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SAMMANFATTNING 
Sverige har ett övergripande klimatmål om nettonollutsläpp av växthusgaser år 2045. Det finns 

fortfarande 2,3 miljoner ton utsläpp per år av koldioxid kvar i el- och värmesektorn och dessa 

kommer framförallt från förbränningen av avfall och då framförallt från plaster. För att minska 

dessa utsläpp krävs ytterligare styrmedel på avfallsområdet. Efterfrågan på återvunnen 

plastråvara är idag låg, och det är framförallt lågvärdesprodukter (backar, säckar, krukor, etc.) 

som produceras av återvunnen plast, medan plast som kräver mer avancerade 

materialegenskaper i huvudsak kommer från jungfrulig råvara. Vidare finns problem på 

utbudssidan som medför svårigheter i återvinningsledet i och med att många plaster innehåller 

tillsatser, är flerlagersplast med sinsemellan olika återvinningsförutsättningar, eller är 

härdplaster. Det krävs därför styrmedel som stimulerar både utbud och efterfrågan på 

återvunnen plast. Att säkerställa god kvalitet på återvunnen plastråvara, att stimulera 

utveckling av materialteknik som tillåter tillverkning av högkvalitetsplast, samt att förbättra 

återvinningsbarheten i plastprodukter är några av de nyckelfrågor som behöver lösas. 

Syftet med denna studie är att ta fram förslag på nya styrmedel som bidrar till att öka utbudet 

av återvinningsbar plast och efterfrågan på återvunnen plastråvara för att på det sättet 

ytterligare styra plasten bort från energiåtervinning och därigenom öka 

materialåtervinningsgraden. Studien kan lägga grund för mer detaljerade utredningar kring de 

styrmedelsförslag som här tas fram. 

 

Rapporten bygger på följande metod och upplägg: 

• En kartläggning av plastens livscykel samt nuvarande flöden av plast i Sverige, baserat 
på tillgängliga datakällor (Avsnitt 2). 

• En identifiering av problembilden och de marknadsimperfektioner som bidrar till låg 
materialåtervinningsgrad (Avsnitt 3). 

• En identifiering av existerande styrmedel (Avsnitt 4.1). 

• En identifiering av styrmedel som är beslutade eller nära att beslutas (Avsnitt 4.2). 

• En diskussion kring rådande styrförmåga relativt den identifierade problembilden 
baserat på existerande och beslutade styrmedel (Avsnitt 4.3). 

• En identifiering av möjliga nya styrmedel baserat på förslag som framkommit i olika 
tidigare litteraturkällor. En utvärdering av dessa baserat på deras förväntade förmåga 

att bidra till ökad materialåtervinning i Sverige, deras potential att driva fram 

kostnadseffektiva åtgärder, och graden av realiserbarhet i förhållande till eventuella 

juridiska och politiska hinder (Avsnitt 4.4). Ett urval av dessa styrmedel läggs sedan 

fram för djupare analys (Avsnitt 4.5). 

• Rekommendationer ges om styrmedel som är lämpliga att gå vidare med (Avsnitt 5). 
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Följande rekommendationer ges för fortsatt policy- och utredningsarbete: 

1. När nya styrmedel ska implementeras behöver de styra både till ökad efterfrågan på 

återvunnen råvara och till ökat utbud av plast som är lätt att återvinna. 

2. Av de styrmedel som analyserats rekommenderas i synnerhet följande paket som styr 

både utbud och efterfrågan: 

a. Krav i offentlig upphandling riktad mot både design för återvinningsbar plast 

(utbud) och användande av plast med återvunnen råvara. 

b. Skatt på jungfruligt material (fossilbaserad olja) kompletterat med styrmedel 

på utbudssidan, exempelvis krav i offentlig upphandling och/eller skatt på 

oönskade tillsatser. 

3. Styrmedel som förvisso har förutsättningar att leda till måluppfyllelse, 

kostnadseffektivitet och samtidigt vara genomförbara, men av olika skäl inte 

rekommenderas är följande: 

a. Sänkt moms på produkter med återvunnen plast. 

b. Återvinningscertifikat. 

4. När det gäller skatter är det viktigt att så långt det är möjligt hitta styrmedel som också 

omfattar importerad plast, givet syftet att öka materialåtervinningen i Sverige, i och 

med att den mesta plasten som konsumeras i Sverige är importerad och den mesta 

plasten som produceras i Sverige exporteras. 

5. Producentansvaret och ekodesigndirektivet är två viktiga ramverk där ytterligare 

tydlighet kan ges för att stimulera till design för god återvinningsbarhet. 

6. För att EU ETS ska få ytterligare styrkraft mot att stimulera ökad materialåtervinning 

krävs att kostnaderna för köp av utsläppsrätter delvis kan vältras över på tidigare led i 

avfallskedjan. Detsamma gäller för den koldioxidskatt som finns på avfallsförbränning 

(SOU 2017:83). Givet den överkapacitet som finns i Sveriges förbränningsanläggningar 

behövs därmed strukturförändringar på marknaden. 

7. Strukturförändringar och ökad integration mellan marknadens aktörer krävs även för 

att få bättre effekt av producentansvaret. Det finns inga ekonomiska incitament för 

enskilda producenter att designa produkter för goda återvinningsmöjligheter i och med 

att kostnaden för återvinning bärs av senare led i avfallskedjan eller späs ut över ett 

stort antal producenter. 

8. Undersök vilka möjligheter som finns att kräva ytterligare märkning av produkter 

rörande deras återvinningsbarhet. 

9. Fortsätt stimulera till ökad nätverksbildning kring återvinning av plast för att integrera 

marknadens aktörer. 

10. Utbilda inköpare och privatpersoner om återvinningsegenskaper i olika typer av plast 

med och utan tillsatser. 
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11. Gör mer regelbundna uppföljningar av avfallsflöden, där datamaterialet omfattar 

åtminstone den grad av disaggregering som ges i SMED (2012). Detta är en 

förutsättning för att kunna utvärdera effekter av styrmedelsmixen. 

12. Skapa strategiska forskningsprogram kring t.ex. följande områden: 

a. Utsortering av plaster med oönskade tillsatser och fraktionering av plast som 

bidrar till kvalitetshöjningar i återvunnen plastråvara. 

b. ICT-teknik för utökad spårbarhet av material. 

c. Utveckling av alternativ till oönskade tillsatser i plast, som bidrar till bättre 

förutsättningar för materialåtervinning. 

13. Utred incitament, aktörsnätverk och marknadens funktionssätt i de många komplexa 

led som finns mellan producenter, konsumenter, insamlingssystem, sorteringssystem 

och återvinningsindustri. Producentansvaret har potential att fungera bättre givet att 

ökad förståelse kan skapas för var det finns incitamentsproblem och att åtgärder 

genomförs för att förbättra marknadens funktionssätt. 

 

Arbetet har genomförts av Anthesis Enveco AB på uppdrag av Naturvårdsverket. Författarna 

ansvarar för innehållet i rapporten och de slutsatser som förs fram i rapporten motsvarar inte 

nödvändigtvis Naturvårdsverkets inställning.  
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1. INLEDNING 
 

1.1 Bakgrund och syfte 

Sverige har ett övergripande klimatmål om nettonollutsläpp av växthusgaser år 2045 och flera 

etappmål fram till dess. För att nå det övergripande målet behöver alla sektorer i samhället 

bidra. Idag är den svenska produktionen av el- och värme relativt fossiloberoende jämfört med 

övriga EU-länder och resten av världen. Dock finns det fortfarande 2,3 miljoner ton utsläpp 

per år av koldioxid kvar i el- och värmesektorn och dessa kommer framförallt från 

förbränningen av avfall och då framförallt från plaster. Utsläppen från förbränning av avfall 

påverkas i hög grad även av den import av avfall som går till förbränning i Sverige. 

För att minska dessa utsläpp krävs ytterligare styrmedel på avfallsområdet. Idag är det 

framförallt EU:s handelssystem för utsläppsrätter (EU ETS), koldioxidskatt samt 

producentansvaret som har möjlighet att styra beteenden hos aktörer i plastens livscykel. Det 

finns också ett förslag om skatt på förbränning av avfall (SOU 2017:83) som kompletterar EU 

ETS. Detta förslag kan bidra till ytterligare incitament att undvika förbränning av plast, dock 

kan det förväntas ha relativt liten effekt på många av de problem som finns i plastens livscykel. 

Bland annat är efterfrågan på återvunnen plastråvara idag låg, och det är framförallt 

lågvärdesprodukter (backar, säckar, krukor, etc.) som produceras av återvunnen plast, medan 

plast som kräver mer avancerade materialegenskaper i huvudsak kommer från jungfrulig 

råvara. Vidare finns problem på utbudssidan som medför svårigheter i återvinningsledet i och 

med att många plastprodukter innehåller tillsatser eller består av härdplaster som inte är 

möjliga att återvinna. Att enbart styra via kostnader för förbränning riskerar att göra det dyrt 

att energiåtervinna plast utan att egentligen skapa några alternativ. 

Det krävs därför styrmedel som berör både efterfråge- och utbudssidan. Att säkerställa god 

kvalitet på återvunnen plastråvara, att stimulera utveckling av materialteknik som tillåter 

tillverkning av högkvalitetsplast, samt att förbättra återvinningsbarheten i plastprodukter är 

några av de nyckelfrågor som behöver lösas. 

Syftet med denna studie är att ta fram förslag på nya styrmedel som bidrar till att öka utbudet 

av återvinningsbar plast och efterfrågan på återvunnen plastråvara för att på det sättet 

ytterligare styra plasten bort från energiåtervinning och därigenom öka 

materialåtervinningsgraden. Studien kan lägga grund för mer detaljerade utredningar kring de 

styrmedelsförslag som här tas fram. 

 

1.2 Metod 

Rapporten bygger på följande metod och upplägg: 

• En kartläggning av plastens livscykel samt nuvarande flöden av plast i Sverige, baserat 

på tillgängliga datakällor (Avsnitt 2). 

• En identifiering av problembilden och de marknadsimperfektioner som bidrar till låg 

materialåtervinningsgrad (Avsnitt 3). 
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• En identifiering av existerande styrmedel (Avsnitt 4.1). 

• En identifiering av styrmedel som är beslutade eller nära att beslutas (Avsnitt 4.2). 

• En diskussion kring rådande styrförmåga relativt den identifierade problembilden 

baserat på existerande och beslutade styrmedel (Avsnitt 4.3). 

• En identifiering av möjliga nya styrmedel baserat på förslag som framkommit i olika 

tidigare litteraturkällor. En utvärdering av dessa baserat på deras förväntade förmåga 

att bidra till ökad materialåtervinning i Sverige, deras potential att driva fram 

kostnadseffektiva åtgärder, och graden av realiserbarhet i förhållande till eventuella 

juridiska och politiska hinder (Avsnitt 4.4). Ett urval av dessa styrmedel läggs sedan 

fram för djupare analys (Avsnitt 4.5). 

• Rekommendationer ges om styrmedel som är lämpliga att gå vidare med (Avsnitt 5). 

 

2. FLÖDEN AV PLAST I SVERIGE 
I detta avsnitt redovisas plastflöden i Sverige. Avsnitt 2.1 visar schematiskt hur plast och 

plastprodukter flödar i sin livscykel. Avsnitt 2.2. redovisar kvantitativa flöden. 

 

2.1 Plastens livscykel 

Plastflöden är komplexa och berör ett stort antal aktörer längs kedjan. I figur 1 visas en 

principskiss med huvudsakliga flöden, där ny råvara från olja förädlas till en mängd produkter, 

vilka i sin tur används i hushåll, bygg- och rivningsindustri, elektronik, tillverkningsindustri, 

medicinska tillämpningar, fordonsindustri eller jordbruket.1 Efter användning sorteras plasten 

ut för att kunna återvinnas, eller går tillsammans med annat avfall till förbränning med 

energiåtervinning i t.ex. fjärrvärmenätet. Även en andel av den plast som sorterats ut för 

möjlighet till återvinning sorteras sen bort och går till energiåtervinning till följd av svårigheter 

att återvinna materialet pga olika materialegenskaper. Till exempel går det idag inte att 

återvinna härdplaster eller plaster med vissa tillsatser som flamskyddsmedel, mjukgörare, 

vissa färgämnen, armering, m.m. och det är svårt att sortera ut svartfärgad plast till rätt 

återvinningsfraktion med nuvarande NIR-teknik2 (Material Economics, 2018).  

