen av flera av de viktigaste styrmedlen
bor drivas pa EU-niva. Dar det i dagslaget saknas krav for cirkular design av
produkter pagar just nu ett omfattande arbete med att utveckla och revidera den
EU-gemensamma lagstiftningen. Det pagaende utvecklingsarbetet medfor ocksa att
mojligheten att infora lagkrav pa nationell niva krymper, eftersom EU-rétten satter
granser for vilka krav som medlemslanderna far infora inom omraden som redan &r
reglerade pa EU-niva. For att sakerstalla att de gemensamma dverenskommelserna
har tillrackligt hog ambition och fungerar val for svenska aktorer behdver Sverige
ha en aktiv och padrivande roll i arbetet med utveckling av lagstiftning och
kravstéllning bade inom EU och pa global niva. | redovisningen har vi
sammanstallt och analyserat pagaende och kommande lagstiftningsprocesser dar
Sverige kan spela en central roll.

| analysen har vi samtidigt sett att &ven den nationella lagstiftningen bor utvecklas
avseende ateranvandbara muggar och matlador. Naturvardsverket bedémer att det
nyligen inforda kravet om att erbjuda ateranvandbara muggar och matlador inte
kommer ha tillrackligt styrande effekt for att na uppsatta mal. | syfte att
anvandningen av ateranvandbara muggar och matlador ska 6ka, och
engangsalternativen minska, foreslar vi att det tas fram forslag pa hur den
befintliga lagstiftningen kan forstéarkas. Till exempel visar analysen att ett
gemensamt och standardiserat retursystem for ateranvandbara muggar och
matlador skulle kunna bidra till hdgre maluppfylinad. Ett gemensamt system skulle
vara samhallsekonomiskt Ionsamt samt i viss man fordelaktigt for
verksamhetsutdvare. Lagstiftningen kan ocksa behéva kompletteras med pant eller
annat ekonomiskt incitament for att aterlamna muggen eller matladan samt
styrmedel for att begransa anvandningen av engangsprodukter.

Naturvardsverket ser dven behov av att ytterligare styrning utvecklas for
byggsektorn, dar materialflddena ar stora och miljopaverkan hog. Sadan styrning
behover omfatta byggsektorns totala resursanvandning och inte enbart plast. |
dialog med Boverket har Naturvardsverket gjort bedémningen att det finns behov
av insatser som ligger utanfor saval Boverkets som Naturvardsverkets radighet och
att behovet av att utreda ytterligare styrning for en mer cirkulér och fossilfri
byggsektor kommer kvarsta dven efter att Boverkets pagaende regeringsuppdrag
om cirkuldr ekonomi i byggsektorn har avslutats.
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Forslag pa ytterligare insatser

Utover de forslag som vi lamnar till regeringen bedémer Naturvardsverket att det
finns ytterligare insatser som ar centrala for att minska plastens miljo- och
klimatpaverkan.

Nationell plastsamordning kan langsiktigt bidra till battre forutsattningar for
foretagens omstallning. Den omstallning som behdver goras staller stora krav pa
samverkan och dialog mellan olika aktorer i plastens véardekedja. Kraven kommer
att 6ka bland annat till foljd av ny lagstiftning inom flera omraden.
Naturvardsverket ser darfor ett 6kande behov av ett bransch- och
aktorsoverskridande forum for att framja samverkan och skapa mojligheter till
aktorsgemensamma initiativ for att 16sa komplexa fragestallningar, utbyta
erfarenheter och underlétta lagefterlevnad. Den nationella plastsamordningen har
redan idag ett uppdrag att samordna och driva fragor for att skapa forutsattningar
for aktorer att stalla om till en hallbar plastanvandning. | framtiden kan
samordningen spela en storre roll i att utgéra en kanal mellan EU-lagstiftning och
den svenska marknaden for att bidra till kunskapsuppbyggnad om kommande krav
och i férlangningen forstarka naringslivets konkurrenskraft.

Prissattning av plastens miljoeffekter behovs. Ett korrigerat pris skulle ge
incitament for omstéllning till mer cirkuléra l6sningar. Detta framfordes av
Naturvardsverket i den senaste fordjupade utvarderingen av miljomalen.
Naturvardsverket lamnar dock inget forslag da det pagar en utredning om
ekonomiska styrmedel for att framja omstallningen till en cirkulér ekonomi, och
underlag har lamnats till denna utredning.

Behovet av kunskapsstdd inom plastindustrin behdver undersokas. Med
anledning av kommande krav i den reviderade lagstiftningen om anvandning av
atervunnen ravara stalls nya krav pa plastindustrin. Att behovet av stod for
kunskapsutveckling undersoks har tidigare foreslagits av Naturvardsverket i
underlaget till klimatpolitisk handlingsplan. Behovet understryks av de dialoger
som forts inom ramen for detta uppdrag.

Behov av styrmedel for biobaserad plast bor inga i 6vergripande analys for
biobaserade l6sningar. Bioekonomiutredningen har foreslagit att eventuellt behov
av styrmedel for att framja hallbart producerad biobaserad ravara utreds. Vi
bedomer att en sadan analys bor innefatta bioravara till materialanvandning da
analysen behdver goras med hansyn till hela samhéllets behov av biomassa
inklusive var det &r prioriterat att biomassa anvands.

Sammantaget behdver de forslag till atgarder som lamnas i den har skrivelsen ses
som en del av en bredare kontext. Dels finns flera nya bestdammelser som kommer
att trada i kraft i nartid. Dels pagar flera utredningar och EU-initiativ som beror
omradet. Forslagen till atgarder som presenteras har bidrar tillsammans med
pagaende processer och tidigare lamnade forslag till omstallningen av plast i en
cirkular och fossilfri ekonomi.
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1. Uppdraget och dess
genomfiorande

1.1  Uppdraget

Denna skrivelse omfattar slutredovisning av regeringsuppdraget Ratt plast pa rétt
plats. Uppdraget gavs till Naturvardsverket i regleringsbrev for budgetaret 2022,
och beskrivs enligt nedan:

Naturvardsverket ska arbeta for att framja omstallningen av plast i en cirkuléar
ekonomi och for att kunna na malet om att Sverige ska bli varldens forsta fossilfria
valfardsland. For att gora detta ska Naturvardsverket:

e kartlagga plastfloden i Sverige och analysera och foresla hur myndigheten pa
ett langsiktigt och kostnadseffektivt satt kontinuerligt kan folja plastfloden i
omstéllningen till en cirkular ekonomi. Metoden ska ocksa kunna anvéndas for
att pa sikt folja andra prioriterade strommar,

e analysera och kartlagga vilka typer av plaster som lampar sig for olika typer
av anvandningar for att uppna cirkulara floden och minska klimatpaverkan
fran plaster exempelvis att redan i designskedet faststalla nar fossil plast kan
ersattas med biobaserade plaster, ateranvandbara material, atervunnen plast,
plast med lang livslangd eller andra material, samt vilken plast som ar
lampligast for olika anvandningsomraden,

e undersoka vilka avfallsstrommar av plast som inte omfattas av
utsorteringskrav idag som ar lampliga att stalla hogre utsorteringskrav pa for
att 6ka mojligheten att anvanda avfallet som resurs i en cirkular och fossilfri
ekonomi,

e analysera och foresla ytterligare styrmedel som behdvs for att rétt plast
anvands pa rétt plats i en cirkular och fossilfri ekonomi.

Den forsta strecksatsen, om kartlaggning av plastfléden, delredovisades till Klimat-
och naringslivsdepartementet i december 2022.* Forslag om 6kade krav pa
utsortering (uppdragets tredje strecksats) lamnades i samband med redovisning av
regeringsuppdrag Atgarder for att 6ka materialatervinningen av avfall som
lamnades in i oktober 2023.2 Denna skrivelse utgor redovisning av uppdragets
6vriga tva delar, som ska redovisas senast den 15 mars 2024.

1 Naturvardsverket (2022c).

2 Naturvardsverket (2023c).
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1.2  Omfattning och avgransningar

I regeringens strategi for cirkular ekonomi beskrivs cirkuldr ekonomi som ett
verktyg for att minska samhéllets resursanvandning och den miljopaverkan som
foljer av denna. I detta uppdrag har vi utgatt ifran detta synsatt och analyserat vilka
ytterligare styrmedel for cirkuldr ekonomi som skulle kunna skapa incitament for
en mer hallbar plastanvéandning.

For de delar av uppdraget som redovisas i denna skrivelse har vi utgatt utifran
plastens hela véardekedja, innefattande design, produktion, anvéndning och
avfallshantering, inklusive materialatervinning. Vi har inte analyserat behov av
styrmedel som enbart syftar till minskad nedskrépning. For nedskrépning finns ny
lagstiftning som behéver komma i bruk. Det géller i synnerhet
engangsplastdirektivet®, med dess foljdbestammelser, och de styrmedel som for
narvarande utvecklas inom EU i syfte att minska utslapp av mikroplast till miljon.*
Déremot kan styrning inom 6vriga delar av plastens vardekedja leda till minskad
nedskrapning och minskat lackage.

For att svara pa fragan i uppdragets andra strecksats har vi kartlagt och analyserat
inom vilka anvandningsomraden som fossil plast ar lamplig att fasa ut eller minska,
alternativt ersatta med atervunnen ravara, biobaserad ravara eller alternativa
material. | arbetet fann vi att det ar svart att ge enkla svar pa vilken plast som
lampar sig bast var och att bedomningen maste goras fran fall till fall for att
sakerstalla miljonytta. Mot denna bakgrund har vi darfor ocksa undersokt fragan ur
ett mer Gvergripande perspektiv. Syftet har varit att fortydliga hur
plastanvandningen kan bli mer hallbar och darigenom identifiera i vilken riktning
styrmedel inom omradet bor utvecklas for att styra mot ratt plast pa ratt plats.
Denna inriktning ar avstimd med Regeringskansliet.

| uppdraget har vi utgatt ifran arbetet med nationell plastsamordning samt flera av
Naturvardsverkets nyligen avslutade regeringsuppdrag. Delar av uppdraget har vi
genomfort tillsammans med regeringsuppdraget Atgarder for att oka
materialatervinningen av kommunalt avfall.®

1.3  Genomfdrande

Uppdraget har genomforts i en projektgrupp med en intern styrgrupp pa
Naturvardsverket. | projektgruppen har féljande personer deltagit: Emelie Aurell,
Carl Jarnberg, Helén Klint, Frida Léfstrom, Kristin Sinclair, Asa Stenmarck, Lena
Stig, Lina Vogel, Frida Anghede, Elisabeth Osterwall samt Sara Nilsson
(projektledare) och Jenny Oltner (bitradande projektledare).

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

4 EU (2022a) samt EU (2022d).

5 Naturvardsverket (2023c).
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Beslut om denna redovisning har fattats av generaldirektéren Bjérn Risinger den
14 mars 2024 (NV-09904-21).

1.3.1 Dialog och samverkan

Uppdraget har genomforts i dialog med saval andra myndigheter som med
branschaktdrer inom plastens véardekedja.

Samverkan med andra myndigheter

| detta uppdrag har vi haft I6pande dialog med Kemikalieinspektionen, inom ramen
for deras regeringsuppdrag om att utreda vilka &mnen som hindrar eller &r
problematiska for att plast, skummad plast och plastliknande material ska kunna
atervinnas.® Resultat fran deras regeringsuppdrag har anvants som underlag for
beskrivningar om majligheten till 6kad anvandning av atervunnen ravara (se bilaga
1).

Vi har haft 16pande dialog med Boverkets regeringsuppdrag om att utveckla arbetet
med omstallningen till en cirkular ekonomi i byggsektorn.” | dessa dialoger har vi
sérskilt diskuterat behov och méjliga I6sningar inom byggsektorn. Redovisningens
forslag om atgarder inom byggsektorn ar avstamt med dem.

Dialog har dven forts med utredningen om ekonomiska styrmedel for att framja
omstallningen till en cirkular ekonomi, i syfte att dela kunskaper.? Bland annat har
underlag delats med utredningen, saval problembeskrivningar for plast som
analyser som gjorts inom detta uppdrag.

| 6vrigt har den myndighetssamverkan som bedrivs inom nationell plastsamordning
nyttjats for dialog i syfte att dela kunskaper och erfarenheter. Darigenom har vi till
exempel haft dialog med Upphandlingsmyndigheten om bland annat deras
regeringsuppdrag om cirkuldr och fossilfri upphandling.

Dialog med naringslivet

| uppdraget har vi haft dialoger med néringslivet i syfte att samla in information om
pagaende arbete, behov av styrning samt majliga konsekvenser av olika
I6sningsalternativ. Se vilka aktorer vi varit i kontakt med i k&llforteckningen.

Ett inledande digitalt méte arrangerades med det primara syftet att informera om
uppdraget och fanga upp intresse for deltagande i efterfoljande dialoger om
specifika fragestallningar. De efterféljande dialogerna syftade till att fa branschens
synpunkter pa de utredningsspar som vi arbetade med inom uppdraget och sarskilt
fa kannedom om mdjliga konsekvenser av olika I6sningar. En enkat om
ateranvandbara matlador och muggar skickades ut till aktorer i branschen. En
workshop har ocksa arrangerats tillsammans med Agenda 2030-samordnaren pa

6 Kemikalieinspektionen (2023).
" Boverket (2023).
8 Regeringen (2022b).
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temat “nollvision avfall” i syfte att synliggora ytterligare mojligheter till styrning.
Slutsatser fran det motet har inkluderats i analysen i bilaga 1.

Utover det har vi haft enskilda moten och intervjuer i syfte att fa mer detaljerad
information om behov av och forutséttningar for styrning inom vissa omraden.

1.4  La&sanvisningar

Utgangspunkter for arbetet i form av behov av ny styrning beskrivs i kapitel 2. |
kapitel 3 sammanfattas dels resultatet av kartlaggning och analys av mgjligheter till
mer hallbar plastanvandning, dels av analysen av méjligheter till ytterligare
styrning. | kapitel 4 redovisas bedémningar och férslag till atgarder.

I bilaga 1 finns en mer utférlig beskrivning av den kartlaggning och analys som vi
genomfort i enlighet med uppdragets andra strecksats, om vilken plast som &r
lamplig for vilka anvandningsomraden.

| bilaga 2 aterfinns en fordjupad redovisning av den styrmedelsanalys vi gjort inom
uppdraget. Dar redogdrs ocksa for vilka styrmedel som vi har analyserat, dven
sadana som vi inte lamnar forslag om.