Återvinningsbar plast smälts ned till ny råvara som förädlas och blir till nya produkter. I 

dagsläget är det framförallt lågvärdesprodukter som produceras, som exempelvis backar, 

mattor, blomkrukor, m.m. Förutom för PET-flaskor3, där plasten har en egen 

återvinningskanal med en till viss del sluten cykel där en andel av PET-plasten blir till nya 

flaskor, är det därför mycket lite av den återvunna plasten som i praktiken ersätter oljebaserad 

plast. 

Parallellt med oljebaserad råvara finns plast från biomassa som trä, sockerrör och majs. Denna 

kan vara bionedbrytbar och/eller komposterbar under speciella förhållanden, men behöver 

                                                           
1 Användningen av plast kan kategoriseras på många sätt, här visas en kategorisering baserad på SMED (2012). 
2 Nära infraröd spektroskopi. 
3 Polyetenentereftalat. 
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inte nödvändigtvis vara det bara för att den kommer från biobaserad råvara. Vidare finns också 

mycket blandmaterial där en andel av plasten utgörs av förnyelsebar råvara och en andel av 

fossil råvara. Plastens nedbrytningsegenskaper kan vara viktiga för vissa användningsområden 

(t.ex. medicinska produkter) och kan bidra till att plastskräp blir mer kortlivat, men kan också 

skapa problem i återvinningskedjan genom att återvinningsbart material förorenas (SOU M 

2017:06, delredovisning). Bionedbrytbar/komposterbar plast kan också ha en oönskad 

miljöpåverkan. Plast som komposteras riskerar att fragmentera till mikroplaster, och 

bionedbrytbar plast som hamnar i havet eller naturen har en miljöpåverkan tills den är fullt 

nedbruten. 

Att öka flödet återvunnen plast och andelen plast som är biobaserad, och att därigenom kunna 

minska mängderna plast som går till energiåtervinning, samt minska behovet av fossilt baserad 

plast, är centralt för att minska Sveriges bidrag till utsläpp av växthusgaser. I denna rapport 

fokuserar vi primärt på hur materialåtervinningen av plast ska kunna öka och fördjupar oss 

inte i vad som krävs för att stimulera en övergång från fossil råvara till biobaserad råvara. 

Figur 1. Principskiss för plastflöden i Sverige. 

 

2.2 Kvantitativa data över flöden 

Data över plastavfallsströmmar med någorlunda hög upplösning har senast sammanställts av 

SMED (2012) gällande avfallsströmmarna under 2010. Figur 2 redovisar dessa data. De största 

sektorerna för plastavfall är följande:  

Hushållssektorn står för den enskilt största delen plastavfall och innefattar utsorterade 

förpackningar från hushåll, den plast som finns i säck och kärl eller ”sopkorgen” och plast som 

finns i brännbart-fraktionen på återvinningscentraler, men också förpackningar från 

verksamheter. Totalt har mängden plastavfall sedan 2010 varit någorlunda konstant och legat 

runt 300 000 ton per år (SMED 2012, Naturvårdsverket, 2018a). Av 300 000 ton kommer ca 

220 000 från hushåll medan ca 80 000 ton kommer från verksamheter. 2012 återvanns ca 
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75% av plasten genom energiåtervinning (SMED 2012) medan resterande 25% 

materialåtervanns. 2016 hade mängden plastförpackningar som återvanns från hushållen ökat 

till ca 47% eller ca 155 000 ton (Naturvårdsverket, 2017a). Här ingår också ca 21 300 ton 

plastflaskor. Vad gäller plast från verksamheter energiåtervanns ca 50 000 ton medan 

resterande ca 30 000 ton materialåtervanns (Naturvårdsverket, 2018a). Fyra plaster 

dominerar sektorn med lågdensitets-polyeten (LDPE) som största grupp med 36%, 

polypropylen (PP) med 22%, polyetentereftalat (PET) med 17% och högdensitetspolyeten 

(HDPE) med 16% (Naturvårdsverket, 2018b).   

Bygg- och rivningssektorn stod för ca 43 000 ton plastavfall 2010 (SMED, 2012). Sektorn 

delas in i plastavfall från nybyggnation som karaktäriseras av mer homogena plastflöden och 

högre materialåtervinningsgrad och från rivningssektorn där en större mängd avfall går till 

energiåtervinning. Avfallet utgörs huvudsakligen av rör, golv, isolering och plastprofiler 

(Naturvårdsverket, 2018b). Flöden som kunnat identifierats mer specifikt är ca 2000 ton 

golvavfall per år varav ca 300 ton materialåtervinns och resten energiåtervinns 

(Golvbranschen, 2018). Plaströr är också en betydande del av sektorns avfall med ca 5000 ton 

per år men här är osäkerheten större då avfallet sorteras både som plast och allmänt avfall 

samt att heltäckande data gällande rivningsavfall saknas (Liljestrand, 2018).  

Elektroniksektorn stod 2010 för ca 34 000 ton plastavfall där ca 50% materialåtervanns, 

35% energiåtervanns, 10% deponerades och de resterande 5% destruerades genom 

förbränning (SMED, 2012). I och med att vi ökat vår konsumtion av elektronik har sektorn 

växt sedan 2010 och under 2017 samlades det in ca 66 000 ton plastavfall från elektronik (El-

kretsen, 2018).  

Fordonssektorn innehåller plast från främst skrotning av bilar i form av stötfångare, 

stolpbeklädnader och hasplåtar (Naturvårdsverket, 2018b). Ca 18 000 ton plast samlades in 

under 2010 varav ca 12 000 ton energiåtervanns och 6000 ton deponerades (SMED, 2012). 

Enligt Naturvårdsverkets senaste rapport verkar dessa mängder inte ha ändrats nämnvärt 

sedan 2010 (Naturvårdsverket, 2018).  

Jordbrukssektorn innehåller framförallt plast från ensilage och mängden plastavfall har 

varit relativt konstant mellan 2010 och 2017 med 18 000 ton insamlad plast 2010 och 17 200 

ton insamlad plast 2017 (SMED, 2012; Naturvårdsverktet, 2018b). Ca 16 000 ton av plasten 

materialåtervanns 2010 medan resterande 2000 ton energiåtervanns (SMED, 2012).   

Sjukvårds- och läkemedelssektorn använder plast för olika förpackningar (blodpåsar, 

dropp etc.) samt många andra engångsartiklar som plasthandskar, kläder (förkläden etc.) och 

varje år samlas ca 13 000 ton plast in och förbränns som riskavfall (SMED, 2012).  

Tillverknings- och tjänstesektorn omfattar avfall som uppkommer vid produktion av 

varor samt förpackningar från t.ex. personalmatsalar. Sektorn generade ca 134 000 ton 

plastavfall 2010 främst inom papperstillverkning (54 000 ton) och kemikalieproduktion 

(27 000 ton) (SMED, 2012). Majoriteten av avfallet eldades upp i cementugnar (59%) eller 

materialåtervanns (34%). Sektorns avfallsmängder är dock osäkra då de bygger på antaganden 

(SMED, 2012).  
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Figur 2. Plastavfallströmmar (ton per år). Bearbetat från SMED (2012), dataår 2010. 

 

3. AVGRÄNSNINGAR OCH PROBLEMBILD 
3.1 Avgränsningar 

Studien inkluderar plastavfall som samlas in och behandlas inom Sveriges gränser. Det 

plastavfall som exporteras samt den plast som finns med i importerat avfall främst avsett för 

kraftvärmeproduktion exkluderas (90 000 ton/år export resp. 300 000 ton/år import; SMED, 

2012). En komplexitet vad gäller svenska plastavfallsströmmar är att i stort sett all plast som 

används i Sverige importeras, medan den plast som produceras i Sverige till stor del exporteras 

(Material Economics, 2018)4. Detta innebär att bara en mycket liten andel av plasten som 

används i Sverige också har producerats här, vilket påverkar Sveriges rådighet över lösningar 

som löper genom hela livscykeln för plastprodukter. 

Vi använder oss av de definitioner av sektorer och behandlingar av plast som finns beskrivna i 

data från t ex SMED (2012). De sektorer som plast samlas in och behandlas ifrån är 

                                                           
4 Ca 1,3 miljoner ton importeras och 1,2 miljoner ton exporteras årligen. Av produktionen som uppskattas kring 
ca 1 miljon ton exporteras ”majoriteten” och ”nästan all” plast som används i Sverige är importerad (Material 
Economics, 2018, s. 17). Mer djupgående data över svensk produktion och användning i förhållande till export 
och import har inte identifierats. 
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hushållssektorn, bygg- och rivningssektorn, elektroniksektorn, fordonssektorn, 

tillverkningsindustrin, medicin och sjukvården och jordbrukssektorn. 

De behandlingsmetdoder av plastavfall som inkluderas är:  

• Materialåtervinning där insamlad plast bearbetas och återvinns, t ex inom enklare 

produkter som blomkrukor, säckar, etc.  

• Energiutvinning där plasten eldas upp i kraftvärmeverk och genererar el, värme och i 

vissa fall kyla.  

• Förbränning utan energiutvinning där plasten eldas upp i syfte att destrueras, men 

energin inte tas tillvara för produktion av el, värme eller kyla. 

• Förbränning där plasten används som bränsle inom tillverkningsindustrin (främst 

cementindustrin).  

• Deponering där plasten lagras tillsvidare utan vidare åtgärder.  

Styrmedlen som analyseras fokuserar på att öka materialåtervinningsgraden i Sverige och 

därmed minska mängderna som går till energiåtervinning. Detta kan ses i sammanhanget av 

EU:s avfallshierarki där fokus ligger på att:  

1) Undvika att (plast)avfall uppstår 

2) Återbruka så mycket som möjligt 

3) Materialåtervinna  

4) Energiåtervinna  

5) Deponera  

Rapporten syftar alltså till att identifiera och analysera styrmedel som styr flöden från 4) till 3) 

i avfallshierarkin ovan. Rapporten går därmed inte in på styrmedel för att undvika plastavfall 

(vilket förstås är en betydande begränsning), utan tar rådande materialanvändning som given. 

 

3.2 Marknadsmisslyckanden 

Att plast går till energiåtervinning istället för att materialåtervinnas har många orsaker och är 

ett utfall av de incitamentsstrukturer som råder för var och en av aktörerna i livscykeln för 

plastprodukter. I huvudsak två typer av marknadsimperfektioner pekas ut i litteraturen: 

asymmetrisk information och externaliteter. Dessa imperfektioner innebär att marknaden som 

helhet misslyckas med att producera den samhällsnytta som vore möjlig, vilket reflekteras i att 

återvinningsbart material används till energiproduktion istället för till att skapa mer 

beständiga samhällsekonomiska värden. Potentiella samhällsekonomiska nyttor i termer av 

substitut till jungfruelig råvara och därmed mindre uttag av fossilt material går förlorade och 

dessutom uppstår samhällsekonomiska kostnader i termer av förbränningens bidrag till 

utsläpp av växthusgaser. Det är sannolikt inte ekonomiskt motiverat att återvinna 100 % av 

den plast som används, men mycket talar för att stora vinster skulle kunna realiseras med en 

ökad materialåtervinningsgrad, vilket också visas av Material Economics (2018). 
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Asymmetrisk information 

Asymmetrisk information innebär att aktörer som är inblandade i någon form av transaktion 

inte har samma information om den vara eller tjänst som ska överlåtas. Om t.ex. säljaren har 

information om varans kvalitet men inte köparen kan det leda till att marknaden för 

högkvalitetsvaror försvinner, eftersom köparen inte vågar chansa på att kvaliteten är hög, 

vilket visades av Akerlof (1970). För återvinningsmarknader kan motsvarande problem uppstå 

i många olika led av kedjan. Nedan är en exemplifiering av tänkbara informationsassymetrier 

i olika delar av plastens livscykel, och vilka problem detta kan leda till för återvinningsbarheten 

och efterfrågan på återvunnet material: 

• Köpare av plastprodukter för olika typer av användning har inte full kännedom om 

vilka tillsatser eller andra materialegenskaper som plasten är förknippad med, medan 

säljarna har mer information. Det leder till att det är svårt att premiera material med 

goda återvinningsmöjligheter framför icke-återvinningsbara material, även om sådana 

preferenser kan finnas hos köparen. Incitament kan finnas att märka förpackningar 

och produkter som återvinningsbara, men i och med de många produktmärkningar 

som finns på produkter kan det vara svårt eller tidskrävande för en konsument att 

bedöma återvinningsbarheten trots produktmärkning. 