10
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2. Behov av nya styrmedel
— bakgrund och
utgangspunkter

| detta uppdrag har vi arbetat utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv med
utgangspunkt i de grundlaggande problemen som plastanvandningen orsakar, och
de marknadsmisslyckanden som gor att marknaden inte pa egen hand kan férvantas
stalla om mot en mer hallbar produktion och konsumtion. Vi har ocksa utgatt ifran
samhéllsekonomisk teori om vad som vore en samhallsekonomiskt effektiv
styrning for att uppna en cirkulér och fossilfri ekonomi, hur den befintliga
lagstiftningen styr och vilka luckor som finns, samt vilket handlingsutrymme
Sverige har som medlem i EU. Ansatsen har gjort det mojligt att identifiera forslag
som dr tillampbara och mojliga att genomfdra i Sverige, samtidigt som de har en
god potential att ge tydliga onskade effekter med forhallandevis laga bieffekter.
Slutsatser utifran den analys av styrmedelsalternativ som vi har gjort samt
bedomning av radighet aterfinns i kapitel 3.

Vilka problem orsakar dagens plastanvandning?

Hur skulle en optimal styrning utformas?

Analys av befintlig och
kommande styrning i Sverige
och EU

Analys av olika
styrmedelsalternativ

Radighet?

Figur 2 lllustration Over systematiskt arbetsséatt i den styrmedelsanalys som har gjorts inom
uppdraget.

2.1 Miljoproblem som uppstar till féljd av
var plastanvandning

Den plast som anvands idag tillverkas nastan uteslutande av fossila ravaror vilket
leder till negativ miljopaverkan i form av paverkan pa klimatet, férsurning och
paverkan pa ozonbildning. Den miljopaverkan som uppstar sker framst vid

11
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tillverkning och forbréanning av plast. Idag forbrénns cirka 80 procent av det
svenska plastavfallet vid energiatervinning eller som bréansle i industrin, och
forbranning av fossil plast star for ver 90 procent av véxthusgasutslappen fran
avfallsforbranning, som i sin tur utgdr 78 procent av el- och fjarrvarmesektorns
utslapp. Anvandningen av plast bidrar samtidigt med manga miljonyttor i
samhaéllet, till exempel inom livsmedelsforpackningar och i fordonsindustrin.

Under 2019 sattes omkring 1,3 miljoner ton plastravara pa den svenska
marknaden.® Inom de produktkategorier som undersokts uppgick mangden till mer
an 660 000 ton.'® Av de kartlagda produkterna utgérs den stérsta anvandningen av
forpackningar, varav majoriteten konsumentforpackningar. Dérefter anvands en
stor méngd plast i byggsektorn samt i fordon och déck.

Forpackningar
exkl. PET-flaskor med pant 229800
Byggprocukter | 7o 000"
Fordon och dac | o 000
Elutrustning _ 39 000*
Vindturbinblad
av hardplastkomposit - =000
PET-flaskor med pant [ 28 000
Lantbruksplast - 22 000
Leksaker och sportartiklar . 7 000

Mébler och inredning ] 5 000

Halso- och sjukvards-
produkter inom regionerna

J 4 000+
Fiskeutrustning 100*
Ton O 50 000 100 000 150 000 200 000
Figur 3 Plast pa marknaden 2019, antal ton. Kéalla: Kartlaggning av plastfléden i Sverige 2020.
* Siffran anger minsta mangd som sattes p& marknaden, eftersom endast vissa produktgrupper
analyserats. Se kartlaggningen for mer information.

| framtiden forvantas den globala anvandningen av plast 6ka markant om inte
ytterligare styrning infors. Det finns till exempel starka intressen i oljeindustrin,
vilket tillsammans med en vaxande efterfragan pa fossilbaserade produkter riskerar
att leda till att investeringar som gors idag skapar inlasningseffekter.!* Dessutom
far fossilbaserad plast ekonomiskt stod fran manga regeringar sasom till exempel
subventioner av skiffergas.*2

° Frane et al (2022). Kartlaggningen &r inte heltackande, till exempel omfattas inte textil.

10 Det finns alltsa cirka 0,6 miljoner ton plast i produkter som inte &r kartlagda. En del av forklaringen ar
férmodligen att de exporterats.

11 Bauer et al (2022).
2 OECD (2016).
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For svensk del forutspas anvandningen av plast 6ka med 40 procent till 2045° och
dubbleras till 2060.1 Globalt férutspas 6kningen vara storst inom sektorerna bygg,
transport och forpackningar. Med 6kad efterfragan foljer ocksa saval ckade
avfallsméngder och 6kade utslapp som 6kad spridning av miljogifter och lackage
av plast till naturen.?®

2.1.1  Samhallsekonomisk problemanalys

Utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv ar styrmedel riktade mot plastens
resurshantering och miljopaverkan endast motiverade om den marknadsdrivna
utvecklingen ar samhéllsekonomiskt ineffektiv, det vill saga om det foreligger sa
kallade marknadsmisslyckanden. Det kan finnas andra marknadsbarriérer i form av
till exempel kostnader som inte bor undanréjas med styrmedel. Ett centralt
marknadsmisslyckande ar nar negativa externa effekter uppstar, som till exempel
paverkan pa miljon, och de miljokostnader som uppstar inte betalas av de aktcrer
som ger upphov till skadan. I plastens vardekedja uppstar flera problem till foljd av
att priset pa den fossila ravaran &r lagre an vad som vore samhallsekonomiskt mest
effektivt. FOr en sammanfattning av de hinder vi identifierat som uppstar till foljd
av sadana marknadsmisslyckanden se tabellen nedan. Hindren beskrivs narmare i
bilaga 2, avsnitt 2.2.

Tabell 1 Hinder for plastomstélining, indelade i negativa externa effekter, teknikexternaliteter samt
asymmetrisk information.

Negativa externa effekter Teknikexternaliteter Asymmetrisk information
= Negativa konsekvenser = Incitamenten for = En part har tillgang till
som uppstar paverkar andra teknikutveckling ar information som marknadens
manniskor an de som ar ofullstandiga pa grund av att andra parter inte har vilket
direkt involverade nyttan kommer andra till del paverkar képbeslut
¢ Bristande incitament for att | e Bristande tillgdng och o Brist pd metoder for att
byta ut nyutvunnen fossil efterfrdgad kvalitet pa kvalitetssakra atervunnen
rdvara atervunnen ravara ravara
o Bristande incitament for o Alternativa material med o Bristande kunskap och
minskad resursanvandning tillfredsstallande osakerheter om hallbar
och 6kad ateranvandning egenskaper saknas for utvinning av bioravara for
« Bristande incitament for vissa tillampningar biobaserad plast
design for atervinnings- e Brist pa tillgang till
barhet och lang livslangd information om farliga
e Bristande incitament for amnen
Okad och vardebevarande
utsortering
o Lag efterfragan pa (viss)
atervunnen ravara

13 Naturvardsverket (2022b).
1 OECD (2022b).
15 |bid
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2.1.2

behover ske

Sveriges handlingsplan for plast, som antogs av regeringen ar 2022, innehaller 55
atgarder for omstallningen av plast inom fyra fokusomraden: Produktion och
produktdesign av plast och plastprodukter, Konsumtion och anvandning av plast
och plastprodukter, Giftfria och cirkuléra kretslopp av plast och plastprodukter
samt Drivkraft for naringsliv och andra aktérer som frAmjar innovation och
cirkulara affarsmodeller for plast och plastprodukter.

Utpekade fokusomraden och skiften som

Naturvardsverkets Fardplan for hallbar plastanvandning®’ ar framtagen inom den
nationella plastsamordningen och i samverkan med berdrda aktorer. Fardplanen
innehaller en gemensam malbild och gemensamma prioriteringar for vilka
forandringar, eller skiften, som behdver goras for att fa till stand en omstallning.
De skiften som utgor utgangspunkter for detta uppdrag sammanfattas i Tabell 2

nedan.

Tabell 2 Skiften frAn Naturvardsverkets fardplan for hallbar plastanvéndning som identifierats som
prioriterade i detta regeringsuppdrag.

Fokusomréade

Vi behoéver rora oss fran:

Vi behover rora oss till:

Resurssmart
anvandning

Linjara affarsmodeller.

Resurssmarta affarsmodeller och
designprinciper.

Onodig anvéndning och
mycket avfall.

Den nytta som plast kan ge tillvaratas
effektivt till exempel genom att utga fran
vilken funktion som ska uppnas och
identifiera resurseffektivare méjligheter
att gora det. Detta genom 6kad
livslangd for produkter, delning och att
undvika on6dig anvandning och spill.

Ravara och
produktion med
minimal
miljobelastning

Att nastan all plast ar
tillverkad av fossil ravara.

Att 6vervagande innehall bestar av
atervunnet och/eller biobaserat material.

Att tervunnen saval som nyravara ar
giftfri.

Att biologisk mangfald och dvriga
ekosystemtjanster inte paverkas
negativt d& biobaserad ravara ersatter
fossil ravara.

Att primarplast och
produktdesign inte fullt ut
bar kostnader for negativa
externa effekter sett ur ett
livscykelperspektiv.

Att kostnaden for material och produkter
inkluderar aven kostnaden for miljé- och
klimatbelastningen.

Bristande design for
cirkularitet och minimal
miljébelastning, inklusive
férekomst av farliga och
odnskade amnen.

Att produkter regelméssigt designas for
minimal miljobelastning sett ur ett
livscykelperspektiv, inklusive utfasning
av sarskilt farliga @mnen.

16 Regeringen (2022a).

17 Naturvardsverket (2021a).
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Kraftigt 6kad och Att styrmedel och system Fokus pa att mojliggora materialfloden
hogkvalitativ har fokus pa avfallsled, till | for produktion av &tervunnen ravara av
materialatervinning | exempel insamlingsvolymer | efterfragad kvalitet.

och blandade floden. Plastfloden med valdefinierad

sammansattning som lampar sig for
materialatervinning, inklusive kontroll
over farliga @mnen genom hela
vardekedjan.

2.2  Det samhallsekonomiska perspektivet
pa styrning

Ur ett teoretiskt perspektiv ar det mojligt att identifiera en primér, optimal
styrmedelskombination som léser samtliga miljéproblem langs med plastens
vardekedja. Men det finns ofta begrénsningar som innebér att den primara
styrningen inte gar att genomfora, till exempel bristande nationell radighet 6ver
fragan eller svarigheter i att verifiera eller att differentiera mellan olika aktorer i
vardekedjan. Efter att hansyn tagits till dessa begrénsningar kan andra, sekundara,
styrmedelskombinationer identifieras som sa nara som majligt hanterar de
huvudsakliga miljoproblemen och fangar upp de odnskade konsekvenserna.®

Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD) genomforde
2019 en stor empirisk studie for att undersoka vilka styrmedel som inférts for en
hallbar plastanvandning i 50 lander. En slutsats fran OECD ér att det kréavs en bred
uppsattning kompletterande styrmedel for att minska plastens miljopaverkan. Storst
miljovinster nas genom att begransa efterfragan: mindre mangd plast som anvands
betyder sparad energi, farre hélsorisker och mindre mangd plastavfall att hantera.
Som exempel pa styrmedel for minskad efterfragan och optimerad design tar
OECD upp skatt pa plast, borttagande av fossila subventioner, forbud mot
engangsartiklar, reglering av farliga amnen, kvotplikt for atervunnet material samt
utokat producentansvar med differentierade avgifter.'® Ratt utformade ekonomiska
styrmedel har stor potential att pa ett kostnadseffektivt satt bidra till att de uppsatta
malen inom miljéomradet nas. Till exempel skulle en bred skatt eller avgift pa all
nyutvunnen plastravara vara det samhallsekonomiskt mest effektiva sattet att
korrigera att plastens miljopaverkan inte ar inkluderad i priset. Naturvardsverket
har inte gatt vidare med en sadan analys utan lamnat fragan vidare till den
pagaende utredningen om ekonomiska styrmedel for en cirkular ekonomi.?

2.3 Juridiska forutsattningar

| dagslaget utgors befintlig styrning inom plastomradet i huvudsak av EU-rétten
som pa olika sétt tillampats och implementerats i svensk lagstiftning. De regler

18 Hennlock et al (2021).
19 OECD (20224a).
20 Regeringen (2022b).
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som finns och som har koppling till plast harrér fran vitt skilda omraden och ber6r
allt fran design, produktion, avfallsforebyggande och avfallshantering av
plastprodukter. Det finns ett flertal rattsakter som innefattar flera olika
rattsomraden sasom till exempel avfallsdirektivet, byggproduktférordningen,
ekodesigndirektivet och REACH-férordningen. Produktgruppspecifika
lagstiftningar som ocksa innehaller bestammelser om producentansvar forekommer
ocksa, till exempel forpackningsdirektivet, direktivet for uttjanta fordon, WEEE-
direktivet om avfall som utgors av eller innehaller elektrisk eller elektronisk
utrustning samt engangsplastdirektivet.?! | Sverige har det dven inforts nationella
producentansvar for produktgrupperna déck, ballonger, fiskeredskap, tobak och
vatservetter.?? Aven om syftet med till exempel producentansvaren &r att motivera
producenterna att ta fram produkter som &r mer resurssnala, lattare att atervinna
och inte innehalla farliga amnen, har implementeringen av dessa lett till krav som
till stor del ar inriktade pa avfallshantering.

Det pagar for narvarande en revidering av ett stort antal rattsakter inom EU, och
under tiden for genomfdrandet av detta uppdrag forhandlades till exempel
forslagen till en ny forpackningsférordning (Packaging och packaging waste
regulation, PPWR) och en ny ekodesignférordning (Ecodesign for sustainable
product regulation, ESPR). Se Figur 4 for en dverblick 6ver vilka rattsakter som
omfattar plast, och som &r féremal for revidering.

Direktivet om uttjanta fordon (ELV) (forslag till

Industriutslappsdirektivet (IED) FaiBrHnINg)

Ekodesigndirektivet (forslag till férordning WEEE-direktivet

(ESPR))
REACH-férordningen Engangsplastdirektivet (SUP)
Avfallsdirektivet (WFD) Medicintekniska férordningen*

Forpackningsdirektivet (PPWD) (férslag till

forordning (PPWR)) Leksaksdirektivet* (forslag till forordning)

Direktivet om material i kontakt med

Byggproduktférordningen (CPR) livsmedel*

Figur 4 Exempel pa rattsakter inom EU som omfattar plastprodukter. De inom fargat omrade ar
under revidering eller forhandling. De som markerats med asterisk styr framfor allt
produktsakerhet.

En genomgripande forandring ar att flera av de rattsakter som nu revideras foreslas
bli forordningar i stéllet for direktiv, med syftet att harmonisera nationell
lagstiftning for att uppratthalla EU:s inre marknad, och far darmed en annan réttslig
grund &n tidigare. Om regelverket har sin rattsliga grund i artikel 114 i EUF-

21 Direktiv 94/62/EG om forpackningar och férpackningsavfall, Direktivet om uttjanta fordon (ELV-
direktivet) (2000/53/EG), WEEE-direktivet (2012/19/EU) samt EU-direktivet om engangsplast
(2019/904).

22 Forordning (2023:133) om producentansvar for dack, Férordning (2021:999) om producentansvar for
ballonger, Forordning (2021:1001) om producentansvar for fiskeredskap, Férordning (2021:998) om
producentansvar for vissa tobaksvaror och filter och Férordning (2021:1000) om producentansvar for
vatservetter.
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fordraget, som innebdr en totalharmonisering av lagstiftningen, ar mojligheterna
ytterst begransade for medlemsstater att infora styrmedel som gar langre an EU-
ratten. Om den réttsliga grunden &r artikel 192 i EUF-férdraget &r mojligheterna
daremot storre att infora strangare regler nationellt, men nationella regler kan anda
riskera att utgora handelshinder varpa en notifiering behéver goras till EU.

Den réttsliga grunden for ett EU-regelverk & med andra ord avgérande for vilka
och i vilken omfattning en medlemsstat kan infora bestammelser pa nationell niva.
Sasom forslaget till den nya ekodesignforordningen ser ut kommer dessutom
betydligt fler produkter att omfattas, vilket gor att det nationella
handlingsutrymmet blir svaréverskadligt, men troligen betydligt mer begransat.

2.4  Slutsatser om behovet av ytterligare
styrmedel

Den lagstiftning som finns idag pa plastomradet ar till stor del inriktad pa
insamling och hantering av avfall. For att stalla om till en mer cirkular ekonomi
behovs incitament for att byta ut och minska méangden nyutvunnen fossil ravara
samt for att halla kvar resurser i kretsloppet sa lange som moéjligt.

| nuldget saknas tydliga incitament for att férebygga avfall genom att till exempel
uppratta system for ateranvandning samt designa for lang livslangd och
atervinningsbarhet. Det finns begransat med styrning mot miljomassigt hallbar
design av produkter. Som exempel medfor det laga priset for fossil plast, eftersom
det inte speglar miljokostnaderna, att incitamenten for mer resurseffektiva
I6sningar &r otillrackliga. Att efterfragan pa atervunnen ravara ar lag gor ocksa att
det saknas incitament for att sortera ut plasten separat och materialatervinna den till
ny ravara. Nagra av de befintliga styrmedlen kan framover tillsammans driva fram
vissa positiva effekter, till exempel producentansvar i kombination med EU:s
utslappshandelssystem (EU ETS). For flera produktgrupper kan ocksa de
forandringar som nu sker pa EU-niva ge upphov till battre incitament for design for
cirkularitet, eftersom flera av de reviderade rattsakterna forvantas inkludera sadana
krav. Vad slutresultatet av revideringarna blir gar dock inte att saga i dagsléaget.

Sammanfattningsvis ar Naturvardsverkets bedémning att de styrmedel som Sverige
hittills infort inte kommer att styra mot en hallbar plastanvandning i den omfattning
som kravs for att nd malet om en cirkular och fossilfri ekonomi. For att fa till stand
de skiften som behover ske kréavs att styrmedel i hogre grad riktas mot de tidiga
skedena i plastens vardekedja och sérskilt mot sjilva designen av produkterna.
Samtidigt gor det pagaende arbetet pd EU-niva att det juridiska handlingsutrymmet
for nya nationella styrmedel inom design- och produktlagstiftning ar svarbedomt,
samt att sddan lagstiftning l6per stor risk att bli handelshindrande.
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3. Slutsatser fran
kartlaggning och analys

| detta kapitel sammanfattas dels kartlaggning och analys av vilka typer av plast
som ar lampliga for olika anvandningsomraden for att uppna cirkuléra fléden och
minska klimatpaverkan fran plastanvandningen, dels analys av méjliga ytterligare
styrmedel och hur forutsattningarna for ytterligare styrning ser ut. For fordjupad
analys se bilaga 1 respektive 2.

3.1  Vilken plast &r lamplig att anvanda
var?

Naturvardsverket konstaterade tidigt i analysen att det inte alltid finns tydliga svar
pa vilken plast som lampar sig bast var (se dven avsnitt 1.2). Bedomningen behover
goras fran fall till fall for att sakerstalla miljonytta. En detaljerad analys skulle
dessutom snabbt bli inaktuell, och det &r framfor allt branschen sjélv som har den
detaljerade kunskapen om olika plasters lamplighet. Mot denna bakgrund har vi
undersokt fragan ur ett mer 6vergripande perspektiv, genom att analysera inom
vilka anvandningsomraden som fossil plast ar lamplig att fasa ut eller minska,
alternativt ersatta med atervunnen ravara, biobaserad ravara eller alternativa
material. Analysen har gjorts i syfte att fortydliga hur en hallbar plastanvandning
kan nas for att darigenom identifiera i vilken riktning styrmedel inom omradet bor
utvecklas for att styra mot ratt plast pa ratt plats.

Analysen visar att det finns en stor potential till att minska anvandningen av fossil
nyutvunnen plast i sa gott som alla floden samt att en kombination av lésningar
inom de omraden som beskrivs ovan kommer att behovas. Analysen befaster
dessutom att resursoptimering bor prioriteras framfor atervinning, och att
materialatervinning bor prioriteras framfor anvandning av ny ravara, dven
biobaserad.

3.1.1 Minskad resursanvandning bor prioriteras

Idag 6veranvander vi jordens materialresurser, bade langlivade och kortlivade.?
Den trenden behdver brytas, och vi behdver stalla om mot ett mer effektivt
tillvaratagande av plasten som material.?* Ett mer effektivt nyttjande av resurser
kan astadkommas pa flera satt:

e Undviken anvéandning av produkter genom att behovet kan tillgodoses pa andra
satt.

Z Richardson et al (2023).
24 EU (2022¢).

18



NATURVARDSVERKET

e Att de produkter som satts pa marknaden nyttjas fullt ut, vilket kan
astadkommas genom forlangd livslangd pa produkter, att produkter i storre
utstrackning &r reparerbara och genom 6kad delning och ateranvandning.

e Optimering av ravaruanvéandningen i produkter, dels genom minskad méangd
plast i produkter, dels genom att plast ersatts med andra material.

Analysen visar att det finns potential att bade minska anvandningen och 6ka
ateranvandningen inom flera floden. Konkreta exempel har identifierats inom
forpackningsomradet, byggsektorn, halso- och sjukvard, elektronik samt fordon (se
bilaga 1). Omstallningen till en mer resurseffektiv anvandning méjliggors framfor
allt i designfasen av produkternas vardekedjor. Till viss del kan sadana
forandringar ske pa frivilligt initiativ av branschen eftersom flera resursbesparande
atgarder ocksa ar kostnadseffektiva. Ytterligare styrning kan dock bidra till 6kad
cirkular design av produkter och darmed driva pa en omstallning till 6kad
resurseffektivitet.

Att ersétta plast med andra material leder inte nédvéndigtvis till miljénytta, och
analysen av nyttor behover goras fran fall till fall. 1 de bedémningar som gérs
behover hansyn tas till den totala resursforbrukningen. Detta galler ocksa vid
utveckling och inforande av styrmedel som i storre utstrackning &n idag bor vara
materialneutrala.

For att fa till stand mer resurssmart anvandning kravs till stor del en omstallning i
konsumtion och affarsmodeller. Ett sadant skifte innebér att en rad komplexa
fragestallningar behover lésas. Detta kraver nya former av diskussioner och
samarbeten mellan olika aktorer i olika véardekedjor samt utvecklad kunskap om
plastfloden bade pa aktors- och nationell niva. Analysen pekar mot att den
omstéllning som behdvs till stor del handlar om 6kad samverkan mellan aktorer
samt innovation.

3.1.2  Atervunnen plast kommer pé sikt att lampa sig
for alla anvandningsomraden

Att 6ka materialatervinningen och anvandningen av atervunnen ravara i produkter
ar centralt for att skapa en cirkular ekonomi. | bilaga 1 belyses omraden som
paverkar maojligheten till 6kad materialatervinning liksom 6kad anvandning av
atervunnen ravara.

Idag materialatervinns endast omkring tio procent av all plast som anvands i
Sverige.?> Atervinningsgraden behover darmed éka avsevart. Med utgangspunkt i
att atervunnet material generellt ska uppfylla samma kemikalie- och kvalitetskrav
som nyravara leder det till slutsatsen att atervunnen plastravara pa sikt kommer
kunna anvandas inom nastan alla omraden och produktgrupper och att atervunnen
ravara darmed ska kunna konkurrera med nyravara pa samma villkor och vara ett
attraktivt val redan i designskedet. Okade krav pa att plastprodukter designas for en
cirkuldr ekonomi, tillsammans med nya och forbattrade tekniker for

% Frane et al (2022).

19



NATURVARDSVERKET

materialatervinning, bedéms kunna forbattra méjligheterna till anvandning av
atervunnen plastravara. Pa kort sikt finns dock storst potential i rena fléden som till
exempel livsmedelsforpackningar, och i floden dar slutna loopar kan astadkommas,
exempelvis inom elektronik eller fordon.

For att na en hogre atervinningsgrad och for att sakra miljonyttan med
materialatervinning kravs ett hogre matt av hogkvalitativ materialatervinning, dar
materialet i hogre utstrackning behaller sitt varde. Samtidigt ar lagkvalitativ
materialatervinning, dar materialet forlorar i varde, i manga fall béttre an
forbranning. Det behover da sakerstallas att lagkvalitativ atervinning inte innebar
nagra oacceptabla risker for manniskors halsa eller miljon, till exempel genom
spridning av farliga &mnen.

Det finns ett antal forutsattningar for att materialatervinningen, och sarskilt
hogkvalitativ sadan, ska kunna oka:

e Lagstiftningen behdver utvecklas med krav om att produkter designas for att
kunna materialatervinnas. Design for materialatervinning inkluderar att plasten
ska kunna demonteras och separeras fran andra material och plaster for att fa sa
rena material som mojligt. Amnen i plasten som forsvérar materialatervinning
behdver begrénsas och farliga @mnen minimeras.

e Sparbarhet ar centralt for ckad hogkvalitativ materialatervinning. Inférandet av
de digitala produktpassen som foreslas i kommissionens forslag till
ekodesignforordning kan fylla en central funktion under forutséttning att de
utformas sa att informationen blir anvandbar i atervinningsledet, till exempel
att den innehaller information om ingaende polymerer och innehall av
potentiellt farliga amnen. Sparbarheten kan ocksa framjas av battre
kommunikation mellan olika aktérer i plastens vardekedja.

e Savil insamling som utsortering behdver oka. Som en del av detta uppdrag har
vi lamnat forslag om krav pa 6kad utsortering och separat insamling av bland
annat plast.?

e Det behdvs en balans mellan kemisk och mekanisk materialatervinning sa att
det alternativ som ger storst miljonytta anvands. En forutsattning for detta ar ett
harmoniserat regelverk kring hur atervunnen ravara far anvandas och hur den
atervunna andelen ska beraknas.?’

e Kunskapsutveckling behdvs inom den plastanvéndande industrin for att
mojliggora en 6kad anvandning av atervunnen ravara.

e Fortsatta investeringar i teknik behdvs. Befintliga stodsystem for etablerande
av ny materialatervinningsindustri, sa som Klimatklivet och Industriklivet,
fyller en viktig funktion, likasa att det finns medel for innovation.
Naturvardsverket har tidigare foreslagit att nyttor med nationell infrastruktur
for materialatervinning utreds.?®

2 Naturvardsverket (2023c).
27 Naturvardsverket (2021b).

2 Naturvardsverket (2022a).
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e Begrénsning av antal plaster kan bidra till att skapa renare strémmar vilket
underlattar for hogkvalitativ atervinning. Sadana begransningar astadkoms bast
genom standardisering, upphandling och design. Sadan utveckling bor drivas
av naringslivet.

For en mer fullstandig analys av atgarder for att 6ka materialatervinningen hanvisar
vi till tidigare redovisat regeringsuppdrag om 6kad materialatervinning av plast.?
Flera av de forslag som aterfinns i namnda uppdrag ar fortsatt relevanta for att 6ka
materialatervinningen.

3.1.3 Potentialen for biobaserad plast begransas av
tillgangen
Aven om atervunna ravaror ska prioriteras framfor nyravara, oavsett om den &r av
fossilt eller biobaserat ursprung, kommer en del nyravara behovas. En 6vergang
fran fossil till biobaserad ravara ar en forutsattning for att minska
plastanvandningens klimatutslapp. For att en sadan 6vergang ska ge klimatvinster
behover biomassan vara hallbart producerad. Detta kraver att bindande
hallbarhetskriterier for biobaserad ravara som anvands till plast utvecklas.
Klimatavtrycket for tillverkning av biobaserad plast kan vara bade hogre och lagre
an for fossil plast, beroende pa hur grodorna odlas.

Generellt bor biobaserad ravara prioriteras for produkter som av sakerhetskrav eller
liknande bor tillverkas av nyravara, samt for produkter som av olika skal kommer
behova forbrannas i avfallsledet. Oaktat detta bor dven produkter av biobaserad
plast vara designade for att vara materialatervinningsbara. Biobaserad ravara ar
dock en bristvara vilket begransar potentialen for biobaserad plast. Mot bakgrund
av att konkurrensen om ravaran ar hog och att det finns malkonflikter med andra
miljoomraden behover analysen av anvandning av biobaserad ravara till plast goras
med andra prioriterade anvandningsomraden for biomassa i beaktande.

| analysen drar vi ocksa slutsatsen att det kan finnas anvandningsomraden dar
biologiskt nedbrytbar plast ar lamplig. Bionedbrytbar plast kan lampa sig i vissa
utomhusapplikationer dar insamling ar sarskilt svar. Daremot kan bionedbrytbar
plast inte I6sa problemet med nedskréapning da det ofta tar lang tid for den att
brytas ned i naturen. Da utvecklingen gar fort framat behover styrmedel vara
utformade sa att de inte skapar inlasningseffekter. For bionedbrytbar plast bor
mekanisk atervinning foredras framfor industriell kompostering eller rétning.
Kompostering av plast ar en relativt ineffektiv atervinningsmetod, och det saknas i
dagslaget anlaggningar for behandling av bionedbrytbar plast i Sverige. Dagens
biobaserade plast kan heller inte brytas ner genom rétning.