• Vid utsortering av material från t.ex. bygg- och rivningsavfall, eller av förpackningar i 

hushållen, har de aktörer som sorterar plastmaterialet lägre materialkännedom än de 

som köpt in materialet från början. Det kan leda till antingen felsortering eller 

undvikande av utsortering pga risken att göra fel. 

• Vid mottagning av sorterat plastavfall finns inte full kunskap om hur produkten har 

använts. Vissa typer av användningar kan riskera att förorena det övriga plastflödet 

som ska gå till återvinning. 

• Förädlare som använder utsorterad plastråvara (alternativt granulat från redan 

återvunnen plast) har inte full insyn i hur hög sannolikheten är för kvalitetspåverkande 

inslag av orenheter i råvaran. Det leder till att man inte vågar satsa på avancerade 

plaster, utan istället satsar på att vidareförädla till plastmaterial där orenheter kan 

accepteras. 

Sammantaget bidrar dessa typer av informationsassymetrier till att marknader som i teorin 

skulle kunna fungera väl, slås ut. I det här fallet pekar existensen av denna 

marknadsimperfektion på liknande slutsatser som Akerlof (1970), dvs. att det finns en risk att 

högkvalitetsmarknader försvinner till förmån för lågkvalitets- (och lågvärdes-) marknaderna. 

Detta mönster bekräftas också av slutsatserna i Material Economics (2018), Nicolli et al. (2012) 

och McKinnon et al. (2018). Att på olika sätt bygga upp kunskapen om återvinningsbarhet och 

kvalitetsegenskaper i plastens livscykel är därmed centralt. 
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Externaliteter 

Tre typer av externaliteter diskuteras här kortfattat: negativa miljöexternaliteter till följd av 

förbränning av plast, positiva nätverksexternaliteter vid användning av återvunnet material, 

och negativa teknikexternaliteter i designstadiet av plastprodukter. 

När det gäller miljöexternaliteter ger förbränning av plast upphov till utsläpp av växthusgaser, 

men styrmedel som EU ETS och koldioxidskatt internaliserar dessa i alla fall delvis redan. Att 

jämföra skadekostnader med kostnader för utsläppsrätter plus ev. ytterligare styrmedel som 

förbränningsskatt är en komplex uppgift som inte ryms inom detta uppdrag. Dock – givet 

ambitionen att med hjälp av styrmedel uppnå samhällsekonomisk effektivitet genom att 

internalisera externa effekter – är det möjligt att ytterligare internalisering av 

miljöskadekostnader till följd av utsläpp av växthusgaser vid förbränning kan göras med hjälp 

av att justera existerande styrmedel. 

Nätverksexternaliteter uppstår ”om en produkt blir tekniskt mer värdefull för en enskild 

användare om andra använder samma produkt” (Konjunkturinstitutet, 2015). I fallet med 

plast är det tänkbart att kunskap om kvalitet och användningsområden för återvunnen plast 

ökar ju fler användare det finns. Det är möjligt att plastanvändare inte har full kunskap om de 

egenskaper som olika typer av återvunnen plast har, och att substituerbarhet mellan 

jungfruelig råvara och återvunnen råvara därför inte utnyttjas fullt ut. När det kommer till 

produktion som har väsentliga skalfördelar kan detta innebära en betydande tröskeleffekt på 

marknaden (Nicolli et al., 2012). Att med hjälp av styrmedel ge incitament för ökad användning 

av återvunnen plast kan därför bidra till att internalisera denna positiva externalitet. 

Teknikexternaliteter innebär att produktionsfunktionen hos en aktör avspeglas i 

produktionsfunktionen hos en annan, utan att den senare kompenseras (Kolstad, 2000). Ett 

tydligt exempel på en sådan externalitet är när producenter av plastprodukter inte tar hänsyn 

till återvinningskostnader i produktdesignen. För plast kan det t.ex. handla om flerlagersplast 

i förpackningar, olika sorters tillsatser i plasten, osv., som gör plasten dyr eller svår att 

materialåtervinna. Förvisso kan det vara förenat med produktnyttor att välja denna typ av 

plastsammansättning, men det är sannolikt så att bästa möjliga avvägning mellan kostnad och 

nytta genom hela kedjan inte nås eftersom denna typ av externalitet finns. Kostnader för 

återvinning (eller utebliven återvinning) återspeglas inte som en kostnad i 

produktdesignstadiet. Det finns dock tänkbara fall då denna effekt internaliseras, t.ex. med 

vertikal integration (samma ägare eller samma företag genom flera led av produktens livscykel) 

(Watts et al., 2001) eller när det finns tydliga marknader som direktförbinder 

produkttillverkare och återvinnare (Nicolli et al., 2012). För Sveriges del sker många led av 

aggregering och disaggregering av plastmängder innan de når återvinningsindustrin, vilket 

innebär att förutsättningarna för tydliga marknadskopplingar som skulle hjälpa till att lösa 

problemet inte finns. Att på olika sätt stimulera till mer direkta kopplingar mellan 

produktdesign och återvinningsindustri vore därför önskvärt. 
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3.3 Vad ska styrmedelsmixen uppnå? 

Huvudmotivet bakom en önskan om att öka materialåtervinningen av plast är att minska 

utsläppen av växthusgaser och öka resurseffektiviteten genom att minska mängderna plast 

som går till energiåtervinning. Länken mellan minskad energiåtervinning i Sverige och 

utsläppen av växthusgaser är dock en komplex fråga. Ett uppenbart exempel på ett icke-

samband är förstås om styrmedel leder till att plast exporteras till förbränning i något annat 

land istället. Dessutom är inte nödvändigtvis all materialåtervinning mer klimatvänlig än 

energiåtervinning, till följd av t.ex. energibehov för återvinningsprocesserna. Viss återvinning 

som bygger på komplicerade processer bör kanske undvikas just till följd av höga 

livscykelutsläpp av växthusgaser. En ytterligare komplexitet vad gäller kopplingar mellan 

energiåtervinning och koldioxidutsläpp är energi- och värmesystemen, där plast som 

förbränns behöver ersättas med andra energikällor som också kan generera koldioxidutsläpp. 

På kort sikt kan det vara svårt att helt ersätta plastförbränning med t.ex. biobaserat avfall. Det 

är därför av många anledningar svårt att entydigt dra slutsatser om vilka effekter en ökad 

materialåtervinningsgrad skulle få på totalutsläppen av växthusgaser. Dock finns det mycket 

som talar för att kopplingen är positiv, även om det inte är ett 1:1 förhållande mellan 

materialåtervinning och minskade utsläpp av växthusgaser. 

För att göra bedömningar av måluppfyllelse och kostnadseffektivitet i rapporten utgår vi ifrån 

målet att öka andelen plast som materialåtervinns. Det är därför möjligt att styrmedel som 

bedöms som kostnadseffektiva i förhållande till ökad materialåtervinning av plast inte 

nödvändigtvis är kostnadseffektiva i förhållande till mål om minskade utsläpp av växthusgaser. 

Detta är fallet om åtgärder i andra sektorer skulle uppnå minskningar av växthusgasutsläpp 

till lägre marginalkostnad jämfört med de åtgärder som krävs för att öka 

materialåtervinningen av plast. Vidare är målet om ökad materialåtervinning inte kvantitativt 

specificerat. Detta innebär att bedömd kostnadseffektivitet behöver tolkas som 

kostnadseffektivitet i jämförelse med andra styrmedel, och inte som en absolut skattning.  

Baserat på identifieringen av marknadsimperfektioner i avsnitt 3.2 är det tydligt att nya 

styrmedel bör fokusera på bl.a.: 

• Att förbättra informationsströmmar i exempelvis följande två viktiga delar av 

livscykeln: 

o Köpare av plastprodukter (gäller alla sektorer) ska ha bättre tillgång till 

information om plastens innehåll och sammansättning, och därmed dess 

förutsättningar för att materialåtervinnas. 

o Förädlare som använder utsorterad plastråvara (alternativt granulat från redan 

återvunnen plast) behöver ytterligare information om kvalitet på återvunnen 

råvara, inklusive minskad variation i kvaliteten, för att kunna tillhandahålla 

kvalitetssäkrade produkter som tillåter högvärdesanvändning. 

• Att stimulera användandet av återvunnen plast i nya produkter för att på så sätt 

stimulera efterfrågan på materialåtervinning och att internalisera 

nätverksexternaliteter (”skapa snöbollseffekt”). 
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• Att ge ytterligare incitament till produktdesign som bidrar till ökad återvinningsbarhet, 

genom att t.ex. undvika tillsatser i större utsträckning. 

 

4. STYRMEDELSANALYS 
I detta avsnitt redogörs för existerande styrmedel och för möjliga framtida styrmedel i 

förhållande till de marknadsimperfektioner som behöver åtgärdas. Med styrmedel menas här 

administrativa styrmedel, ekonomiska styrmedel, information och forskning, enligt 

Naturvårdsverket (2012). Särskild vikt läggs vid att identifiera var i plastens livscykel 

respektive styrmedel verkar, samt hur det hjälper till att korrigera de marknadsmisslyckanden 

som identifierats i avsnitt 3.2. Styrmedlens för- och nackdelar analyseras med hjälp av ett antal 

karaktäriserande variabler, se box 1. 

 

Box 1. Utvärderingskriterier för styrmedel. 

Generella utvärderingskriterier baserade på Perman et al. (2003)* 
Måluppfyllelse (additionalitet) – i vilken grad leder styrmedlet till ökad andel 
materialåtervinning i Sverige? 
Kostnadseffektivitet – leder styrmedlet till att ökad andel materialåtervinning i Sverige sker 
till lägsta möjliga samhällsekonomiska kostnad? Med begreppet avses här kostnader som är 
förknippade med åtgärder för att öka materialåtervinningen, t.ex. hos företag som ställer om 
sin produktion. Kostnader för information och administration av själva styrmedlet ingår 
istället i kategorin informationsbehov/transaktionskostnader. Observera också att 
kostnadseffektiviteten i förhållande till ett mål om ökad andel materialåtervinning är fokus för 
analysen, och att kostnadseffektivitet i förhållande till utsläpp av växthusgaser därmed inte 
bedöms. För respektive styrmedel uttrycks förutsättningarna för att driva fram 
kostnadseffektiva åtgärder kvalitativt. 
Dynamisk effektivitet – leder styrmedlet till incitament för teknikutveckling? 
Fördelningseffekter – hur påverkas olika sektorer eller aktörsgrupper av styrmedlet? 
Informationsbehov/transaktionskostnader** – hur mycket information krävs för att 
administrera styrmedlet och hur stora är kostnaderna för att administrera styrmedlet? 
 
Specifika utvärderingskriterier för denna rapport 
Läckage, rekyleffekter och pollutant swapping – vilken risk finns att styrmedlet leder till t.ex. 
export av CO2-utsläpp, omfördelningar till annan sektor, eller till rekyleffekter? 
Realiserbarhet – krävs omfattande omställningar eller stora infrastruktursatsningar? Kan man 
förvänta sig stort politiskt motstånd eller långa förhandlingsprocesser? Har Sverige rådighet 
över styrmedlet eller behöver det beslutas på internationell nivå? 