2 Naturvardsverket (2021b).

21



NATURVARDSVERKET

3.2  Analys av ytterligare styrmedel

| kapitel 2 redogors for de problem som plastanvéndningen orsakar, och de
marknadsmisslyckanden som finns i plastens vardekedja. Analysen visar att det
saknas incitament for att byta ut och minska mangden nyutvunnen fossil ravara
samt for att halla kvar resurser i kretsloppet sa lange som majligt, liksom for
miljomassigt hallbar design av produkter.

Utifran att det primara marknadsmisslyckandet ar att den fossila nyutvunna plasten
inte bar sina miljokostnader skulle styrmedel som korrigerar priset pa ravaran ge
mest miljéeffekt med minst oonskade kostnader for samhéllet. En sadan
korrigering kan utformas som en miljoskatt eller avgift som hojer priset pa ravaran
till en samhallsekonomiskt mer effektiv niva. Inom detta uppdrag har vi gjort en
oversiktlig beskrivning och inledande analys om prissattning av plastens
miljokostnader. Vi har inte analyserat styrmedel som direkt syftar till att korrigera
priset pa ravaran vidare. Underlaget har i stallet lamnats till den pagaende
utredningen om ekonomiska styrmedel for cirkular ekonomi (se bilaga 2 avsnitt
4.1.1).

| det har uppdraget har vi fokuserat pa andra mojliga styrmedel som kan bidra till
att ratt plast anvands pa ratt plats i en cirkular och fossilfri ekonomi.

3.2.1 Retursystem for ateranvandbara matlador och
muggar

Forpackningar star for en stor del av plastanvandningen samtidigt som var analys
visar att det finns potential att minska anvandningen. Vi har mot denna bakgrund
undersokt hur man kan reglera detta fléde genom ett gemensamt retursystem.
Syftet med ett gemensamt retursystem &r att 6ka ateranvandningen och déarmed
minska resursforbrukningen genom en minskad anvandning av engangsprodukter.

Var analys visar att ateranvandningen skulle 6ka om det uppréattades ett gemensamt
och standardiserat retursystem for ateranvandbara muggar och matlador. Ett sadant
retursystem bor omfatta sddana muggar och matlador som erbjuds pa caféer,
restauranger, hotell och av dvriga som saljer mat eller dryck som kan tas med i
ateranvandbara matlador eller muggar. Vissa undantag behover dock goras. Vi ser
ocksa att kompletterande styrmedel behovs for att begransa anvandningen av
engangsprodukter.

Ett retursystem kan med fordel kombineras med en harmoniserad pant for
ateranvandbara matlador och muggar. Pant med aterbetalning &r ett styrmedel som
kombinerar styrning bade uppstréms (vid inkop) och nedstroms (vid aterlamning).
Sadana styrmedel har enligt teorin storst potential for att uppna optimal
atervinningsgrad da utformningen skapar incitament bade for minskad konsumtion
och 6kad materialatervinning.®® De befintliga pantsystemen for
dryckesforpackningar i de nordiska landerna har framjat materialatervinning av

30 Hennlock et al (2014).
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dryckesforpackningar av plast (PET) och av aluminium i alla nordiska lander, med
en atervinningsgrad om 85-95 procent. En pant kommer dock inte at
grundproblemet — att priset pa den fossila plasten inte har internaliserat
miljokostnaderna — utan styrningen med en pant for att komma till rétta med
plastens miljoproblem blir mer indirekt.

En variant pa pant ar den sa kallade bibliotekslésningen som innebar att man
lamnar kortuppgifter eller liknande i en digital applikation och betalar i efterhand
om inte muggen eller ladan returneras. De flesta akt6rer som vi har varit i kontakt
med menar att biblioteksldsningen &r battre for att den ger en hogre
aterlamningsgrad och férre korttransaktioner.®! Fran ett teoretiskt perspektiv ar
aven biblioteksldsningen en pant da incitamentsstrukturen ar densamma bade for
konsumenten och restaurangen.

Pa grund av att kostnader och nyttor for ett gemensamt pantsystem fordelas ojamnt
mellan de inblandade aktdrerna kommer det inte att vara I6nsamt for alla
inblandade aktorer i systemet, dven om det &r samhéllsekonomiskt 16nsamt.
Exempelvis kommer restauranger som redan har plats och system for disk att ha en
fordel jamfort med serveringar som idag inte har nagon diskmojlighet. Det innebar
i sin tur att pantsystemet inte av sig sjalvt, drivet av marknaden, kommer att bli det
dominerande sattet att hantera ateranvandbara matlador och muggar. Det behdvs
darfor lagar och andra styrmedel for att systemen ska implementeras. Frivilliga
system kan komma att utvecklas anda, men de kommer att vara begransade i sin
storlek och for att fa skalfordelar behovs ett gemensamt system.*?

Liksom det befintliga pantsystemet for plastflaskor och metallburkar kan ett sadant
system som beskrivs har inforas pa nationell niva, forutsatt att det finns nationell
radighet. | det forslag till ny forpackningsforordning som forvantas beslutas inom
kort uppmuntras medlemsstaterna att vidta atgarder for att stodja system for
ateranvandning. Hur mojligheten att infora retursystem kommer att regleras, och
darmed hur handlingsutrymmet fér Sverige kommer att se ut, kommer att
faststéllas nar forpackningsférordningen val ar beslutad.

3.2.2  Kuvotplikt for atervunnen plastravara

| detta uppdrag har vi undersokt hur férutsattningarna ser ut for att premiera
innehall av atervunnen plastravara genom kvotplikter. Eftersom tidigare
erfarenheter visar att kvotplikter kan vara svara att inféra nationellt for
produktgrupper som técks av EU-lagstiftning har vi férdjupat oss i vilka
mojligheter som dnda kan finnas nationellt, och vilka méjligheter som finns inom
den EU-gemensamma lagstiftningen.

Kvotplikt tillnér kategorin administrativa regleringar som tvingar de kvotpliktiga
att uppfylla ett visst kvantitativt krav, ofta genom inblandning av ravara med nagon
Onskvard egenskap. | det har fallet skulle styrmedlet syfta till att stimulera

31 Holmberg, K. et al (2021).
2 KTH (2023).
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efterfrgan pa atervunnen plastravara och darmed minska anvandningen av
nyravara. Genom att tvinga fram en efterfragan forvantas kvotplikter stimulera till
investeringar som majliggor 6kad kvalitet pa den atervunna ravaran. Kvotplikten
kan vara ett alternativ om det inte & mojligt att skapa direkta incitament for att
minska anvandningen av fossil plastravara, till exempel genom prisregleringar.

Analysen visar att det finns en stor risk att en nationell kvotplikt pa en produkt som
omfattas av ett EU-regelverk som medfor total harmonisering kommer att anses
handelshindrande inom EU. Den slutsatsen &r &n mer aktuell nu, mot bakgrund av
att revideringar pagar av bland annat forpackningsférordningen och
byggproduktférordningen, och forslaget till ny ekodesignférordning, och mot att
samtliga av dessa foreslas fa en ny rattslig grund som medfor totalharmonisering.

3.2.3  Producentansvar for plastprodukter

Syftet med producentansvar ar bland annat att lyfta bort kostnaderna for insamling
och avfallshantering fran kommunerna till producenterna och att utkrava ett
tydligare ansvar for hela vardekedjan fran de aktorer som satter produkter pa
marknaden. Ett producentansvar skulle helt eller delvis kunna rétta till flera
problem i plastens vardekedja. Producentansvar skulle till exempel kunna atgarda
den bristande incitamentsstruktur som innebér att plastprodukter idag i alltfor 1ag
grad designas for lang anvandning och reparation och for att kunna
materialatervinnas, och att de i for lag utstrackning samlas in separat nar de blir
avfall och materialatervinns till ny saljbar ravara. Trots att det finns
producentansvar dar plast ingar som en komponent, till exempel férpackningar,
elektronik och fordon, visar de senaste kartlaggningarna av plastfléden att
insamling och materialatervinning av plast inte sker i tillrackligt stor utstrackning.
Vi har darfor i detta uppdrag undersokt tva mojliga vagar framat: 1) att infora ett
nytt brett producentansvar for de plastprodukter som idag inte omfattas av den
nationella producentansvarslagstiftningen och 2) att revidera de befintliga
nationella producentansvarsforordningarna. Se mer i bilaga 2, avsnitt 4.4.

Fordelen med ett brett producentansvar ar att ansvaret och kostnaderna for
avfallshanteringen laggs pa producenterna och darmed avlastar kommunerna.
Nackdelen &r att det kvarvarande plastflodet bestar av mer heterogena fléden &n de
floden som idag fangas upp av befintliga producentansvar. Det gor det svart att
definiera produkterna och darmed blir det svart att identifiera de producenter som
ska utkrdvas ansvar. Om nya producentansvar ska inforas behéver de likt dagens
befintliga producentansvar rikta in sig mot tydliga sektorer dar plast som material
forekommer, eller mot val avgransade produktgrupper. | regeringsuppdraget
Atgarder for att 6ka materialatervinning av avfall lyfts till exempel ett forslag om
att utreda ett producentansvar for mébler och madrasser, dar plast skulle ingd som
ett av flera material.** Aven producentansvar inom byggsektorn kan vara vart att
undersoka vidare, se avsnitt 3.2.5.

3 Frane et al (2022).

34 Naturvardsverket (2023c).

24



NATURVARDSVERKET

Vad géller utvecklingen av befintliga producentansvar noterar vi att flera av de EU-
lagstiftningar som de svenska producentansvaren grundar sig i &r under revidering.
Nér ny EU-lagstiftning om producentansvar ar pa plats kan det finnas skal att se
over den nationella lagstiftningen.

3.2.4  FoOrbud mot vissa plastsorter eller plastprodukter

Forbud i syfte att fasa ut vissa plaster eller plastprodukter som har hig
miljobelastning eller som &r svara att cirkulera skulle kunna ge en minskad
komplexitet och generellt en 6kad resurseffektivitet. For att en cirkular ekonomi
ska kunna fungera behover kretsloppen vara giftfria.

Négra forbud har redan inforts i och med genomforandet av EU:s
engangsplastdirektiv, och Sverige har i vissa fall gatt langre an vad direktivet
kraver. Andra lander, som till exempel Frankrike, har infort forbud mot ytterligare
produkter.

Ett forbud ar ett administrativt styrmedel som staller hoga krav pa lagstiftaren,
bade i utformningen, for att undvika negativa konsekvenser, och i tillsyn, for
regelefterlevnad. Eftersom den tekniska utvecklingen gar fort skulle ett férbud mot
vissa plastsorter eller produkter kunna hdmma innovation och snabbt bli inaktuellt.
Forbud mot enstaka produkter i ett visst material riskerar ocksa att leda till att
samma produkt i stallet tillverkas i ett ersattningsmaterial. Som analysen i bilaga 1
visar ar det inte nédvandigtvis battre ur miljosynpunkt att ersétta plast med andra
material. Ett administrativt styrmedel som forbud dverensstammer sémre &n
ekonomiska styrmedel med principen att fororenaren ska betala. Det riskerar att fa
dalig traffsakerhet vilket skulle leda till 1ag miljoeffekt samt risk for
koldioxidlackage, det vill saga att produktionen flyttas utomlands. Det &r ocksa
mindre kostnadseffektivt jamfort med ekonomiska styrmedel, dér producenterna
har mojlighet att valja mellan att betala eller att stalla om produktionen.®®

Daremot kan olika typer av produktkrav, till exempel krav pa innehall for att
sakerstalla materialatervinningsbarhet, kunna vara en framkomlig vag pa EU-niva,
se mer i avsnitt 3.2.6.

Analysen visar att nationella forbud riskerar att stora EU:s inre marknad.
Handlingsutrymmet &r ocksa litet, sarskilt for produkter som omfattas av
harmoniserad EU-lagstiftning, savida forbudet inte grundar sig i
engangsplastdirektivet och kan motiveras ur nedskrapningssynpunkt.

3.2.5  Styrning for en cirkular byggsektor

Bygg- och rivningssektorn utgor ett av de storsta anvandningsomradena for plast
som satts pa marknaden i Sverige och &r en av de storsta kallorna till plastavfall.
Samtidigt ar det en 1ag andel av plastavfallet som gar till materialatervinning och
mycket lite av byggmaterialet och byggprodukterna av plast gar till
ateranvandning. De hinder som finns i byggsektorn &r i stort desamma som de som

3 pihl, H. (2014).
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aterfinns for plast generellt. Till exempel inkluderar priset pa de varor och material
som anvands inte den miljépaverkan som de ger upphov till, vilket missgynnar
marknaden for atervunna, ateranvanda och atertillverkade produkter. Pa grund av
byggnaders langa livslangd, fragmenterade ansvarsforhallanden och
informationsbrister mellan aktorer beaktas inte heller i designfasen sadana effekter
som uppstar senare under en byggnads livstid. Sammantaget gor detta att det finns
otillrackliga incitament for att beakta miljopaverkan vid utformning av byggnader.

Inom tidigare uppdrag och rapporter har flera forslag lyfts om hur
plastanvandningen i byggsektorn kan bli mer cirkular och hallbar. En
genomlysning av olika styrmedelsalternativ finns i bilaga 2 avsnitt 4.6.3.

Styrmedel som kan vara intressanta for byggsektorn dr sadana som internaliserar de
externa effekterna och gor att miljéhansyn inkluderas i beslut, som till exempel
skatter, avgifter eller moms. Det finns dven styrmedel som &r lampliga att infora pa
EU-niva, till exempel kvotplikter, designkrav och loggbok. Aven producentansvar
inom byggsektorn bor studeras vidare da ett sadant, om det utformas ratt, kan skapa
incitament for att byggprodukter och byggnader designas for atervinnings- och
ateranvandningsbarhet.

Att enbart infora ytterligare styrning for plast skulle dock ha en begransad
miljoeffekt i forhallande till byggsektorns totala miljopaverkan, dar plast endast
utgor en begransad del och exempelvis stal och betong har ett betydligt hogre
klimatavtryck. Genom att enbart reglera ett material sakerstalls inte heller att de
mest kostnadseffektiva klimat- och miljoatgarderna genomfors. Vid utvecklingen
av styrmedel for en mer cirkuldr och miljévénlig byggsektor ér det darfor mer
fordelaktigt att beakta samtliga materialslag som anvands i byggsektorn. Detta
ligger dock utanfor ramen for detta uppdrag. | Boverkets pagaende
regeringsuppdrag® finns mojlighet att foresla styrmedelsforandringar som ligger
inom ramen for Boverkets radighet men utifran de dialoger vi haft har det framgatt
att det finns hinder som &r av mer Gvergripande karaktar och som aven ligger
utanfor ramen for det uppdraget.

3.2.6  Mdjligheter att styra internationellt

Naturvardsverkets analys visar finns det skal att stalla ytterligare krav vid design av
produkter, till exempel att produkter ska vara designade for atervinningsbarhet,
reparerbarhet och lang livslangd eller om innehall av atervunnen plastravara. Det
nationella handlingsutrymmet for att inféra den har typen av styrmedel ar dock
begrénsat (se till exempel avsnitt 2.3 och 3.2.2) eftersom det kan innebéra
handelshinder och stéra EU:s inre marknad.

Regler om design for cirkularitet behdver darfor inforas i den EU-gemensamma
lagstiftningen. Utvecklingen av EU-harmoniserad lagstiftning gar fort framat och
omfattar allt fler produkter, vilket ocksa innebdr att en stor del av den plast som

3 Boverket (2023).
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satts pa den svenska marknaden aterfinns inom sektorer som har eller planeras fa
produktkrav genom réattsakter pa EU-niva.

Den regelutveckling som pagar innebar en mojlighet for Sverige som medlemsstat
att vara med och paverka att relevanta styrmedel for en cirkular omstéllning infors i
den EU-gemensamma lagstiftningen. P& motsvarande satt finns ocksa i nulaget
stora mojligheter att verka for skarpa styrmedel inom det globala plastarbetet, dar
ett gemensamt plastavtal kommer att slutférhandlas under hésten 2024.

Aven den nordiska nivan, genom Nordiska ministerradet, kan spela en viktig roll
kopplat till kunskapsuppbyggnad, framjande av konkreta initiativ samt paverkan pa
EU- och internationella processer. Redan 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.

3.3  Slutsatser av analysen

For att framja omstallningen till en cirkulér och fossilfri ekonomi behdver
styrningen utformas med fokus pa en minskad resursforbrukning. Analysen visar
att det laga priset pa fossil ravara ar ett centralt hinder som paverkar incitamenten
for att saval minska anvandningen av plast, ersatta nyutvunnen fossil ravara med
atervunnen eller biobaserad ravara, samt paverkar lonsamheten for
materialatervinning. | detta uppdrag foreslar vi inte nagra styrmedel som direkt
syftar till att korrigera priset pa ravaran eftersom en utredning om ekonomiska
styrmedel for cirkular ekonomi pagar.

Stora plastfloden aterfinns inom férpackningssegmentet och byggsektorn. Inom
forpackningar har vi tittat narmare pa ett gemensamt retursystem for matlador och
muggar, som ihop med ekonomiska incitament skulle kunna minska férbrukningen
av engangsartiklar av plast. Inom byggsektorn ser vi att vidare utredning behovs i
syfte att utveckla styrningen, dels pa grund av att sadan styrning skulle behéva
omfatta flera materialslag.

Vi kan ocksa konstatera att det i dagslaget pagar ett omfattande arbete med att
utveckla flera av de EU-regelverk som beror plast i syfte att styra mot en mer
cirkular ekonomi. En konsekvens av detta &r att saval behovet av som mojligheten
att infora ytterligare styrmedel pa nationell niva minskar. Till exempel ser vi att
produktkrav, inklusive kvotplikter, och forbud inte ar lampliga att infora pa
nationell niva da de riskerar att hindra den fria rorligheten. Det innebar att fokus i
det nationella plastarbetet bor fokusera pa att bidra till att utformningen av den
gemensamma lagstiftningen blir sa traffsaker som majligt. Detta géller ocksa for de
forhandlingar som kommer att genomféras kring det globala plastavtalet mot
plastfororeningar. Styrmedel som vi bedémer &r lampliga att infora pa
internationell niva ar kvotplikter, forbud av olika slag och producentansvar.

Det kan finnas behov av att utveckla eller forbattra de befintliga
producentansvaren, men detta bor ses 6ver forst nér ny EU-lagstiftning om
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producentansvar dr pa plats. Vad galler nya producentansvar som tacker in plast
bor dessa tacka sektorer eller avgréansade produkter snarare &n material.

Plastomradet &r komplext och de skiften som behover ske forutsatter fortsatt
samverkan och dialog mellan olika aktorer, liksom mojlighet till kunskapsdelning
mellan aktorer. Detta blir an mer angelédget mot bakgrunden att det nationella
handlingsutrymmet for skapare styrmedel beddms som begrénsat, vilket lagger en
storre tyngd vid frivilliga initiativ.
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4. Naturvardsverkets
forslag och
bedomningar

| detta kapitel redovisar vi de férslag och bedémningar som vi [dmnar inom ramen
for detta uppdrag. Med bedémningar avses har dvervaganden om forandringar som
bor astadkommas eller atgarder som bor vidtas av Naturvardsverket eller andra
aktorer &n regeringen.

4.1  Forslag till regeringen

4.1.1  Verka for att lagstiftning for plast inom EU och
globalt styr mot en cirkular omstalining

Naturvardsverket foreslar att regeringen verkar for att ny och reviderad
lagstiftning pa EU-niva skapar incitament for en effektiv resursanvandning och
okad cirkularitet. Detta bor goras genom aktivt deltagande i EU:s radsarbete.
Naturvardsverket foreslar ocksa att regeringen av samma anledning aktivt
deltar i forhandlingarna om det globala avtalet mot plastfororeningar.

Exempel pa styrmedel som skulle skapa incitament ar designkrav for
produkters tekniska livslangd, inklusive reparerbarhet, ateranvandbarhet och
atervinningsbarhet samt krav om lagsta andel atervunnen ravara, sa kallade
kvotplikter. Lagstiftningen behover ocksa styra mot att begransa mangden plast
som satts pa marknaden.

Samarbetet inom Nordiska ministerradet bor ocksa tas tillvara och prioriteras
dar det finns mojligheter att paverka genom gemensamma initiativ.

Motivering

Den nationella radigheten for utveckling av styrmedel for produkter ar
begransad

For att minska plastens totala miljopaverkan kravs atgarder som begransar
efterfrgan pa fossil nyutvunnen plastravara.’” | dagslaget saknas i stor utstrackning
incitament for att begransa den mangd plast som sétts pa marknaden. Aven
incitamenten for att designa produkter pa ett mer resurseffektivt satt beddms som
otillrackliga.

7 OECD (2022a).
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For flera av de styrmedel som kan vara lampliga for att skapa ytterligare incitament
ar det nationella handlingsutrymmet litet. Revidering av EU-rattsakter som reglerar
de framsta plaststrommarna pagar. Det far som konsekvens att det pa vissa
omraden inte ar juridiskt maojligt att infora ytterligare nationella styrmedel for
design av produkter. P4 andra omraden kan det vara méjligt men av olika skal
mindre lampligt. Naturvardsverket bedomer att det ar mer effektivt att verka for att
EU-lagstiftningen och internationella éverenskommelser innehaller tillrackligt
skarpa styrmedel som ger incitament till marknadens aktérer att stalla om. Det &r
darfor centralt att Sverige har en aktiv och padrivande roll i arbetet med utveckling
av lagstiftning och kravstéllning bade inom EU och pa global niva.

Pagaende utveckling av EU:s lagstiftning ger mojligheter att paverka

Manga av de EU-réttsakter som reglerar de framsta plaststrommarna &r i skrivande
stund 6ppna for revidering (se avsnitt 2.3). | flera av dessa finns forslag pa
produktkrav som till exempel krav pa reparerbarhet, atervinningsbarhet och
kvotplikter for atervunnen plastravara. | och med att ett sadant arbete pagar finns
ocksa goda forutsattningar att paverka utfallet och darigenom sakerstalla att krav
for att styra mot en cirkuldr anvandning av plast infors.

Den harmonisering som EU-gemensamma regler ger upphov till &r positiv for
naringslivet eftersom det skapas en mer rattvis spelplan da konkurrenter i andra
EU-lander omfattas av samma regelverk. Att reglering for cirkulér ekonomi bor
utformas pa EU-niva understryks ocksa i en rapport fran Svenskt Naringsliv.3® Det
lyftes ocksa fram som en bedémning i regeringsuppdraget Atgarder for att oka
materialatervinningen av avfall*®, och liknande bedémning gors i regeringens
klimathandlingsplan dar det anges att ”Sverige bor verka for att EU:s politik for
cirkular ekonomi inklusive produktlagstiftning blir anvandbara verktyg for att fasa
ut fossila insatsvaror”.#

Det globala plastavtalet och efterféljande arbete

Det pagaende arbetet under FN:s miljoforsamling om att forhandla ett nytt globalt
avtal mot plastféroreningar innebér att Sverige i nuldget har stora mojligheter att
paverka omstallningen till en cirkular plastekonomi pa global niva. Det sista
forhandlingsmatet innan avtalet ska beslutas &r planerat till november 2024 och
darefter gar det globala plastarbetet in i en ny fas. Det finns majlighet att fa till
stand ett avtal som bade uppnar resolutionens dvergripande mal att stoppa
plastfororeningar och som bidrar till en resurseffektiv, fossilfri ekonomi. Sverige
bor fortsatta verka for att avtalet ska omfatta plastens hela livscykel och innehalla
atgarder for att minska mangden producerad plast och for att de plastprodukter som
satts pa marknaden ingar i den cirkuldra ekonomin och ar sakra for halsa och miljo.
I regeringens klimatpolitiska handlingsplan lyfts det globala avtalet fram som
avgorande for att minska plastens paverkan pa klimatet. Utdver det internationella

3 Svenskt Naringsliv (2024).
39 Naturvardsverket (2023c).

40 Regeringen (2023b).
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plastavtalet lyfter handlingsplanen ocksa fram att det inom WTO tagits fram en
deklaration om utfasning av fossila branslesubventioner och en om reducering av
plastavfall. Aven dessa bor foljas.**

Det nordiska samarbetet kan nyttjas &n mer

De nordiska landerna har sedan flera ar tillbaka haft ett aktivt och ambitiost
samarbete kopplat till plastfragor och har bland annat bidragit till att paverka
forhandlingarna for ett globalt avtal mot plastféroreningar i en positiv riktning,
bland annat genom de av Nordiska ministerradet finansierade rapporterna Possible
elements of a new global agreement to end plastic pollution* och Towards ending
plastic pollution by 2040.® De nordiska landerna har stora likheter i
resursforbrukning, avfallssystem och lagstiftning. Naringslivet ar inte heller sallan
gransoverskridande. Budgeten for miljo- och klimatsektorn inom Nordiska
ministerradet har vuxit kraftigt och uppgar 2024 till omkring 150 miljoner kronor.
Naturvardsverkets bedomning ar darfor att aven om inga formella beslut tas pa
nordisk niva, sa ar det en betydelsefull plattform som regeringen kan anvéanda for
att na langre an vad vi skulle ha gjort som enskilt land.

Beskrivning

| de forhandlingar dar det ar aktuellt foreslar vi att regeringen sarskilt driver fragor
som syftar till att 6ka incitamenten for den cirkuldra omstéllningen. Se Tabell 3 for
en dversikt dver vilka fragor som bor drivas i vilka processer pa EU-niva. | det
globala arbetet bor EU och Sverige dra nytta av till exempel det férhandlingsarbete
som nu genomfors med anledning av EU:s forslag till forpackningsforordning, och
driva samma linjer i det globala avtalet. Likasa kan engangsplastdirektivet och
REACH tjana som modell.

Samarbetet inom Nordiska ministerradet kan nyttjas for kunskapsuppbyggnad,
erfarenhetsutbyte, framjande av konkreta initiativ samt paverkan inom EU och i
internationella processer.

Minskad mangd primar plast som satts pa den globala marknaden

Minskad mangd plast pa marknaden kan nas genom minskad anvandning av
plastprodukter, minskad méangd plast i produkter, att plast ersatts med andra
material eller genom att produkters livslangd utokas, till exempel genom 6kad
delning och ateranvéandning. For att visa pa en riktning bor mal kring minskad
produktion av nyutvunnen plastravara inforas pa global niva vilket i sin tur bor
avspeglas i nationella mél. Aven minskningsmal for avfallsgenerering totalt eller
fran olika produktgrupper kan vara aktuella.

Styrmedel for minskade mangder ar till exempel forandrad prisséttning pa
nyutvunnen plastravara, kvotplikt for atervunnet material och utokat
producentansvar. Aven designkrav for produkter kan utgéra starka drivkrafter for

41 Regeringen (2023b).
42 Nordiska ministerradet (2020).

43 Nordiska ministerradet (2023).
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att stalla om till en cirkular ekonomi. Styrningen bor vara riktad mot lang
livslangd, till exempel genom garantitider och reparerbarhet, och krav pa
ateranvandning, till exempel ateranvandning av forpackningar inom olika segment.
Liknande standpunkter har bland annat framforts i Naturvardsverkets remissvar for
relevanta lagstiftningar.*

Okad hogkvalitativ materialatervinning

For att langsiktigt nd en kraftigt okad och hogkvalitativ materialatervinning bor
styrningen inriktas pa att 6ka utbud och efterfragan av atervunnen ravara for att pa
sa satt stimulera en dkad anvandning av atervunnet material. Incitamenten for att
produkter ska vara designade for materialatervinning behover starkas, till exempel
genom designkrav. Ovriga styrmedel som kan 6ka incitamenten &r
materialatervinningsmal for plast, i olika produktstrommar eller 6vergripande, och
krav pa innehall av atervunnen ravara.