 

*Ytterligare kriterier i Perman et al. (2003) är effekt över tid, tillkommande nyttor vid sidan av 
huvudmålet, flexibilitet, samt samhällsekonomiska kostnader som kan uppstå till följd av osäkerhet om 
marginella skadekostnader respektive åtgärdskostnader. Dessa har här inte inkluderats i den 
översiktliga analysen för respektive styrmedel, men för vissa av styrmedlen diskuteras även dessa 
aspekter. 
** Transaktionskostnader är ett eget tillägg till ”informationsbehov” 
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I avsnitt 4.1. presenteras nuvarande styrmedel av särskild vikt. I avsnitt 4.2. ges en kort översikt 

över t.ex. strategier på EU-nivå som kan förväntas ge en påverkan på Sverige. I avsnitt 4.3. 

diskuterar vi hur långt dessa existerande och planerade styrmedel kan förväntas nå i termer av 

vad de åstadkommer och inte. I avsnitt 4.4. presenteras möjliga nya styrmedel och dessa 

utvärderas översiktligt baserat på potential att skapa måluppfyllelse, förutsättningar för 

kostnadseffektivitet och grad av genomförbarhet. Av dessa väljs sedan ett mindre antal 

styrmedel ut för en fördjupning i avsnitt 4.5 som inkluderar fler utvärderingskriterier. 

 

4.1 Existerande styrmedel 

EU ETS 

Energiproduktion från förbränning av plast omfattas av EU:s system för handel med 

utsläppsrätter, EU ETS, gällande anläggningar med en installerad kapacitet över 20 MW (SOU 

2017:83). Handelssystemets inverkan på sektorn är beroende av prisnivån på utsläppsrätter, 

som nyligen har stigit från en låg nivå; priset per ton koldioxidekvivalenter ligger idag på cirka 

18 euro per ton (Carbon Pulse, augusti 2018). Teoretiskt innebär en prissättning på 

förbränning incitament att undvika energiåtervinning av plast. Det finns emellertid andra 

komplexiteter som gör att länken mellan kostnaden för energiåtervinning i 

förbränningsanläggningar och mängderna avfall som går till förbränning är relativt svag. 

Bland annat finns en överkapacitet i Sveriges förbränningsanläggningar som gör att det finns 

små incitament för förbränningsanläggningarna att vilja minska sin förbränning. Vidare är det 

osannolikt att priset på växthusgasutsläpp förs över genom hela kedjan till de aktörer som står 

för det ursprungliga materialvalet och produktdesignen (SOU 2017:83). Det finns därför en 

risk att EU ETS när det gäller förbränning av plast leder till en liten miljöeffekt – kostnaderna 

absorberas i förbränningsledet och hjälper inte till att styra i tidigare led i plastens livscykel. 

Energiskatt, koldioxidskatt och NOx-avgift 

Bränsle för värmeproduktion beskattas generellt i Sverige genom energiskatt. Dock omfattas 

inte torv, fasta trädbränslen eller avfallsbränslen (som plast) av denna skatt. Vidare beskattas 

förbränning av fossila bränslen för transport eller för uppvärmning med koldioxidskatt. Detta 

gäller dock inte industri-sektorer som omfattas av EU ETS, men det gäller kraftvärmeverk och 

fjärrvärmeanläggningar. Se SOU 2017:83 (kap 11 och 12) för en fördjupning kring detta. 

Kväveoxidavgiften omfattar pannor och gasturbiner för el- och/eller värmeproduktion, som 

har en årlig energiproduktion som överstiger 25 GWh. I SOU 2017:83 (kap 16) konstateras att 

utformningen av avgiften har liten inverkan på de volymer som förbränns (snarare har den en 

inverkan på förbrännings- och reningsteknik). Därför bedöms inte NOx-avgiften i sin 

nuvarande utformning ha någon större inverkan på mängderna plast som förbränns i Sverige. 

 

Producentansvar 

När det gäller plast har Sverige producentansvar för förpackningar, däck, bilar, elektriskt och 

elektroniskt avfall samt läkemedel (Avfall Sverige, 2017). Även batterier, returpapper och 

radioaktiva produkter och herrelösa strålkällor omfattas av producentansvar 

(Naturvårdsverket, 2017b). Det finns också frivilliga åtaganden som liknar producentansvar 



 

 

 

18 

 

för kontorspapper och lantbruksplast. Producentansvaret innebär att producenter har ansvar 

för insamling och omhändertagande av uttjänta produkter. Insamlingssystem och 

behandlingsmetoder är därmed producenternas ansvar och det är också producenterna som 

finansierar systemet. Producentansvaret har lett till bildandet av samarbetsföretag för att 

organisera finansiering och administration av insamling och återvinning 

(Stockholmsregionens Avfallsråd, 2018). Ett av huvudsyftena med producentansvaret är att 

styra till utveckling av mer resurssnåla produkter som är lätta att återvinna och fria från 

miljöfarliga ämnen (Naturvårdsverket, 2018a). OECD (2016) drar slutsatsen att 

producentansvaret har bidragit till en sådan utveckling i många länder, men inte som den 

enskilt drivande faktorn. Vidare är producenterna skyldiga att rapportera in vilka mängder 

plastprodukter som sätts in på den svenska marknaden (dvs. inklusive import) och att 

redogöra för hur de insamlade mängderna hanteras. Producentansvaret innebär i praktiken 

att en avgift tas ut för omhändertagande av avfallet, som går till att finansiera insamling och 

materialåtervinning. På så sätt sker en internalisering av återvinningskostnaderna. Dock är 

avgiften idag inte differentierad baserad på de faktiska återvinningskostnaderna, vilket 

innebär att avgiften har dålig träffsäkerhet om syftet är att också styra mot ökad 

materialåtervinning. Ett införande av differentierad taxa baserat på återvinningsbarhet är på 

gång.5 Exakt hur prissättningen ser ut i förhållande till återvinningskostnader och 

miljöpåverkan och vilken eventuell priskonkurrens som kan finnas mellan olika aktörer på 

återvinningsmarknaden skulle behöva kartläggas ytterligare. 

 

Deponiförbud 

Sedan 2002 är det förbjudet att deponera brännbart (och organiskt) avfall enligt förordningen 

om deponering av avfall (2001:512), 9-10 §§. Det innebär för plastavfall att en mycket liten 

andel av plasten deponeras, i huvudsak härrörande till elektronikavfall och fordonsindustrin 

(se figur 2), där det t.ex. är svårt att separera plasten från deponeringsbara material. Detta 

förbud är ett kraftfullt styrmedel som sannolikt ökar förutsättningarna för 

materialåtervinning. Dock ökar också energiåtervinningen i och med detta förbud, vilket leder 

till koldioxidutsläpp när plasten förbränns. 

 

4.2 Strategier och styrmedel som är nära att implementeras 

EU:s plaststrategi (EC, 2018) tar fram ett antal strategiska områden för utveckling fram till 

2030. Plastprodukter ska designas för att tillåta återanvändning och materialåtervinning, och 

år 2030 ska alla plastförpackningar som används i EU-länder vara antingen 

återanvändningsbara eller återvinningsbara. I strategin pekas bl.a. behovet av ytterligare 

förpackningsbestämmelser ut. Som ett led i detta har EU-kommissionen nyligen tagit fram ett 

förslag till direktiv om minskning av plastprodukters miljöpåverkan (Regeringskansliet, 

2018a). Förslaget innebär förbud mot användning av vissa engångsplastprodukter, om 

alternativ finns lätt tillgängliga. De produkter som berörs är t.ex. bomullspinnar, bestick, 

tallrikar, sugrör, dryckesomrörare och ballongpinnar av plast. Vidare föreslås designkrav för 

                                                           
5 https://www.recyclingnet.se/article/view/602871/fti_ger_avgiftsrabatt_pa_lattatervunnen_plast 
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engångsdryckesbehållare såtillvida att de behöver ha kapsyler och lock som sitter kvar vid 

förpackningen. Medlemsstaterna föreslås också vara tvungna att föreslå åtgärder för att på ett 

betydande sätt minska förbrukningen av livsmedelsbehållare för hämtmat och dryckesbägare 

av plast, och bli skyldiga att samla in 90 % av alla engångsplastflaskor för dryck senast 2025, 

t.ex. genom pantsystem. Förslaget innehåller också ytterligare krav på medlemsstaterna att 

informera konsumenter om de negativa effekterna av plastnedskräpning. 

EU-kommissionen har också tagit fram ett budgetförslag som innebär att medlemsstater 

beskattas med 0.8 Euro per kilo icke återvunna plastförpackningar i medlemsstaten, i syfte att 

ge incitament till länder att öka sina ambitioner för återvinning (Regeringskansliet, 2018b). 

Huruvida förslaget införs återstår att se. Detta är ett indirekt styrmedel som inte i sig påverkar 

beteenden på marknaden. Däremot kan det ge ytterligare motiv i medlemsstaterna till att 

införa styrmedel eller vidta åtgärder. 

Regeringen har beslutat om förordningsändringar om producentansvaret för bl.a. 

förpackningar (Regeringskansliet, 2018c). Förändringen innebär förtydligade krav om 

bostadsnära insamling, där det fulla ekonomiska ansvaret för insamlingssystemet ska tas av 

producenterna. Det finns också förtydliganden av reglerna för förpackningars utformning i 

syfte att minska onödig materialanvändning och ytterligare förbättra återvinningsbarheten.  

En särskild koldioxidskatt på förbränning av avfall har utretts i SOU 2017:83. Utredningen 

konstaterar att förutsättningarna för att med hjälp av en sådan skatt påverka produktdesign 

eller utsorteringsansträngingar är låga, till följd av att skatten sätts in i slutet av 

avfallsströmmen. I och med att det idag finns en överkapacitet på avfallsförbränning skulle 

sannolikt mottagningsavgifter inte påverkas i någon större utsträckning, och därmed hjälper 

inte skatten till att styra bort från energiåtervinning till mer materialåtervinning, enligt 

utredningen.  

 

4.3 Hur långt når vi med existerande och beslutande styrmedel? 

Det är tydligt att det finns brister i nuvarande uppsättning av styrmedel. I huvudsak tillser 

producentansvaret att insamling och återvinning sker, men det finns brister i styrningen mot 

ökad materialåtervinning och minskad energiåtervinning till följd av a) dålig integration 

mellan aktörerna i avfallshanteringen, och b) en brist på tydligare formuleringar som kräver 

materialåtervinning framför energiåtervinning. Förvisso finns strategiformuleringar och dylikt 

som prioriterar materialåtervinning, men det är svårt att hålla en enskild producent ansvarig 

för att dennes plastprodukt går till energiåtervinning och inte materialåtervinning, i och med 

de många komplicerade länkar, aktörer och ansvarsfördelningar som finns längs avfallskedjan. 

Vidare styr EU ETS kostnader i energiåtervinningssteget. Dock är påverkan av ETS på 

incitamenten för materialåtervinning idag låg dels på grund av det låga priset på 

utsläppsrätter, dels på grund av marknadsstrukturen för förbränning av avfall. 

Överkapaciteten på förbränningsanläggningar gör att förbränningsanläggningarna är relativt 

prisokänsliga, dvs. kostnaderna för utsläppsrätter i energiåtervinningen vältras inte över på 

tidigare led i avfallskedjan och därmed ges inte tillräckliga incitament till att styra om 

avfallsflöden från energiåtervinning till materialåtervinning. 
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När det gäller styrmedel och andra policies som är under utarbetning kan EU:s plaststrategi 

komma att leda till ytterligare krav på design för återvinningsbarhet och/eller användning av 

återvunna produkter, men hur dessa krav ska formuleras är också en fråga för 

medlemsstaterna inklusive Sverige att besluta om. Vidare kan eventuella förbud mot t.ex. 

engångsartiklar påverka mängderna plast som strömmar genom systemet, men det är svårt att 

förutspå hur återvinningsbarheten av kvarvarande plastmängder i avfallsströmmarna 

påverkas. 

Det bör betonas att trots att förutsättningarna kan vara små för att formellt styra (och 

ansvarighålla) enskilda producenter av plast till att designa för återvinning och att premiera 

materialåtervinning framför energiåtervinning så har arbetet med producentansvar gett 

tydliga resultat på materialåtervinningen. Det finns förstås många förklaringsmodeller till 

detta och det finns också drivkrafter vid sidan av regelkrav och ekonomiska incitament som 

påverkar producenters och konsumenters beteende.  