Att produkter ar designade for materialatervinning, och att det finns en efterfragan
pa det atervunna materialet, ar dven forutsattningar for att det utsorteringskrav som
Naturvardsverket foreslagit ska ge onskvard effekt.*> Forslag om ambitios EU-
lagstiftning om kvotplikter framfordes ocksa i Tillvaxtanalys underlag till
klimatpolitisk handlingsplan.

En komponent &r ocksa forbud eller utfasning av de farligaste kemikalierna och
polymererna ur plastprodukter. P& EU-niva regleras detta inom REACH. Aven
amnen som inte r farliga men som hindrar materialatervinning bor fasas ut.

Kriterier for hallbart producerad biobaserad ravara

For att mal om fossilfrinet ska kunna nas behéver en 6vergang till mer biobaserad
ravara ske. Sverige bor verka for att befintliga hallbarhetskriterier for branslen
utvecklas for att aven omfatta biobaserad ravara for materialanvandning.

Ytterligare mojligheter att paverka omstéallningen via EU-gemensamma
lagstiftningar

Ut6ver pagaende revideringar har Belgien, som ar ordforande for ministerradet
under varen 2024, 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.* 1 ett
sadant initiativ finns méjligheter till nya och mer granséverskridande initiativ i
vilka Sverige bor engagera sig.

Naturvardsverket anser att Sverige bor verka for att det infors gemensamma
prismekanismer pa internationell niva. Regeringen skriver i klimathandlingsplanen
att prissattning av vaxthusgaser ar en viktig utgangspunkt for en effektiv global

4 Se till exempel Naturvardsverkets yttrande 6ver EU-kommissionens forslag till férordning om
ekodesign for hallbara produkter, &rende nr NV-04635-22.

45 Naturvardsverket (2023c).
46 Tillvaxtanalys (2022), forslag nr 34.
47 OVAM (2023).
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klimatpolitik och att det ar angeldget att prissignalen blir starkare. Det finns dven
anledning att folja arbetet med EU:s system for handel med utslappsrétter (EU
ETS) och gréansjusteringsmekanismen for koldioxid (CBAM) for att se hur de kan
utvecklas for att battre styra mot en mer hallbar plastanvandning genom
prissignaler. Arbete bedrivs inom flera internationella organisationer, sasom av FN,
OECD, IMF, Varldsbanken och WTO, i syfte att fa fler lander att i 6kande
utstrackning prissatta sina utslapp. Diskussioner fors d&ven om hur en internationell
koordinering av en sadan prissattning kan utvecklas. Enligt regeringens
klimathandlingsplan s& bor Sverige fortsatt bidra konstruktivt till detta arbete, till
exempel genom aktivt deltagande i de diskussioner som fors i relevanta
internationella forum och genom att dela lardomar fran var erfarenhet av
koldioxidbeskattning.*®

Aven annan lagstiftning, s& som regelverk kring offentlig upphandling,
reparerbarhet och grona pastaenden, kan driva pa omstallningen till en mer hallbar
plastanvandning. Naturvardsverket anser att lagstiftningen bor méjliggora for
medlemsstater att anvanda offentlig upphandling for att ga langre an lagstiftningen
kréaver.

Beroende pa vilka styrmedel som valjs kan olika former av rapporteringskrav
behova inforas. Till exempel att producenter ska rapportera mangd tillverkad
plastravara eller mangd produkter satta pa marknaden. Rapporteringen i sig kan
ocksa synliggora och skapa incitament till forandring.

48 Regeringen (2023b).
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Tabell 3 Oversikt éver méjliga budskap och forslag pa styrmedel som passar att driva i olika processer, inklusive framtagande av delegerade akter. De forslag pa styrmedel som listas
behdéver utvecklas for att passa in i respektive lagstiftning.

Resurssmart anvandning

Hogkvalitativ atervinning

Biobaserad ravara

Generellt: Materialanvandningen bor utga ifran att minskad resursanvandning ska prioriteras i forsta hand och att sekundara (&tervunna) ravaror féredras framfor primara (nyutvunna) ravaror. Detta bor

galla for alla resurser, inklusive biobaserade.

Lagstiftning Budskap Styrmedel Budskap Styrmedel Budskap Styrmedel
Engéngsplastdirektivet Det finns potential att Incitament for Design for (hogkvalitativ) | Kvotplikt Bionedbrytbar plast &r inte | Bindande
(SUP) (framtagande av minska anvandningen ateranvandning atervinning Krav p& en lésning pa hallbarhetskriterier

delegerade akter)

samt 6ka
ateranvandningen
Annan ravara ar inte
nddvandigtvis battre
Det finns potential att
minska
materialanvandningen

Forbud eller begransning
av problematiska
produkter och produkter
som gar att undvika
Designkrav,
ateranvandning

Minskningsmal for vissa

Atervunnen révara ska
premieras framfor
biobaserad nyravara
Atervunnen révara ska
passa overallt

atervinningsbarhet
Krav pa sparbarhet

nedskrapnings-
problematik
Atervunnen révara ska
premieras framfor
biobaserad nyravara

produktgrupper
Prissignaler
Ekodesignforordningen Minskad anvéndning av Prissignaler Design for (htgkvalitativ) Digitala produktpass - Biobaserad ravara &r en Bindande
(ESPR) (framtagande av nyrdvara ar centralt Krav p livslangd, atervinning sparbarhet andlig resurs hallbarhetskriterier
delegerade akter) Design for lang livslangd, reparerbarhet, Spérbarhet Krav p& insamling och Bionedbrytbar plast ar inte
reparerbarhet etc uppgraderbarhet etc. Utfasning av amnen som sortering en I6sning pa
Det finns potential for Garantitider forsvarar Kvotplikt nedskrapnings-

ateranvandning

Det finns potential att
minska
materialanvandningen

Krav pa ateranvandning
Digitala produktpass

materialatervinning
Atervunnen révara ska
premieras framfor
biobaserad nyravara
Skapa rena fléden och om
mojligt slutna loopar
Atervunnen révara ska
passa overallt

Designkrav kopplat
atervinningsbarhet
Utfasning av amnen som
forsvarar
materialatervinning

problematik

Biobaserad plast ska
kunna materialatervinnas
Atervunnen révara ska
premieras framfor
biobaserad nyravara

34




NATURVARDSVERKET

Byggprodukt-
férordningen (CPR)
(framtagande av
sekundarlagstiftning)

Det finns potential for
ateranvandning

Design for lang livslangd,
reparerbarhet etc

Det finns potential att
minska
materialanvandningen

Krav pa livslangd,
reparerbarhet,
uppgraderbarhet etc.
Incitament for
ateranvandning

Design for (hogkvalitativ)
atervinning

Sparbarhet

Utfasning av @&mnen som
forsvarar
materialatervinning
Atervunnen r&vara ska
passa dverallt

Skapa rena fléden och om
mojligt slutna loopar

Kvotplikt eller andra
designkrav t.ex.
atervinningsbarhet

Krav pa redovisning av
kemiskt innehall tex
genom digital loggbok
Utfasning av amnen som
forsvarar
materialatervinning

Globala avtalet mot
plastféroreningar

Minskad anvéndning av
nyrdvara ar centralt
Design for lang livslangd,
reparerbarhet etc

Det finns potential for
ateranvandning

Det finns potential att
minska
materialanvandningen

Annan révara ar inte

Mal kring anvandning
Prissignaler s& som
skatt/global avgift

Forbud mot problematiska
produkter och kemikalier
Designkrav
Minskningsmal for vissa
produktgrupper och
avfallsmangder

Design for (hogkvalitativ)
atervinning

Utfasning av amnen som
forsvarar
materialatervinning
Producentansvar
Atervunnen révara ska
passa overallt
Atervunnen révara ska
premieras framfor

Kvotplikt

Forbud mot farliga amnen
Utfasning av amnen som
forsvarar
materialatervinning.
Producentansvar for
prioriterade
produktgrupper
Designkrav for
atervinningsbarhet

Biobaserad ravara ar en
andlig resurs
Bionedbrytbar plast &r inte
en losning pa
nedskrapnings-
problematik

Atervunnen révara ska
premieras framfor
biobaserad nyravara

Bindande
hallbarhetskriterier

nodvandigtvis battre biobaserad nyravara Sparbarhet
Skapa rena floden och om
mojligt slutna loopar
Forpackningsforordning | pet finns potential att M4l kring anvéandning Design for (hogkvalitativ) | Kvotplikt Biobaserad ravara &r en Bindande

(PPWR) (framtagande av
delegerade akter)

minska
materialanvandningen
Det finns potential for
ateranvandning
Annan ravara ar inte
nddvéandigtvis battre

Prissignaler sa som
skatt/global avgift

Forbud mot problematiska
produkter

Designkrav for
ateranvandning

atervinning
Atervunnen révara ska
premieras framfor
biobaserad nyravara
Atervunnen révara ska
passa overallt

Design for hogkvalitativ
atervinning

Krav p& insamling och
sortering

Utfasning av amnen som
forsvarar
materialatervinning

andlig resurs

Bionedbrytbar plast &r inte
en l6sning pa
nedskréapnings-
problematik

Biobaserad plast ska
kunna materialatervinnas

hallbarhetskriterier
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Minskningsmal for vissa
produktgrupper och
avfallsmangder

Skapa rena fléden och om
majligt slutna loopar

Atervunnen révara ska
premieras framfor
biobaserad nyravara

WEEE-direktivet

Det finns potential att
minska
materialanvandningen
Design for lang livslangd,
reparerbarhet etc

Det finns potential fér
ateranvandning

Krav pé livslangd,
reparerbarhet,
uppgraderbarhet etc.

Krav pa ateranvandning/
ateranvandningsmal

Design for (hdgkvalitativ)
atervinning

Utfasning av amnen som
forsvarar
materialatervinning
Atervunnen r&vara ska
passa dverallt

Skapa rena fléden och om
mojligt slutna loopar

Kvotplikt

Krav pa insamling och
sortering samt
forberedelse for
ateranvandning och
materialatervinning
Design for atervinning
inklusive t.ex.
demonterbarhet
Utfasning av amnen som
forsvarar
materialatervinning
Spérbarhet

Krav p& insamling och
sortering

Forordning om uttjanta
fordon (ELV)

Det finns potential att
minska
materialanvandningen

Krav pa livslangd,
reparerbarhet,
uppgraderbarhet etc.

Design for (hogkvalitativ)
atervinning

Utfasning av @mnen som
forsvarar
materialatervinning

Atervunnen révara ska
passa overallt

Skapa rena floden och om
mojligt slutna loopar

Kvotplikt

Design for atervinning
inklusive t.ex.
demonterbarhet
Utfasning av @mnen som
forsvarar
materialatervinning
Sparbarhet

Krav p& insamling och
sortering
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4.1.2  Forstark lagstiftningen for minskad anvandning
av engangsmuggar och engangsmatlador

Naturvardsverket foreslar att regeringen ger myndigheten i uppdrag att utreda
och lamna forslag pa hur lagstiftningen kan forstarkas i syfte att oka
anvandningen av ateranvandbara muggar och matlador.

Uppdraget bor genomforas i dialog med berdrda aktérer och myndigheter, samt
inkludera forslag till forfattningsandringar, uppfoljning, finansiering och en
samhallsekonomisk konsekvensbeddémning. Utredningen boér anpassas till EU:s
forpackningsforordning som sétter ramarna for det nationella
handlingsutrymmet.

Uppdraget bedéms inte rymmas inom myndighetens nuvarande budgetram,
darfor behdver uppdraget inkludera finansiering om cirka tva miljoner kronor.

Motivering
Anvandningen av engangsforpackningar behover minska

Syftet med utredningen &r att bidra till att na malet om halverad forbrukning av
engangsmuggar och engangsmatlador i plast mellan 2022 och 2026.
Engangsartiklar i form av muggar och matlador forbrukas idag i stora méangder och
forbrukningen kan forvantas 6ka.*® Forbrukningen ger upphov till stora
avfallsfloden och endast en liten del materialatervinns efter anvandning. Vidare ar
dessa artiklar vanligt forekommande skréap, i saval stader som gronomraden och
utmed strander. Det finns numera krav fran EU om att medlemslanderna maste
vidta nddvandiga atgarder for att pa ett ambitiost och bestaende sétt minska
forbrukningen av muggar och matlador som &r engangsplastprodukter. Utifran
EU:s krav har Sverige infort ett mal om att forbrukningen av muggar och matlador
som &r engangsplastprodukter ska halveras mellan aren 2022 och 2026.%° Sverige
har darmed skyldighet att vidta atgarder for att minska forbrukningen.

Kommissionens uppfdljning av malen for forpackningsavfall visade att Sverige
troligtvis inte kommer att na malet om materialatervinning av plastférpackningar
till 2025. Kommissionen rekommenderade darfor i sin tidiga varning att Sverige
utvecklar ett ateranvandningssystem for forpackningar.5! Styrmedel riktade mot
plastforpackningar kan ocksa motiveras utifran EU:s beslut om egna medel,
eftersom Sverige betalar en del av medlemsavgiften till EU baserat pa hur mycket
icke-materialatervunnet plastforpackningsavfall som uppstar varje ar. Syftet ar att
ge EU-landerna incitament att minska forpackningsavfallet och stimulera EU:s
overgang till en cirkular ekonomi. Ar 2022 betalade Sverige 982 miljoner kronor

49 EU (2022b).
50 SFS 2021:996.
5L EU (2023).
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for de plastforpackningar som inte atervunnits.> Styrning riktad mot minskad
anvandning av engangsforpackningar leder i forlangningen till att minskade
mangder behover materialatervinnas.

Befintlig lagstiftning ar inte tillracklig for att minskningsmalet ska nas

| januari 2024 infordes krav pa att alla som tillhandahaller mat eller dryck i en
engangsmatlada eller engangsmugg ska erbjuda kunden en majlighet att fa maten
serverad i en ateranvandbar matlada eller mugg.>® Eftersom kraven nyligen inforts
har en utvardering inte &nnu kunnat genomforas. Naturvardsverket bedomer dock
att lagstiftningen sannolikt inte kommer att vara tillracklig for att uppna malet om
att Sverige mellan aren 2022 och 2026 ska ha halverat forbrukningen av
engangsplastmatlador och -muggar da incitamenten for att vélja
flergangsalternativet ar otillrackliga.