När det gäller konkreta styrmedel som verkar på ett mikroekonomiskt plan är det framförallt 

producentansvaret och EU ETS (vid sidan av deponiförbudet) som har en styrande effekt i 

anslutning till materialåtervinning. ETS verkar i huvudsak i energiåtervinningssteget, medan 

producentansvaret täcker kedjan från produkttillverkning till återvinning. Vi drar följande 

slutsatser kring den nuvarande styrmedelsmixen i förhållande till plastens livscykel (se figur 

3): 

- Det finns inga styrmedel som riktar in sig på att påverka relativpriserna mellan olja och 

annan råvara till plast (inklusive återvunnen råvara). Detta är ett viktigt område som 

är styrande för hela avfallssystemet för plast. 

- Det finns inga styrmedel som riktar in sig på att stimulera efterfrågan på återvunnen 

plast. 

- Styreffekten i EU ETS är låg när det gäller att ge incitament till minskad 

energiåtervinning, och hjälper inte till att på ett betydande sätt flytta plastströmmar 

från energiåtervinning till materialåtervinning.  

- Det finns en god styreffekt i producentansvaret i att bidra till material- och 

energiåtervinning, men den leder inte till tillräckliga incitament för att styra om flöden 

från energiåtervinning till materialåtervinning. Till exempel finns inga tydliga 

incitament på mikronivå som gör att enskilda producenter gynnas av att designa för 

återvinningsbarhet genom att t.ex. undvika tillsatser i plasten, eller av att informera 

konsumenter om plastens återvinningsegenskaper.  
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Figur 3. Områden i plastens livscykel som i huvudsak påverkas av EU ETS (mörkt orange yta) 

och producentansvaret (ljust orange yta). 

 

4.4 Identifiering av möjliga framtida styrmedel 

Ett antal möjliga framtida styrmedel har identifierats i tidigare litteratur, de som här studeras 

redovisas i Box 2. Studien begränsas här till administrativa styrmedel, ekonomiska styrmedel 

och informationsstyrmedel. Forskning och utveckling undersöks alltså inte närmare i 

rapporten. Fler styrmedel finns listade i bl.a. OECD (2018), vi tar här upp styrmedel som 

nämnts i flera sammanhang tidigare och vi har också gjort vissa avgränsningar i samråd med 

uppdragsgivaren. 

 

Box 2. Styrmedel som föreslagits i olika litteraturkällor. 

Administrativa styrmedel 

• Förbud mot förbränning av plast som kan återvinnas 

• Tillåta deponering/lagring av plast som idag inte kan återvinnas 

• Lyft in plast i ekodesigndirektivet 

• Ställa krav på mängd/andel återvunnen plast som ska ingå i produkter 

• Ställa krav på återvunnen/återvinningsbar plast vid offentlig upphandling  

• Förbjuda eller ställa krav på minskade additiv 
 
Ekonomiska styrmedel 

• Skatt på jungfruliga råvaror 

• Återvinningscertifikat 

• Minskad moms på produkter med återvunnen plast 
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Information 

• Utökad information till konsumenter om återvinningsbarhet 

• Utökad märkning av produkter baserat på återvinningsbarhet 
 
Källor: 
VRHU, 2017; Nicolli et al., 2012; Söderholm, 2014; OECD, 2018; Finnveden et al., 2016; IKEM, 2017. 

 

Analysen görs i två steg. Först görs en grov utgallring utifrån följande kriterier: 

1. Hur väl uppfyller styrmedlet målet om att öka andelen materialåtervunnen plast i 

Sverige? 

2. Vilken förmåga har styrmedlet att driva fram kostnadseffektiva åtgärder i förhållande 

till mål om ökad materialåtervinning i Sverige?  

3. Hur realiserbart är styrmedlet i Sverige?  

Nedan diskuteras respektive styrmedelsalternativ utifrån dessa kriterier. 

 

Administrativa styrmedel  

Förbud mot förbränning av plast som kan återvinnas 

Att förbjuda förbränning av plast som kan återvinnas innebär potentiellt att mängden 

återvinningsbar plast ökar och kan tvinga fram ytterligare materialåtervinning. Dock finns 

risken att det inte finns någon marknad för den återvinningsbara plasten och att den i så fall 

måste lagras på något sätt. Det bör beaktas att deponi inte är tillåtet i Sverige i dagsläget. 

Måluppfyllelsen bedöms därför som relativt låg. Ett problem är också att på ett tydligt sätt 

identifiera exakt vilken plast som ska betraktas som återvinningsbar. 

Kostnadseffektiviteten i styrmedlet beror på vilka plastfraktioner som ska beröras av förbudet. 

Givet att det är plast som lätt kan materialåtervinnas som omfattas kan kostnadseffektiviteten 

vara relativt hög. Om det omfattar plast som är mer kostsamt eller mindre lönsamt att 

materialåtervinna (t.ex. pga osäker kvalitet i det återvunna materialet) kan styrmedlet driva 

fram mycket kostsamma återvinningsåtgärder. 

Styrmedlet bedöms inte som praktiskt realiserbart idag då det behöver finnas en avsättning för 

återvunnen plastråvara för att styrmedlet ska vara relevant. Styrmedlet kan, givet dagens 

situation, driva fram en situation där stora mängder plast samlas i avvaktan på avsättning för 

materialåtervinning eller i ledet från materialåtervinning till användning. Dock skulle 

styrmedlet potentiellt kunna tvinga fram innovation kring materialåtervinningsteknik och 

vidare förädling av återvunnen råvara.  

Styrmedlet skulle potentiellt kunna påverka energiindustrin negativt då plasten som förbränns 

idag måste ersättas vilket både skulle kunna minska och öka utsläppen av växthusgaser 

beroende på vad ersättningen består av. Vidare kan vissa industrisektorer som är beroende av 

plast som bränsle till industriella processer (exempelvis cementindustrin) drabbas hårt av 

detta styrmedel. Det finns även risk för läckage av utsläpp om plastavfallet istället för att 

materialåtervinnas exporteras och förbränns i andra länder. 
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• Måluppfyllelse: Medelhög 

• Kostnadseffektivitet: Medelhög 

• Realiserbarhet: Låg 

 

Tillåta deponering/lagring av plast som idag inte kan återvinnas  

Deponering av plast skulle kunna fungera som kollagring och också kunna tillåta att 

teknikutveckling sker som innebär att plast som idag inte är möjlig att materialåtervinna kan 

materialåtervinnas i framtiden när bättre teknik har utvecklats. Dock är detta ett mycket 

osäkert antagande. I dagsläget skulle styrmedlet inte innebära att mängden plast som kan 

återvinnas ökar. Vidare finns incitamentproblem – om lagringen är frivillig finns sannolikt 

incitament att istället låta plasten gå till energiåtervinning. Därför bedöms måluppfyllelsen i 

förhållande till ökad materialåtervinning som låg. 

Kostnadseffektiviteten bedöms som medelhög – att lagra plast medför sannolikt inte stora 

kostnader, dock finns vissa osäkerheter förknippade med vilka lagringsförhållanden som 

skulle krävas för att upprätthålla en god kvalitet på plasten, samt undvika miljöpåverkan till 

följd av t.ex. fragmentering som kan ge upphov till mikroplaster.  

När det gäller realiserbarhet finns det en målkonflikt mellan detta styrmedel och EU:s 

avfallshierarki, samt Sveriges deponiförbud. Styrmedlet skulle sannolikt kräva lagändringar.   

Styrmedlet skulle potentiellt kunna leda fram till teknikutveckling för att återvinna plast som 

idag endast energiåtervinns men det skulle också kunna leda till att resurser försvinner från 

teknikutveckling som fokuserar på materialåtervinning av befintligt plastavfall som är mer 

lättillgängligt. Styrmedlet skulle alltså behöva kompletteras med ytterligare styrning för att 

driva fram de teknikförbättringar som behövs samt att ge incitament till att faktiskt lagra 

plasten och inte låta den gå till energiåtervinning. 

• Måluppfyllelse: Låg 

• Kostnadseffektivitet: Medelhög 

• Realiserbarhet: Låg 

 

Lyfta in plast som en del av ekodesigndirektivet  

Om plast och plastavfall skulle bli en del av ekodesigndirektivet finns en potential att öka 

mängden plast som återvinns, främst genom att plaster som inte kan återvinnas på ett bra sätt 

blir undantag snarare än regel som det är idag inom vissa sektorer. Att till exempel undvika 

tillsatser, i de fall de inte är nödvändiga för produktens kvalitet, skulle ge stor nytta. Potentialen 

för måluppfyllelse bedöms därför som hög. Dock finns osäkerheter kring hur direktiv och 

förordningar ska formuleras för att tvinga fram lämpliga designåtgärder. För svävande 

formuleringar skulle troligtvis ge liten effekt. 

När det gäller formuleringen av de krav som ekodesigndirektivet ska ställa är 

kostnadseffektivitet den andra sidan av myntet. Det är svårt, men kanske inte omöjligt, att med 

hjälp av direktivet hitta regler som leder till både god måluppfyllelse och hög 
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kostnadseffektivitet samtidigt. I ett fall där mycket strikta krav ställs på undvikande av t.ex. 

tillsatser innebär det att dyra åtgärder kan drivas fram. Beroende på hur styrmedlet utformas 

finns också en risk att det slår hårt mot vissa sektorer. Balansen mellan effekt på 

återvinningsbarhet och kostnad för producenter behöver studeras ytterligare om 

plastprodukter ska komma att ingå i ekodesigndirektivet.  

Det finns pågående diskussioner på EU-nivå om att låta plastprodukter ingå i direktivet, t.ex. 

inom ramarna för EU:s plaststrategi. Styrmedlets realiserbarhet är därför hög. Dock är 

Sveriges rådighet över denna fråga begränsad, eftersom beslutet behöver fattas på EU-nivå. 

• Måluppfyllelse: Hög 

• Kostnadseffektivitet: Låg-Medelhög (kan bli hög om rätt formuleringar och 

tillämpningar av direktivet hittas) 

• Realiserbarhet: Hög 

 

Ställa krav på mängd/andel återvunnen plast som ska ingå i produkter 

Att ställa krav på mängder eller andelar återvunnen plast som ska ingå i olika typer av 

produkter har förutsättningar att driva fram ytterligare efterfrågan på återvunnen plast och 

därigenom öka materialåtervinningen i Sverige. Dock är det inte säkert att hela den efterfrågan 

som skapas realiseras i form av svensk materialåtervinning, det är också möjligt att 

materialåtervinningen (och/eller produktionen av produkter) sker i andra länder. 

Måluppfyllelsen bedöms som hög.  

Kostnadseffektiviteten bedöms dock som låg eftersom detta styrmedel kan driva fram mycket 

kostsamma åtgärder. För vissa typer av produkter kan det vara svårt att blanda in återvunnen 

plastråvara utan att påverka produktkvaliteten. Vidare krävs utbyggda rapporterings- och 

kontrollsystem, vilket är förknippat med olika typer av transaktionskostnader. Framtida 

utveckling i både produktdesign och teknik för återvinning skulle dock potentiellt kunna 

minska kostnaderna för att genomföra de åtgärder som krävs. 

Realiserbarheten bedöms som låg eftersom förutsättningarna för industrin att realisera kraven 

är låga med dagens teknik, särskilt inom vissa produktgrupper som kräver specialplaster. 

• Måluppfyllelse: Hög 

• Kostnadseffektivitet: Låg 

• Realiserbarhet: Låg 

 

Ställa krav på återvunnen/återvinningsbar plast vid offentlig upphandling  

Offentlig upphandling omfattar bl.a. fordon, bygg- och rivningsindustri, förpackningar, 

materialinköp, tjänster som t.ex. restaurangdrift, m.m. Detta täcker in stora mängder plast och 

plastavfall och det finns förutsättningar för att på ett betydande sätt kunna påverka andelarna 

plast som materialåtervinns i Sverige. Styrmedlet kan omfatta antingen krav på återvunnen 

plast eller krav på ökad återvinningsbarhet genom t.ex. undvikande av oönskade tillsatser i 
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plasten, eller bägge dessa aspekter. Både utbud och efterfrågan på återvunnen plast skulle 

stimuleras vilket också skulle kunna leda till teknikutveckling. 

Förutsättningarna för kostnadseffektivitet beror på hur kraven formuleras. I sämsta tänkbara 

fall kan det driva fram mycket kostsamma åtgärder, i bästa fall finns den flexibilitet som krävs 

för att de upphandlade företagen själva ska kunna styra över hur kraven ska tillgodoses. Därför 

är förutsättningarna för kostnadseffektivitet en osäker variabel.  

Realiserbarheten på kort sikt är hög, givet att kraven börjar på en låg nivå (t.ex. för vissa 

produkter där goda alternativ redan finns) och sedan trappas upp. Dock kan det förväntas att 

upphandlingar som ska ställa dessa krav blir mer administrativt betungande, särskilt 

inledningsvis, vilket kan leda till motstånd från upphandlande myndigheter och de företag som 

deltar i upphandlingarna. Att ta fram goda riktlinjer är därmed centralt. I Bilaga B finns en 

fördjupning kring detta styrmedel. 

Måluppfyllelse: Hög 

Kostnadseffektivitet: Medelhög 

Realiserbarhet: Hög 

 

Förbjuda eller ställa krav på minskade additiv  

Att på olika sätt ställa krav på minskad användning av tillsatser som försvårar 

materialåtervinning skulle kunna bidra till ökad återvinningsbarhet. Dock kan en relativt liten 

effekt förväntas på materialåtervinningen i Sverige om styrmedlet bara omfattar produktion i 

Sverige och inte import, eftersom majoriteten av vår plastproduktion exporteras. Om krav 

skulle kunna ställas på importerad plast är potentialen betydligt större då det skulle kunna 

underlätta svensk materialåtervinning, dock finns möjliga hinder i form av t.ex. internationella 

handelsavtal. 

I dagsläget leder styrmedlet troligtvis till åtgärder som inte är kostnadseffektiva, eftersom det 

kan vara dyrt eller omöjligt att undvika additiven. Vidare skulle kostnaderna slå hårt mot 

tillverkare av plaster som är beroende av additiv. För att dessa tillverkare ska kunna undantas 

genom kravformuleringarna skulle det krävas betydande utredningsinsatser. Realiserbarheten 

skulle i dagsläget vara låg pga industrins brist på förutsättningar att uppfylla kraven. 

Det bör dock noteras att det kan vara möjligt att hitta formuleringar som riktar in sig på 

plastprodukter där goda möjligheter redan finns att undvika tillsatser. 

• Måluppfyllelse: Medelhög 

• Kostnadseffektivitet: Låg 

• Realiserbarhet: Låg 
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Ekonomiska Styrmedel 

Skatt på jungfruliga råvaror 

En råvaruskatt på fossilt baserad plast skulle kunna påverka relativpriserna mellan jungfrulig 

råvara och återvunnen råvara (samt biobaserad jungfrulig råvara). Beroende på skattens nivå 

och utformning skulle den potentiellt ha stor möjlighet att öka efterfrågan på återvunnen plast. 

Styrmedlet skulle då också stimulera till teknikutveckling för både återvinningsteknik och 

plastproduktion. 

Kostnadseffektiviteten bedöms som hög i och med att marknadens aktörer agerar fritt under 

skatten. Kostnaderna för plastproduktion skulle dock generellt öka (även kostnader för 

återvunnen råvara kan förväntas stiga ceterus paribus till följd av ökad efterfrågan på 

marknaden - dock kan teknikförbättringar leda till sänkta produktionskostnader för 

återvunnen råvara vilket skulle ha motsatt verkan). Vissa aktörer som inte kan ställa om till 

tillverkning med återvunnen råvara kan drabbas hårt, beroende på skattenivån. Vidare finns 

möjliga problem med läckage, dvs. att plastproduktionen flyttar till andra länder, se även 

avsnitt 4.5. 

Realiserbarheten bedöms här som medelhög – hur realiserbart styrmedlet är beror på hur det 

är tänkt att utformas. Till exempel kan det vara svårt att formulera en skatt som också täcker 

importerad plast, se även avsnitt 4.5. I Bilaga A finns en fördjupning kring detta styrmedel. 

•  Måluppfyllelse: Hög 

• Kostnadseffektivitet: Hög 

• Realiserbarhet: Medelhög 

 

Återvinningscertifikat 

Återvinningscertifikat innebär att en kvot sätts politiskt för vilken andel av plastkonsumtionen 

som ska vara baserad på återvunnen plast. Denna kvot bygger upp grunden för ett cap-and-

trade-system, där producenter tilldelas en individuell återvinningskvot som de behöver 

uppfylla genom att antingen sälja tillräcklig andel återvunnen plast eller kompensera med att 

köpa återvinningscertifikat från en annan producent. Beroende på hur certifikatsystemet 

utformas och hur många certifikat som görs tillgängliga finns en potential att täcka in stora 

delar av marknaden och måluppfyllelsen bedöms därför som god.  

Kostnadseffektiviteten bedöms som hög i förhållande till mål om ökad materialåtervinning 

(men inte nödvändigtvis lika hög relaterat till utsläpp av växthusgaser) i och med att 

marknaden själv fördelar produktionen av återvunnen plast. Vid en implementering skulle det 

dock uppstå betydande kostnader knutna till design och transaktionsmekanismer, samt 

kostnader för marknadens aktörer som behöver lära sig att navigera i systemet. Dessa 

kostnader kan dock förväntas avta över tid. 

Realiserbarheten bör vara relativt god, dock krävs en stor tydlighet i hur systemet är uppbyggt 

innan systemet kan få acceptans av marknaden. Därmed krävs genomgripande utredningar av 

olika designmöjligheter. I Bilaga C finns en fördjupning kring återvinningscertifikat. 
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• Måluppfyllelse: Hög 

• Kostnadseffektivitet: Hög 

• Realiserbarhet: Medelhög 

 

Minskad moms på produkter med återvunnen plast 

Att sänka momsen på produkter med återvunnen plast skulle kunna bidra till att öka 

efterfrågan på materialåtervinning på ett betydande sätt, givet att prisskillnaden mellan 

produkter med återvunnen plast och med jungfrulig plast blir tillräckligt stor (dock finns stora 

bekymmer med vilka varor som ska kunna omfattas av momssänkningar utan att snedvridande 

effekter uppstår, se avsnitt 4.5).  Potentialen för måluppfyllelse bedöms som därför som stor. 

Vidare har detta styrmedel förutsättningar att driva fram kostnadseffektiva åtgärder i och med 

att marknadens aktörer själva får bestämma vilka varor som ska produceras av återvunnen 

plast och därigenom omfattas av momssänkningen. 

När det gäller realiserbarhet finns möjliga juridiska problem förknippade med bl.a. EU:s 

momsdirektiv. Vidare behöver rent principiella diskussioner föras kring lämpligheten i att på 

detta sätt använda moms som styrmedel på miljöområdet, och de stora bekymmer som finns 

för snedvridande effekter (se avsnitt 4.5) gör att acceptansen för styrmedlet sannolikt är låg. 

Därför betraktas genomförbarheten som låg. 

• Måluppfyllelse: Hög 

• Kostnadseffektivitet: Hög 

• Realiserbarhet: Låg 

 

Informationsstyrmedel 

Utökad information till konsumenter om återvinningsbarhet 

Att få konsumenter mer medvetna om olika plastegenskaper som påverkar 

återvinningsbarheten skulle exempelvis kunna öka förutsättningarna för att skapa efterfrågan 

på produkter med förpackningar som har god återvinningsbarhet. Det skulle till exempel 

kunna handla om att i högre grad undvika produkter med vissa färgämnen eller tillsatser, i de 

fall det finns alternativ som har bättre återvinningsegenskaper. Denna typ av information 

skulle vara till nytta för de hushåll som idag sorterar ut sitt plastavfall, och troligtvis skulle bara 

en viss andel av dessa konsumenter vara intresserade av att fördjupa sig i plastegenskaper på 

detta sätt. Dock kan denna typ av kunskapshöjande åtgärd få effekter på efterfrågan som inte 

är försumbara. Måluppfyllelsen i denna åtgärd är osäker, och betraktas här som låg. I och med 

att kostnaderna för denna typ av insatser troligtvis är mycket liten kan kostnadseffektiviteten 

dock vara relativt hög. Stora osäkerheter kring kostnadseffektiviteten finns dock i och med att 

det är svårt att förutspå vilken effekt utökad information skulle ge. 

• Måluppfyllelse: Låg 

• Kostnadseffektivitet: Medelhög 
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• Genomförbarhet: Hög 

 

Utökad märkning av produkter baserat på återvinningsbarhet eller inblandning av återvunnen 

plast 

Att kombinera kunskapsuppbyggnad om olika plastprodukters återvinningsbarhet med 

ytterligare märkning av produkter skulle kunna ge synergieffekter. Att till exempel inom 

ramarna för producentansvaret tvinga producenter att informera om produkternas 

förutsätningar för materialåtervinning, samtidigt som konsumenter görs mer medvetna om de 

komplexiteter som finns i återvinningssystemen, skulle kunna leda till att 

konsumentbeteenden styrs till att generera högre efterfrågan på återvinningsbara 

plastmaterial. Förutsättningarna för att tvinga fram eller stimulera till denna typ av märkning 

har dock inte studerats här. Motsvarande märkning skulle kunna finnas för inblandning av 

återvunnen plast, vilket skulle kunna stimulera efterfrågan på återvunnen plastråvara. 

• Måluppfyllelse: Låg 

• Kostnadseffektivitet: Medelhög 

• Genomförbarhet: Medelhög 

 

Sammanfattning av styrmedelsidentifieringen 

Styrmedlen har olika för- och nackdelar. Ovan har en grov identifiering gjorts av respektive 

styrmedels förutsättningar att bidra till ökad materialåtervinning i Sverige och att leda fram 

till åtgärder som är kostnadseffektiva i förhållande till ett mål om ökad materialåtervinning, 

samt av dess genomförbarhet. Slutsatserna för respektive styrmedel är schablonartade men 

ger en möjlighet att sortera mellan styrmedlen och att identifiera nyckelstyrmedel som behöver 

undersökas vidare, vilket görs i avsnitt 4.5. 

I figur 3 är respektive styrmedelsalternativ placerat i en schematisk graf med förväntad 

potential att ge måluppfyllelse och kostnadseffektivitet på varsin axel. För respektive styrmedel 

finns en markering som visar om styrmedlet påverkar utbudet (U) på plast med goda 

förutsättningar att materialåtervinnas, eller om det påverkar efterfrågan (E) på återvunnen 

plastråvara. Upphandlingskrav, skatt på plast med oönskade tillsatser, sänkt moms på 

återvunnen plast, skatt på jungfruliga råvaror, samt återvinningscertifikat hamnar på en 

relativt sett hög måluppfyllelse och kostnadseffektivitet. Krav på minskade additiv, krav på 

mängd/andel återvunnen plast som ska ingå i produkter, förbud mot förbränning av 

återvinningsbar plast, utökad information till konsumenter och krav på ökad märkning om 

återvinningsbarhet, plast i ekodesigndirektivet, samt tillåtande av deponering hamnar på en 

relativt sett låg måluppfyllelse och kostnadseffektivitet.  
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Baserat på denna kategorisering går vi därför i nästa avsnitt vidare med att diskutera de fem 

styrmedel som ligger på den övre högra sidan i figur 3 i mer detalj. För vissa av dem är 

genomförbarheten hög, för andra är den låg. Det finns dock en poäng med att diskutera 

förutsättningarna för respektive av dessa styrmedel i mer detalj i och med deras potential för 

måluppfyllelse och kostnadseffektivitet i förhållande till målet om ökad materialåtervinning. 

Figur 3. Styrmedel kategoriserade efter deras förväntade måluppfyllelse och förmåga att driva 

fram kostnadseffektiva åtgärder. 
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4.5 Fördjupning i styrmedel med hög måluppfyllelse och 

kostnadseffektivitet 

Figur 4 visar för respektive styrmedel vilka delar i plastens livscykel som i huvudsak berörs. 