Analysen visar att mojligheterna att na malet skulle 6ka om det uppréttas ett
gemensamt och standardiserat retursystem for ateranvandbara muggar och
matlador som ar obligatoriskt for aktorer som serverar mat och dryck for
avhamtning. Ett gemensamt och enhetligt system bor fa stérre genomslag och bidra
till hogre maluppfylinad i och med att det forenklar for konsumenter. Erfarenheter
fran tidigare forsok visar bland annat att enkelhet har stor betydelse for hur stort
genomslag ateranvandningsprodukter far.5* Retursystemet bor kompletteras med en
pant eller annat ekonomiskt incitament for att aterlamna muggen eller matladan.

Retursystemet bor ocksa kompletteras med styrmedel for att begransa
anvandningen av engangsprodukter. | den befintliga lagstiftningen saknas krav
eller incitament kopplade till att anvandningen av engangsmatlador och
engangsmuggar ska begransas. Sa lange engangsalternativen inte kostar mer &r
risken stor att konsumenten kommer att fortsétta att vélja dessa dven om
restaurangen erbjuder flergangsalternativ. Erfarenheter fran Tyskland, dar man haft
liknande lagstiftning sedan januari 2023, har visat att bordan for restauranger har
varit stora i forhallande till effekter pa avfallsméangderna, som varit sma. Den
okade anvandning av flergangsalternativ som kunnat observeras kan framfor allt
harledas till restauranger som pa frivillig basis valt att utesluta engangsalternativen
eller infora ytterligare avgifter for dessa. | Tyskland har man nyligen ocksa beslutat
om att infora en skatt pa engangsartiklar fran 2024.%

Ett gemensamt retursystem beddms vara samhéllsekonomiskt effektivt

Studier har visat att ett gemensamt retursystem for ateranvandbara matlador ar
samhallsekonomiskt Ionsamt eftersom det medfor bade miljonytta och
skalfordelar.® Ett gemensamt system skulle i viss man ocksa vara fordelaktigt for

52 Regeringen (2023a).

%3 Forordningen om engangsprodukter (SFS 2021:996).

% Chalmers industriteknik (2023).

%5 EY (2023) samt Lagen om engangsplastfond for engangsbruk (BGBI. 2023 | No. 124, No. 183).
%6 Lu, Z. et al (2022).
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verksamhetsutdvare, som kan dra nytta av att systemet utvecklas av ndgon annan
och pad sikt spara in kostnader for engangsmaterial. Ett gemensamt system skulle
med andra ord ha flera férdelar. Inom den analys vi gjort inom detta uppdrag har vi
sett att ett gemensamt system inte genom enbart marknadens insatser kommer att
bli det dominerande sattet att hantera matlador och muggar. Detta da det inte
kommer att vara Ionsamt for alla inblandade aktorer i systemet. Det behdvs darfor
lagar och andra styrmedel for att systemet ska implementeras.

Beskrivning

Naturvardsverket foreslar att myndigheten far i uppdrag att utreda samt lamna
forslag pa hur den befintliga lagstiftningen kan forstarkas. Utredningen bor bland
annat undersoka mojligheten till ett gemensamt retursystem for ateranvandbara
muggar och matlador som ar obligatoriskt for aktorer som serverar dryck eller mat
som kan tas med i ateranvandbara muggar eller matlador, samt hur ett sadant
system kan utformas. Ett sadant uppdrag bedéms inte rymmas inom myndighetens
nuvarande budgetram. Uppdraget behover darfor inkludera finansiering om tva
miljoner kronor.

Ett uppdrag till Naturvardsverket om att se 6ver de befintliga reglerna skulle sanda
tydliga signaler till branschen om att férutsattningarna kan komma att &ndras,
vilket skapar forutsagbarhet for berérda aktorer samt en tydligare tidslinje for nar
en forandring kan tankas bli aktuell. Da flera aktorer just nu haller pa att etablera
sina system ser vi att sadana forandringar bor utredas skyndsamt for att minska
risken for negativa konsekvenser for akttrer. Utredningen bor dock invénta EU:s
forpackningsférordning eftersom den kommer att satta ramarna for det nationella
handlingsutrymmet. En 6verenskommelse mellan parlamentet och radet naddes i
mars 2024 och formellt beslut véantas senare under aret. Beskrivningar nedan galler
under forutsattning att det finns ett nationellt handlingsutrymme.

Utredningen bor goras i dialog med branschen och anpassas efter hur befintlig och
kommande lagstiftning utvecklas. Ett gemensamt retursystem kommer att kréva
etablering av en ny paraplyorganisation som ansvarar for att utforma detaljerna i
systemet. Det bor ocksa undersokas vilka undantag som ska goras, till exempel for
sma verksamheter eller for industripackad (fardigforpackad) mat och dryck. For att
systemet ska fungera sa smidigt som mojligt och medge sa manga atertagscykler
som mojligt bor de forpackningar som ska inga i retursystemet standardiseras, bade
med avseende pa material, tillsatser, form och utseende.

Ett gemensamt retursystem bor kompletteras med en pant eller annat ekonomiskt
incitament for att framja aterlamnande av muggen eller matladan. Detta med syftet
att 6ka ateranvandningen och darmed minska resursforbrukningen och
nedskrapningen. En studie som undersokt den svenska opinionen for olika
styrmedel relaterade till plast visar att det finns ett starkt stod for ett utdkat
pantsystem for plastforpackningar.5” De nationella pantsystem vi har idag utgar
fran principen att konsumenten betalar en extra avgift vid kop av en specifik vara

5 Holmberg, K. et al (2021).
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som aterfas nar den lamnas tillbaka. Det finns ocksa retursystem for
ateranvandbara muggar och matlador som bygger pa att konsumenten lamnar sina
kortuppgifter men inte behdver betala ndgon extra avgift vid kop, utan avgiften
betalas endast om varan ej aterlamnas i tid (sa kallade bibliotekssystem). | detta
regeringsuppdrag har vi valt att inte fororda ett visst ekonomiskt incitament, det
viktigaste ur ett samhallsekonomiskt perspektiv &r att det infors ett gemensamt
retursystem eftersom det skulle medféra skalfordelar och underlatta bade for
konsumenter och foretag.

Dessutom bedomer Naturvardsverket att det beh6vs kompletterande styrmedel for
att begransa anvandningen av engangsmuggar och engangsmatlador. Sadana
styrmedel kan utgoras av till exempel forbud eller skatter. En skatt pa
engangsartiklar i form av muggar och livsmedelsbehallare i plast utreddes och
foreslogs av Engangsartikelutredningen.®

4.1.3  Utred ytterligare styrning for att stalla om till en
cirkular och fossilfri byggsektor

Naturvardsverket foreslar att regeringen later utreda vilken ytterligare styrning
som behdver inforas for att stalla om byggsektorn i syfte att bidra till att
uppsatta miljo- och klimatmal nas. Utredningen bor ta ett helhetsgrepp om
byggsektorn, fran tillverkning av byggprodukter till avfallshantering, och
inkludera samtliga materialslag. Utredningen bor vid behov foresla styrmedel.

Motivering

Ytterligare styrning behéver utvecklas for byggsektorn om uppsatta miljo-
och klimatmal ska kunna nas

Bygg- och rivningssektorn star for en stor andel av den plast som sétts pa
marknaden och ar en av de storsta kallorna till plastavfall. En lag andel av avfallet
gar till materialatervinning och mycket lite av byggmaterialet och produkterna gar
till ateranvandning. Samtidigt kommer det material och de produkter som anvands i
byggsektorn att finnas i bruk under en lang tid. | dagslaget saknas tillrackliga
incitament for att stalla om sektorn fran en linjar till en mer cirkular
resurshantering. Naturvardsverket bedomer att ytterligare styrning behover
utvecklas for byggsektorn i syfte att bidra till att uppsatta miljo- och klimatmal nas.
Samtidigt star plasten for en begransad del av byggsektorns totala miljopaverkan
dar exempelvis stal och betong har ett betydligt hogre klimatavtryck. Att enbart
infora ytterligare styrning for plast skulle darfor ha en begransad effekt i
forhallande till byggsektorns totala miljopaverkan. Genom att enbart reglera ett
material sékerstalls inte heller att de mest kostnadseffektiva klimat- och
miljoatgarderna genomfors. Naturvardsverket bedémer darfor att ytterligare

%8 SOU 2020:48.
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styrning for att stélla om till en mer cirkulér och fossilfri byggsektor behéver
beakta samtliga materialslag.

En del av styrningen ligger utanfor Naturvardsverkets och Boverkets radighet

Boverkets pagaende regeringsuppdrag om cirkular ekonomi i byggsektorn har i
uppdrag att framja den cirkulara omstéllningen inom byggsektorn, inklusive att vid
behov I&mna forfattningsforslag for att framja cirkulért byggande. Uppdraget ska
slutredovisas i december 2024. Aven inom det uppdraget har Boverkets
projektgrupp identifierat behov av insatser som ligger utanfor det uppdragets
ramar, exempelvis ekonomiska styrmedel for en 6kad cirkularitet som sarskilt har
betydelse for byggsektorn. | Boverkets underlagsrapport till den klimatpolitiska
handlingsplanen namns ocksa ett par institutionella hinder som forsvarar for ett
effektivt nyttjande av det befintliga byggda bestandet i synnerhet och
klimatomstéllningen i bygg- och fastighetssektorn i allméanhet. Boverket gjorde i
sin rapport bedémningen att det &r angeldget att utreda hur dessa hinder kan
undanrojas.*® Forslag om att utreda detta finns dven med i Tillvaxtanalys rapport.°

| dialog med Boverket har Naturvardsverket darfor gjort bedémningen att behovet
av att utreda ytterligare styrmedel f6r en mer cirkuldr och fossilfri byggsektor
kommer kvarsta aven efter att pagaende regeringsuppdrag inom omradet avslutats.
Till exempel kommer det fortsatt saknas incitament for cirkulér design av
byggprodukter och byggnader, och miljopaverkan kommer fortsatt inte att beaktas
fullt ut vid materialval. Detta i sin tur missgynnar ateranvandnings- och
atervinningsmarknader. Vi foreslar darfor att ytterligare styrning utreds vidare.
Detta forslag ar avstamt med Boverket.

Beskrivning

Vi foreslar att det utreds och lamnas forslag pa atgarder inklusive styrmedel for att
framja den cirkuldara omstéliningen inom byggsektorn. Utredningen bor ta ett
helhetsgrepp om byggsektorn, fran producent av byggmaterial och byggprodukter
till avfallshantering, och inkludera samtliga materialslag. Utredningen bor studera
hur en mer effektiv anvandning av befintliga resurser kan nas, inklusive forvaltning
av befintligt bestand for en lang livslangd, samt hur en effektiv konkurrenssituation
mellan aterbrukade, atervunna och nyproducerade produkter och material kan
astadkommas. Regeringens klimathandlingsplan lyfter till exempel fram att det
kravs en mer effektiv anvandning av befintliga bostader och lokaler.®

| utredningen bor inga att analysera styrning som skapar incitament for aktérerna
att beakta miljopaverkan samt kostnader for avfallshantering i sina beslut. Vi ser
bland annat behov av att utreda styrmedel som starker incitamenten for att vélja
atervunna och aterbrukade produkter, material och byggdelar, inklusive olika typer
av ekonomiska styrmedel. Vi ser ocksa att kvotplikter pa byggnadsniva samt
producentansvar for byggprodukter eller byggnader kan utredas vidare. Det kan

% Boverket (2022).
8 Tillvaxtanalys (2022), forslag nr 14.
61 Regeringen (2023b).
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aven vara intressant att titta p& om det finns potential att nyttja
klimatdeklarationerna av byggnader till att i storre utstrackning skapa incitament
for cirkuldra losningar. Till exempel har regeringen i sin klimathandlingsplan gjort
beddmningen att klimatdeklarationerna bor utvidgas for att omfatta fler
byggnadsdelar och processer, vilket medfor att flera plastinnehallande produkter
kan komma att omfattas. Utredningen bor ocksa precisera om foreslagna styrmedel
bor implementeras pa nationell eller EU-niva.

Flera av fragorna ligger utanfor saval Boverkets som Naturvardsverkets radighet,
som till exempel skattefragor och samhéllsplanering. Vi foreslar darfor att
regeringen later utreda vilken ytterligare styrning som behéver inféras inom
byggsektorn, och att en sadan utredning involverar fler expertomraden. Om
regeringen skulle vilja att fragan utreds pa myndighetsniva sa skulle ett sadant
uppdrag behova inkludera finansiering. Naturvardsverket bedomer att ett sadant
arbete inte ryms inom var myndighets budgetram.

4.2  Beddmningar om behov av ytterligare
Insatser
4.2.1 Nationell plastsamordning kan langsiktig bidra

till battre forutsattningar for féretagens
omstallning

Aktorer som tillverkar eller anvander plast star infor nya utmaningar till foljd av
utvecklingen i omvarlden. Dels i och med att omstallningen leder till nya krav
aktorer emellan, dels pa grund av ny lagstiftning inom plastomradet.
Naturvardsverket ser darfor ett 6kande behov av ett branschoverskridande forum
for att fraimja samverkan och skapa méjligheter till aktérsgemensamma initiativ
for att 16sa komplexa fragestéllningar, utbyta erfarenheter och underlatta
lagefterlevnad.

Nationell plastsamordning har redan idag ett uppdrag att samordna och driva
fragor for att skapa forutsattningar for aktorer att stalla om till en hallbar
plastanvandning. Arbetet bor utvecklas i syfte att ytterligare underlatta aktdrernas
omstallning och anpassning till kommande lagkrav.

Motivering

Nationell plastsamordning pekas i regeringens klimathandlingsplan ut att ha en
central roll i arbetet med att minska plastens negativa miljopaverkan, vilket i sin tur
bidrar till att na klimatmalen. Tillsammans med aktorer inom plastens vardekedja
har nationell plastsamordning sedan starten 2020 skapat en gemensam malbild och
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riktningsvisare for att astadkomma den forflyttning i Sverige som ocksa avses i
klimathandlingsplanen. Uppdraget star inskrivet i Naturvardsverkets instruktion.?

For att klimatmalen ska kunna nas och for att minska plastanvandningens negativa
miljopaverkan behdver omstallningen mot en mer cirkular plastanvandning ske i en
Okad takt. I regeringens klimathandlingsplan konstateras att en omstallning av
resursanvandningen ar nédvandig for den gréna omstéllningen och for att stérka
svensk konkurrenskraft.®® | manga fall kravs losningar dar flera aktorer i olika
vardekedjor &r involverade, vilket kréver fordjupade diskussioner och samarbeten
mellan olika parter. For att fa till stdnd en omstallning behovs ocksé utvecklad
kunskap om plastfléden bade pa aktors- och nationell niva, inklusive uppdaterade
kartlaggningar av plastfléden, samt ny kunskap inom flera omraden, bland annat
om nano- och mikroplaster. Aven kunskap om miljépaverkan fran olika alternativ
behover utvecklas. Med rétt forutsattningar har samordningen potential att bidra an
mer till den kunskapsutveckling som behdvs for att framja omstéllningen.

Foretag och andra aktorer efterfragar kunskap och erfarenhetsutbyte for att pa ett
mer effektivt satt kunna anpassa sig till nya lagar och &ndrade forutséttningar.
Detta blir an viktigare framéver da ny lagstiftning kommer att inforas. Takten i
utvecklingen gor det svart for aktorerna att halla sig uppdaterade och arbeta
proaktivt. En ndra dialog med olika aktorer ger ocksa Naturvardsverket mojlighet
att fanga upp foretagens behov och forutsattningar. Denna kunskap
vidareférmedlar myndigheten i sin tur till Regeringskansliet i pagaende
lagstiftningsprocesser och infor férhandlingarna av det globala avtalet mot
plastféroreningar.

Den nationella plastsamordningen fyller idag en central funktion genom att skapa
motesplatser for aktorer och bidra till utveckling och kunskapsspridning, och allt
fler aktorer ser nationell plastsamordning som en naturlig nod. Till exempel har
intresset for den arliga konferensen ckat fran cirka 200 anmalda ar 2021 till 540
anmalda ar 2023, och den manatliga lagesrapporten nar i dagslaget ut till Gver 1600
aktorer. Detta innebar att plastsamordningen nar ut brett till berérda verksamheter.
De berorda aktorerna kan dra nytta av detta genom en 6kad takt i sin omstéllning
vilket starker foretagens konkurrenskraft.

Férandringarna och anpassningarna ar dynamiska men sker éver langre tid och
kraver darfor en langsiktig satsning. Idag syns resultatet av de samarbeten som
initierades vid starten av nationell plastsamordning i form av att
omstéllningsarbetet tar fart hos de olika aktdrerna, vilket visar att kontinuiteten i
arbetet l6nar sig. Vi ser ocksa att nationell plastsamordning bidrar till ett forandrat
samtalsklimat och darmed fungerar som en katalysator i omstéllningen. Effekterna
i form av en snabbare, kostnadseffektiv omstallning blir stora da malgruppen for
nationell plastsamordning &r bred och samordningen darigenom kan ha en stor
paverkansmajlighet.

62 SFS 2012:989.
8 Regeringen (2023b).
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4.2.2  Prissattning av plastens miljoeffekter behovs

Naturvardsverket bedomer att ny styrning behover inforas som prissatter
plastens negativa miljopaverkan, utifran principen om att fororenaren ska
betala, for att stalla om till en cirkulér plastanvéndning. Det innebdr att ny
fossil plast behdver prisséttas pa ett satt som syftar till att minska
konsumtionen av plast och skapa béttre marknadsforutsattningar for
atervunnen plast. Analyser om hur det kan goras har delats med kommittén om
ekonomiska styrmedel for en cirkulér ekonomi.

Motivering

Eftersom det i uppdraget ingar att analysera och foresla ytterligare styrmedel som
behovs for att ratt plast anvands pa ratt plats i en cirkular och fossilfri ekonomi
skulle inte analysen vara komplett om inte behovet av utredning av ekonomiska
styrmedel inkluderades. Da det for narvarande pagar en utredning om ekonomiska
styrmedel for att framja omstallningen till en cirkular ekonomi (Fi 2022:14)% har
det underlag som Naturvardsverket tagit fram inom detta uppdrag lamnats till den
kommittén.

Ett centralt sa kallat marknadsmisslyckande vad géller plast ar att den
miljopaverkan som uppstar i vardekedjan inte &r prissatt eller inte ar tillrackligt
prissatt, det vill sdga att miljokostnaderna inte ar inkluderade i priset pa plasten
som ravara och darmed inte heller for de produkter som tillverkas. Detta far
konsekvenser i form av bristande incitament till omstéllning i hela plastens
vardekedja. Till exempel minskar incitamenten for att byta ut nyutvunnen fossil
ravara vilket ar en av orsakerna till att marknaderna for atervunnen och biobaserad
plast & sma. Det laga priset gor dven att incitamenten for att reducera mangden
nyutvunnen fossil plast i produkter minskar. Pa liknande vis bidrar det laga priset
till att sanka incitamenten for att forlanga livslangden och 6ka ateranvandningen av
produkter.

Ett hogre pris for fossil ravara kan alltsa forvantas leda till en dampad efterfragan
pa nyutvunnen fossil plast. Ratt utformade ekonomiska styrmedel har stor potential
att pa ett kostnadseffektivt satt bidra till att de uppsatta malen pa miljoomradet kan
nas. Prisséttning av utslapp kan ge foretag och konsumenter mojlighet att anpassa
sig i olika grad utifran sina individuella forutsattningar, och &r darmed ett mer
kostnadseffektivt styrmedel &n exempelvis ett férbud. 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. En
utgangspunkt for ekonomiska styrmedel pa miljoomradet &r att de i mgjligaste man
ska utformas sa att férorenaren betalar for sin miljopaverkan. Detta kan till
exempel goras genom att infora skatter eller avgifter. Regeringen bedémer i
klimathandlingsplanen att prisséattning av utslapp av véxthusgaser ar centralt for en

4 Regeringen (2022b).
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ambitios och effektiv klimatpolitik, och bor harmoniseras pa EU-niva for att
sakerstalla kostnadseffektivitet och konkurrensneutralitet.®®

Prisbilden kan ocksa paverkas genom att de subventioner som idag finns for
fossilbaserade ravaror tas bort. Regeringen skriver i klimathandlingsplanen att det
bilaterala klimatbistandet ska bidra till begransad klimatpaverkan och omstallning,
och att dven verksamhet som framjar utfasning av fossila subventioner kan inga.®
Andra mojliga ekonomiska styrmedel ar kopplade till skatteférandringar for att
stimulera resurseffektiv hantering av produkter.

Vikten av att korrigera prisbilden for den fossila ravaran lyftes ocksa fram i
Naturvardsverkets fordjupade utvardering av Sveriges miljomal som lamnades over
till regeringen i borjan av 2023.8” Aven i regeringsuppdraget Atgérder fér att 6ka
materialatervinningen av avfall beddmde Naturvardsverket att efterfragan pa
atervunnet material behdver stimuleras och att det finns ett behov av att utreda
vilka ekonomiska styrmedel som &r lampliga for detta. Dar gjordes ocksa
beddmningen att det behdver utredas vilka ekonomiska styrmedel som kan vara
lampliga for att forbattra forutsattningarna for reparation, atertillverkning och
aterbruk.®® Aven Energimyndigheten har foreslagit ett utvidgat producentansvar for
plast for att finansiera atgarder som minskar utslappen fran avfallsforbranning, dar
den som satter plast pa marknaden inte bara har ansvar for att avfallet samlas in
och behandlas utan ocksa for att sakerstalla att denna behandling inte resulterar i att
koldioxid slapps ut i atmosfaren. | praktiken skulle det fungera som en skatt for
fossil plast kombinerat med stod till utslappsminskande atgarder.® Priser och
ekonomiska styrmedel har ocksa lyfts fram som viktiga av OECD.™

| dagslaget saknas i stor utstrackning styrmedel som har méjlighet att paverka var
konsumtion av plast. Den utveckling som nu sker inom EU kan inte heller
forvantas styra detta i ndgon storre utstrackning.

Inom ramen for férhandlingarna av det globala avtalet mot plastféroreningar
diskuteras ett forslag om att infora en sa kallad “’plastic pollution fee” som ska
betalas av producenter av primar plastravara till staten. Avgiften kan dels ha en
styrande funktion, dels anvandas for att finansiera implementering av avtalet.
Liknande atgarder som syftar till att 6ka kostnaden for produktion av primar
plastravara och i forlangningen minska efterfragan har bland annat lyfts i rapporten
Towards ending plastic pollution by 2040™ som finansierades av Nordiska

% Regeringen (2023b).

% Regeringen (2023b).

57 Naturvardsverket (2023a).
% Naturvardsverket (2023c).
% Energimyndigheten (2023).
70 OECD (20224a).

"1 Nordiska ministerradet (2023).

45



NATURVARDSVERKET

ministerradet och i OECD:s rapport Towards Eliminating Plastic Pollution by
20407,

4.2.3  Behov av kompetensutveckling inom
plastindustrin

Naturvardsverket bedomer att det finns behov av ny kompetens for att svensk
industri ska kunna stélla om till en hallbar plastanvandning, inte minst till en
okad anvandning av atervunnen ravara. Dels behovs kunskap om kommande
krav i lagstiftningen, dels teknisk kunskap om anvandning av atervunnen ravara
och hur det paverkar designen av produkter.

I underlaget till klimathandlingsplanen foreslog Naturvardsverket att behovet av
stddjande strukturer undersoks av relevanta myndigheter.

Motivering

Utifran analysen av forutsittningar for att 6ka anviandningen av atervunnen
plastravara, och de dialoger vi haft, ser vi att det finns behov av ny kunskap i den
plastanvéndande industrin. Detta behov beror framfor allt pa nya och kommande
krav pé vilken typ av plastrivara som ska anvéndas i slutprodukterna men uppstar
ocksa till f6ljd av 6kade krav pa att produkter ska designas for okad
resurseffektivitet och for hogkvalitativ materialatervinning. Det ror till stor del EU-
krav pé innehall av &tervunnen plastravara i bland annat forpackningar och fordon
men dven en Okad efterfrdgan pd marknaden efter biobaserad plast och plast med
lagre klimatavtryck. De nya materialkraven medfor nya utmaningar da exempelvis
atervunnen ravara kan vara svérare att hantera vid konstruktion och bearbetning
samt finns i farre kvaliteter. Det kriver utveckling av produkter som uppfyller de
nya kraven och tekniker och kunskap for att kunna producera dem. For att méta de
nya kraven behdvs kompetenshojande atgérder pé i princip alla positioner inom
plastindustrin, fran konstruktorer och designers till inkopare och maskinoperatorer.
Genom kunskapsutveckling skulle ocksé svensk industri stirka sina mdjligheter att
ligga i framkant och dirigenom fa fordelar nér kraven vil kommer. Aven i
regeringens klimathandlingsplan lyfts starkt kompetens som en nyckelfaktor for att
omstéllningen till fossilfrihet ska vara mojlig.”

Att utveckla kompetensen inom sektorn utmanas dels av att det ar svért att
rekrytera personal med ritt kompetens da antalet nyexaminerade inom relevanta
utbildningar ar for fa, dels av svarigheter i den kontinuerliga
kompetensutvecklingen inom industrin. Plastbranschen bestar av ett stort antal sma
och medelstora foretag som generellt har svart att fa loss resurser till
kompetensutveckling.

Detta konstaterades ocksé i Naturvardsverkets underlag till den klimatpolitiska
handlingsplanen dér vi foreslog att relevanta myndigheter skulle {4 i uppdrag att

72 OECD (2023).
3 Regeringen (2023b).
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analysera hur pdgdende ambitionshdjning i EU inom cirkuldr ekonomi kan bidra
till néringslivets klimatomstéllning, och i och med det studera vilken form av
stodjande strukturer som industrin behover under genomforandet for att uppfylla
kraven i den nya lagstiftningen. Exempel pa stddjande strukturer som ndmns &r
informationsstdd och att underlitta samarbete for industriell symbios.”

4.2.4  Behov av styrmedel for biobaserad plast bor
inga i bredare analys for biobaserade |6sningar

| slutbetankandet av Bioekonomiutredningen foreslas ett uppdrag om att
analysera i vilken utstrackning befintliga styrmedel framjar cirkulara,
biobaserade 16shingar och, ifall behov av ytterligare eller fordndrade styrmedel
finns, foresla sadana. Naturvardsverket bedomer att ett sadant uppdrag ocksa
bor omfatta en analys av huruvida ytterligare styrmedel behovs for att stimulera
biobaserad ravara till materialanvandning, inklusive plast, och i sa fall hur dessa
styrmedel bor utformas.

Vi anser att en sadan analys behdver ta hansyn till hela samhéllets behov av
biomassa, tillgangen pa hallbar biomassa pa kort respektive lang sikt, liksom
var det ar prioriterat att biomassa anvénds.

Motivering

Givet att biobaserad plast kommer fran hallbart producerade ravaror kan de anses
vara koldioxidneutrala da koldioxiden som slapps ut vid forbranning 6ver tid binds
till ny biomassa. En omstéllning fran fossila till biobaserade ravaror bidrar darmed
till minskade vaxthusgasutslapp, nadgot som ocksa lyfts i regeringens
klimathandlingsplan.

Det finns dock flera begransningar kopplat till méjligheterna att byta ut fossil
ravara till biobaserad. Biobaserade ravaror efterfragas saval som energiresurs som
for framstallning av material. Konkurrens om ravaran gor att marknadspriset blir
hogt. Detta, ihop med priset pa den fossila ravaran, paverkar incitamenten for
anvandning av biobaserad ravara (se 4.2.2). Konkurrensen om ravaran gor ocksa att
det kan vara svart att fa tag pa tillrackliga méangder och sakra en langsiktig
tillgang.” For att biordvaran ska kunna nyttjas dar den ger storst miljonytta
behover analyser gallande anvandningen goras gemensamt for saval energi och
bréansle som material.

| utredningen En hallbar bioekonomistrategi for ett valmaende fossilfritt samhélle
foreslas att Energimyndigheten, Naturvardsverket och Tillvéxtanalys far i uppdrag
att analysera i vilken utstrackning befintliga styrmedel framjar cirkulara,
biobaserade losningar, och vid behov foresla ytterligare eller forandrade styrmedel.
Analysen ska utga fran behov av biobaserade I6sningar ur klimatsynpunkt,

" Naturvardsverket (2023b).

S | detta uppdrag har vi inte gjort en uppskattning av hur mycket biobaserade material som skulle kunna
finnas tillgangliga for plasttillverkning.
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tillvaxtsynpunkt samt for beredskap och minskad sarbarhet.”® Naturvardsverket ar
positiva till ett sddant uppdrag och anser att analysen ocksa bor omfatta styrmedel
for biobaserad ravara for materialanvandning.

6 SOU 2023:84.
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