Kravställningar vid offentlig upphandling kan ha två alternativa, eller kompletterande, 

inriktningar – antingen att ställa krav på ökad återvinningsbarhet i de produkter som används, 

eller att ställa krav på att de produkter som används ska vara återvinningsbara. I det första 

fallet berörs kedjan från produkttillverkning till materialåtervinning. I det andra fallet berörs 

kedjan från materialåtervinning tillbaka till produkttillverkning. Även sänkt moms på 

produkter med återvunnen plast och införandet av återvinningscertifikat berör denna 

sistnämnda kedja. Skatt på jungfruligt material täcker i huvudsak kedjan från råvara till 

förädling (men har efterverkningar på hela systemet). Nedan diskuteras dessa styrmedel 

vidare. 

Figur 4. Styrmedlens huvudsakliga effekt i plastens livscykel. 

 

Kravställning vid offentlig upphandling 

Statliga och kommunala organisationer som upphandlar varor och tjänster har möjlighet att 

styra upphandlingarna mot bl.a. miljöhänsyn, antingen genom kravspecifikationer eller 

rankningsförfaranden. Vad gäller plastanvändning berörs direkt eller indirekt såväl varor 

(exempelvis materialinköp eller inköp av förpackade matvaror) som tjänster där 

plastprodukter används (exempelvis restaurangdrift i landsting och kommun) av de 

upphandlingar som görs. Att styra offentlig upphandling för att öka materialåtervinningen av 

plast kan göras på två sätt, som också har förutsättningar att komplettera varandra om bägge 

angreppssätten används samtidigt: 1) upphandling som ställer krav på eller stimulerar till 
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användande av plast med bättre egenskaper för materialåtervinning, eller 2) upphandling som 

stimulerar till användning av återvunnen plast.  

Detta instrument har förutsättningar att bidra till förbättringar med avseende på de 

marknadsmisslyckanden (teknikexternaliteter och nätverksexternaliteter) som redovisats i 

avsnitt 3. Till exempel skulle ett ökat behov av återvunnen plast hos upphandlade företag 

kunna leda till en snöbollseffekt där tekniska förbättringar tvingas fram som också är till nytta 

för andra sektorer än de som berörs av upphandlingarna. Vidare finns potential att med hjälp 

av upphandlingsreglerna styra över åtminstone vissa delar av plastanvändningen så att 

teknikexternaliteter (dyr återvinning pga dåliga återvinningsegenskaper) kan internaliseras. 

När det gäller styrmedlets effekter är det vissa aspekter som behöver utredas mer noggrant. 

Både måluppfyllelse och kostnadseffektivitet beror på hur upphandlingskraven formuleras i 

mer detalj och vilka plastprodukter som omfattas. Avseende kostnadseffektivitet finns en 

koppling mellan de frihetsgrader som upphandlingen tillåter och möjligheten att driva fram 

kostnadseffektiva åtgärder. Friare formulerade krav som gör att det upphandlade företaget kan 

välja väg att uppfylla kriterierna är sannolikt mer kostnadseffektiva än mer väldetaljerade krav. 

Dock finns en möjlig risk i ett för flexibelt system i förutsättningarna att ge den effekt som 

eftersträvas. Det finns också en möjlighet att påverka kostnadseffektiviteten i styrmedlet 

genom att välja att styra mot produkter där man redan vet att det finns tekniska lösningar. 

Denna typ av styrning kräver dock en betydande kunskap om fackområdet. 

Att på förhand ställa upp höga krav för t.ex. användning av återvunnen plastråvara eller för 

undvikandet av oönskade tillsatser riskerar att leda till en situation där det på kort sikt är svårt 

för anbudsgivare att uppfylla kraven. Det är därför viktigt att börja på en relativt låg nivå och 

sedan trappa upp allteftersom systemet mognar med kraven och tekniska och 

organisationsmässiga lösningar utvecklas. När stöd för upphandlingsriktlinjer författas är det 

därför viktigt att de tar hänsyn till nuvarande förutsättningar. Ett sätt att arbeta på det sättet 

kan vara att börja med att identifiera ett antal produktgrupper som kan omfattas vid inköp av 

material, och att successivt utvidga till fler produktgrupper och/eller tjänster. 

I Bilaga B finns en fördjupning kring detta styrmedel. Bilagan redovisar möjliga konsekvenser 

av ett införande av olika former av kravställningar i offentlig upphandling. 
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Tabell 1. Kravställningar i offentlig upphandling. 

Marknadsimperfektion som 
berörs 

 

Teknikexternaliteter (negativa externaliteter internaliseras - om inriktat mot 
återvinningsbarhet) 

Nätverksexternaliteter (positiva externaliteter internaliseras - om inriktat mot 
användande av återvunnen råvara) 

Måluppfyllelse 

 

Bidrar till att stimulera utbud på återvinningsbar plast för potentiellt stora 
plastflöden. Bidrar till ökad efterfrågan på återvunnen plast, samt bygger 
kunskap och erfarenhet som är till nytta för även andra sektorer. 

Kostnadseffektivitet 

 

Kostnadseffektiviteten beror på möjligheter för upphandlade företag att själva 
välja väg att uppnå kraven.  

Dynamisk effektivitet 

 

Kräver troligtvis att kraven ökar över tid, vilket bör vara möjligt. 

Fördelningseffekter 

 

Kostnader bärs av upphandlande myndighet (i slutänden skattebetalare) samt 
av upphandlade företag. Konkurrenseffekter behöver studeras. 

Informationsbehov/ 

transaktionskostnader 

 

Kräver systematisk uppföljning samt administration. Design av kravställningar 
kräver viss utredning och ytterligare uppföljning regelbundet. 

Läckage, rekyleffekter och 
pollutant swapping 

 

Behöver studeras närmare. 

Realiserbarhet 

 

God. 

Rekommendationer • Börja med direkta inköp av vissa plastprodukter, utveckla därefter till fler 
produkter och till tjänsteinköp. 

• Använd både krav på ökad återvinningsbarhet och på ökat användande 
av återvunnen råvara samtidigt. 

Hur gå vidare med 
styrmedlet inför 
implementering 

1. Besluta vilka grupper av varor och tjänster som bör beröras. 

2. Utred designmöjligheter som bidrar till välavvägda krav och 
kostnadseffektiva lösningar. Ta hänsyn till vilka eventuella läckage-
aspekter som kan finnas och hur konkurrens kan påverkas. 

3. Sätt mål för vad styrmedlet ska uppnå på kort och lång sikt och hur det 
ska följas upp. 

 

Beskatta plast med tillsatser som gör den svår att återvinna 

Tillsatser i plast, som mjukgörare, färgämnen, flamskyddsmedel, m.m., gör att det kan vara 

svårt eller dyrt att återvinna plasten, eller att det är svårt att sortera ut plasten till rätt fraktion 

med den teknik som används för sortering. En skatt på plast med oönskade tillsatser skulle 

kunna öka incitamenten till att producera plast som har bra återvinningsegenskaper, och 

därmed bidra till att internalisera de teknikexternaliteter som diskuterats i avsnitt 3. 

För Sveriges del går den mesta av vår egen plastproduktion till export (Material Economics, 

2018). Det gör att en skatt, om den enbart införs på produktion i Sverige, inte kan förväntas ha 

någon stor effekt på materialåtervinningen i Sverige. Däremot har den möjlighet att öka 

utbudet av återvinningsbar plast i andra länder. Om skatten skulle utformas så att den gäller 

för all plast som sätts på den svenska marknaden, dvs. även importerade plastprodukter, så 

leder den dock sannolikt till ett ökat utbud av återvinningsbar plast även i Sverige. Att kunna 

utforma skatten på det viset är också viktigt för att undvika läckage genom att plastproduktion 

förflyttas till andra länder istället. Läckage skulle kunna leda till stora kostnader för svensk 

plastindustri utan några större miljövinster.  
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Givet att skatten implementeras enligt ovan finns förutsättningar att driva fram teknisk 

utveckling och kostnadseffektiva lösningar där ”onödiga” tillsatser undviks först, och där 

produktion av vissa produkter som kräver tillsatser får bära skattekostnaderna istället för att 

förändra plastens sammansättning. Det kan dock vara svårt att utforma skatten på ett effektivt 

sätt i förhållande till kostnaderna för materialåtervinning. Till exempel vore en skatt baserad 

på vikt av tillsatser troligtvis ineffektiv eftersom det inte är tillsatsernas vikt som styr 

återvinningsbarheten. En möjlig alternativ utformning kan vara att ha en ”binär” skattemodell 

där produkter som är helt fria från oönskade tillsatser skattebefrias medan produkter som 

innehåller tillsatser, oavsett mängd, blir föremål för beskattning. 

En risk med denna typ av styrmedel som ökar utbudet på återvinningsbar plast är att effekten 

på materialåtervinning ändå blir liten, givet att inte efterfrågan på återvunnen plast ökar 

samtidigt. För att skatten ska få effekt på materialåtervinningen i Sverige är det därför viktigt 

att den kombineras med ytterligare styrmedel som stimulerar efterfrågan på återvunnen plast.  

Tabell 2. Beskatta plast med tillsatser som gör den svår att återvinna 

Marknadsimperfektion som 
berörs 

Teknikexternaliteter (negativa externaliteter internaliseras – om skatten bidrar 
till ökad återvinningsbarhet) 

Måluppfyllelse 

 

Bidrar till att stimulera utbud på återvinningsbar plast för potentiellt stora 
plastflöden. Dock kan styrmedlet, om det bara tillämpas på plast som 
produceras i Sverige, få begränsad effekt på materialåtervinningen i Sverige i 
och med att den mesta plast som produceras här exporteras i slutänden. 

Kostnadseffektivitet 

 

Hög. 

Dynamisk effektivitet 

 

Förutsättningar för hög dynamisk effektivitet. 

Fördelningseffekter 

 

Beror på var skatten sätts in och hur övervältrande av kostnader mellan olika 
produktionsled (och konsumtionsled) ser ut. Kan slå särskilt hårt mot 
specialiserad plastindustri utan goda alternativ till tillsatser. 

Informationsbehov/ 

transaktionskostnader 

 

Förutom förberedande utredningsbehov krävs ytterligare rapportering och 
kontroll. 

Läckage, rekyleffekter och 
pollutant swapping 

 

Viss risk för läckage om industrin går runt skattereglerna med t.ex. 
import/export. Skattereglerna behöver ta hänsyn till detta i sin utformning. 

Realiserbarhet 

 

Kräver troligtvis långa politiska processer. 

Rekommendationer • Skatten behöver gälla även plast som har producerats utomlands för att 
undvika läckage och för att få effekt på utbudet av återvinningsbar plast i 
Sverige. 

• Skatten bör kombineras med ett styrmedel som stimulerar efterfrågan på 
återvunnen plast. 

Hur gå vidare med 
styrmedlet inför 
implementering 

1. Utred möjligheterna till att beskatta importerade plastprodukter i 
förhållande till EU-lagstiftningen. 

2. Utred vilka tillsatser som särskilt behöver undvikas. 

3. Utred förutsättningar för att substituera eller ta bort tillsatserna. 

4. Undersök vilken skattenivå som skulle krävas för att få effekt på 
materialåtervinningen i Sverige, och utred konsekvenserna för industrin. 
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Sänkt moms på produkter med återvunnen plast 

Moms tas i regel ut i fiskalt syfte och inte i konsumtionsstyrande syfte. Dock finns exempel på 

differentierad moms för t.ex. reparationstjänster med det uttalade syftet att bidra till ökad 

livslängd för produkter och därigenom minskad miljöbelastning. Att använda sänkt moms på 

varor med återvunnen plast skulle på liknande sätt kunna påverka marknadens efterfrågan på 

materialåtervinning och bidra till att internalisera de positiva nätverksexternaliteter som 

uppstår vid produktion av återvunnen plast. Vidare har en sådan momssänkning inneboende 

kommunikativa egenskaper, i termer av dels att producenter sannolikt skulle informera tydligt 

om de produkter som berörs, dels att konsumtion av produkter med återvunnen plast tydligt 

stämplas som önskvärt framför produkter med nytillverkad oljebaserad plast. På så sätt skulle 

detta styrmedel också kunna bidra till att minska informationsassymetrier. Hur stor denna 

kommunikativa effekt är jämfört med nuläget är dock svårt att bedöma. Även i nuläget finns 

denna typ av kommunikation. 

En momssänkning har förutsättningar att bidra till ökad materialåtervinning och också att 

bidra till att detta sker på ett kostnadseffektivt sätt, eftersom marknaden själv bestämmer vilka 

produkter som ska vara baserade på återvunnen råvara. Det finns dock ett antal komplexiteter 

med ett sådant styrmedel. Effekten på konsumtionsval är svår att skatta på förhand. Vidare 

leder en momssänkning till en inkomsteffekt som i sin tur kan leda till ökad konsumtion av 

andra varor och tjänster. Dessa två aspekter är relevanta oavsett vilken specifik utformning 

momssänkningen har och vilka varugrupper som omfattas.  

Det är också problematiskt att hitta en bra avgränsning för vilka produktgrupper som ska 

omfattas av momssänkningen. Att ha en momssänkning på alla varor som innehåller 

återvunnen plast (och ingen nyproducerad oljebaserad plast) skulle få oönskade konsekvenser. 

I ett exempel med hemelektronikprodukter är det tydligt att miljöpåverkan från plasten endast 

utgör en liten del av den totala miljöbelastningen från produkten. En momssänkning på hela 

varan riskerar därför att subventionera övrig miljöbelastning från produktionen. I ett fall med 

momssänkning på varor med förpackningar gjorda av återvunnen plast kan situationen vara 

densamma. I vissa fall utgör förpackningen den största miljöbelastningen från varans 

livscykel, i många andra fall inte. En momssänkning på bara förpackningsandelen av priset är 

inte tekniskt möjlig och skulle dessutom ge en väldigt liten effekt på efterfrågan. För rena 

plastprodukter kan dock plastråvarans miljöpåverkan vara en så pass stor andel av den totala 

livscykelpåverkan att en momssänkning är motiverad. Dock utgörs endast en mycket liten 

andel av plastkonsumtionen av dessa produkter vilket skulle göra att styrmedlet har liten 

totaleffekt. Liknande bekymmer kan finnas i det fall plastförpackningar premieras framför 

förpackningar av andra material - en momssänkning på förpackningar av återvunnen plast kan 

leda till minskad efterfrågan på förpackningar av andra material, varav vissa kan ha lägre 

miljöpåverkan än återvunnen plast. 

Vidare finns juridiska ramverk kring moms som kan göra en momssänkning svår att 

genomföra i praktiken, till exempel EU:s momsdirektiv och regler som gäller för EU:s inre 

marknad. Huruvida en momssänkning på produkter med återvunnen plast är juridiskt möjlig 

har här inte studerats djupare. 
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Tabell 3. Sänkt moms på produkter med återvunnen plast 

Marknadsimperfektion som 
berörs 

Nätverksexternaliteter (positiva externaliteter internaliseras – om styrmedlet 
leder till ökad användning av återvunnen plast) 

Informationsassymetrier (stimulerar till ökad produktinformation till 
konsumenter) 

Måluppfyllelse 

 

Bidrar till ökad efterfrågan på återvunnen plast i Sverige. För att få effekt på 
svensk materialåtervinning krävs a) att den återvunna plasten är 
återvinningsbar igen (stimulerar utbud i Sverige), och/eller b) att den ökade 
efterfrågan leder till ökad produktion av återvunnen plast i Sverige (inte bara 
utomlands). 

Kostnadseffektivitet Hög. 

Dynamisk effektivitet 

 

Leder till kontinuerlig teknikutveckling givet att priseffekten för 
konsumentprodukter blir så pass stor att efterfrågan på återvunnen plast ökar. 

Fördelningseffekter 

 

Vissa omställningskostnader för de delar av industrin som är beroende av 
fossil råvara och även konkurrerar med företag som erbjuder alternativ med 
återvunnen plast. 

Informationsbehov/ 
transaktionskostnader 

Relativt sett låga. 

Läckage, rekyleffekter och 
pollutant swapping 

 

Inkomsteffekter kan leda till ökad konsumtion. Det finns också stor risk för 
oönskade bieffekter, till exempel att produkter där plasten utgör bara en liten 
andel av livscykelpåverkan blir betydligt billigare för konsumenten, vilket kan 
öka efterfrågan på dessa produkter på ett sätt som är oproportionerligt mot 
miljövinsterna av att använda återvunnen plast. 

Realiserbarhet Konflikter med EU:s inre marknads-regler samt momsdirektiv kan finnas. 

Rekommendationer • Mycket talar emot ett införande av detta styrmedel. 

• Momssänkningen bör inriktas mot rena plastprodukter för att undvika 
snedvridande effekter. 

• Styrmedlet bör ses som både ett ekonomiskt och ett kommunikativt 
styrmedel. 

Hur gå vidare med 
styrmedlet inför 
implementering 

1. Undersök möjligheterna till differentierad moms i förhållande till EU-
lagstiftning. 

2. Utred vilka produktgrupper som ska omfattas. 

3. Utred särskilt risker för rekyleffekter och oönskade snedvridningar i 
efterfrågan jämfört med produktens totala miljöpåverkan i sin livscykel. 

 

Skatt på jungfruligt material 

Råvaruskatter finns i Sverige för t.ex. naturgrus och olja för uppvärmning. En råvaruskatt på 

oljebaserad plasttillverkning påverkar relativpriserna mellan olika plastråvaror; olja, 

biobaserade råvaror och återvunnen plastråvara, och kan på så sätt bidra till att minska 

efterfrågad kvantitet av jungfrulig oljebaserad plast och öka efterfrågad kvantitet av 

biobaserade material och materialåtervinning. 

Vilken effekt en skatt skulle ha på materialåtervinningen beror på substitutionselasticiteten 

hos plasttillverkare, som i sin tur beror på bl.a. de tekniska förutsättningarna för att byta ut 

olja som råvara mot återvunnen råvara (eller biobaserad råvara). Substitutionselasticiteten 

kan dock förändras över tiden i takt med teknisk utveckling, särskilt om en skatt kombineras 

med styrmedel som ökar utbudet av återvinningsbar plast. Det krävs därför dynamisk 

modellering för att förutsäga effekterna av skattenivån på uttaget av jungfrulig råvara. 

Empiriska skattningar av effekter av råvaruskatter pekar åt lite olika håll, där vissa studier 
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tyder på att skatterna ger betydande effekt och andra tyder på en marginell effekt (Bisaillon et 

al., 2009). Bruvoll (1998) studerar en 15 % skatt på jungfrulig plast och pappersmaterial i 

Norge och drar slutsatsen att en sådan skatt skulle leda till en minskning av användningen av 

dessa material i förpackningar med 11 %.  

Söderholm (2011) diskuterar råvaruskatter bredare och pekar på att råvaror vanligtvis har låg 

efterfrågeelasticitet, vilket borde göra att prishöjningar till följd av en skatt därmed generellt 

inte har särskilt stor effekt på efterfrågan. Trots detta pekar Söderholms analys på att 

råvaruskatter har haft signifikanta effekter på råvaruanvändning och substitution till 

alternativa råvaror. Länder med högre råvaruskatter visar också högre återvinningssiffror. 

Söderholm (2011) argumenterar att råvaruskatter bara är en faktor bland många som påverkar 

användningen av jungfruligt material och återvinningsgrad. 

En råvaruskatt bör ha möjligheter att driva fram kostnadseffektiva lösningar i förhållande till 

materialåtervinning, i och med att marknaden styr själv vilka produktionsprocesser som ska 

förändras och inte. När det gäller den bredare frågan om koldioxidutsläpp är det dock inte lika 

säkert att en råvaruskatt på plast är kostnadseffektiv – det är möjligt att andra åtgärder än 

materialåtervinning leder till minskade utsläpp till lägre kostnader. 

Läckage är en viktig fråga vid implementeringen av en skatt på jungfruligt material. Att endast 

införa skatten på plastproduktion i Sverige riskerar att leda till att produktion flyttas 

utomlands istället. Det är därför viktigt att undersöka förutsättningarna för att skatten kan 

omfatta även importerad plast. Hinder förknippade med bl.a. handelsavtal kan vara avgörande 

för dessa möjligheter. Vidare riskerar skatten att få låg effekt om det inte finns goda alternativ 

till jungfruliga råvaror för plasttillverkning. Detta styrmedel förutsätter därför att utbudet av 

återvinningsbar plast stimuleras med andra styrmedel. 

I Bilaga A finns en fördjupning kring detta styrmedel. Denna bilaga redovisar bl.a. vilka olika 

alternativ som finns för hur skatten placeras. 
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Tabell 4. Skatt på jungfruligt material 

Marknadsimperfektion som 
berörs 

Nätverksexternaliteter (positiva externaliteter internaliseras – om skatten leder 
till ökad efterfrågan på återvunnen plast) 

Måluppfyllelse 

 

Styr i början av plastkedjan där det idag saknas styrmedel. Påverkar 
relativpriserna för jungfrulig (oljebaserad) plast och återvunnen plast. 
Skattenivåns effekt på råvaruval är dock osäker. 

Kostnadseffektivitet Hög. 

Dynamisk effektivitet Leder till kontinuerlig teknikutveckling givet att skattenivån är tillräckligt hög för 
att styra val av råvara. 

Fördelningseffekter 

 

Påverkar hela råvarumarknaden och plastkedjan. Aktörer i 
återvinningsbranschen vinner på styrmedlet, aktörer som är beroende av 
oljebaserad jungfrulig plast får högre kostnader. 

Informationsbehov/ 
transaktionskostnader 

Relativt sett låga. 

Läckage, rekyleffekter och 
pollutant swapping 

Stor risk för läckage om skatten införs i bara svensk plastproduktion 
(produktionen flyttar till andra länder). 

Realiserbarhet Eventuella konflikter med EU-lagstiftning behöver undersökas (gäller särskilt 
om skatten ska omfatta import). För att politiskt kunna införa en råvaruskatt 
behövs också goda alternativ till jungfrulig råvara, vilket sannolikt kräver 
åtgärder och styrmedel även för utbudssidan. 

Rekommendationer • Skatten bör om möjligt täcka in plast som importeras. 

• Använd samtidigt styrmedel som stimulerar utbudet på återvinningsbar 
plast. 

Hur gå vidare med 
styrmedlet inför 
implementering 

1. Undersök vilken styrmedelsmix som en råvaruskatt skulle kunna ingå i. 

2. Undersök vilka skattenivåer som behövs för att ge tillräcklig effekt på 
relativpriser och vilka skattenivåer som är motiverade utifrån 
miljöskadekostnader. 

 

Återvinningscertifikat 

Ett system för återvinningscertifikat för plast i Sverige föreslogs 2004 av Profu på uppdrag av 

Återvinningsindustrierna (Profu, 2004). Systemets grundprincip är ett s.k. cap-and-trade-

system (som t.ex. EU ETS) där en fast kvot sätts politiskt som bestämmer hur stor andel av 

plasten som köps i Sverige som måste vara från återvunnen råvara. Varje producent får sedan 

en initiell kvot tilldelad som den måste uppfylla. Om ett företag överstiger sin kvot och alltså 

säljer större andel återvunnen plast än nödvändigt kan denne sälja ett återvinningscertifikat 

till ett annat företag som har svårare att uppfylla sin återvinningskvot. Det senare företaget 

kompenserar då i princip sin låga återvinningsgrad med att finansiera återvunnen plast på ett 

annat företag genom sitt köp av återvinningscertifikat. På så sätt reglerar staten målsättningen, 

medan marknaden reglerar hur målet ska uppnås, vilket kan förväntas ge kostnadseffektivitet. 

Styrande för effekten är därför den ambitionsnivå som sätts politiskt. Det är också denna som 

styr kostnaderna för producenterna – ett ambitiöst mål för materialåtervinning ger höga 

åtgärdskostnader och ett mindre ambitiöst mål ger låga åtgärdskostnader. Dock är det svårt 

att förutsäga kostnadsnivån, eftersom den också styrs av bl.a. tekniska förutsättningar för 

materialåtervinning. Att sätta upp höga återvinningsmål kan därför innebära en risk för 

mycket höga kostnader i systemet till följd av att återvinningscertifikaten blir dyra att anskaffa. 

En möjlig utväg som lyfts fram av Profu (2004) är den kvotpliktsavgift (straffavgift) som 

producenter som inte kan redovisa rätt antal återvinningscertifikat får betala. I praktiken 
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innebär denna ett pristak – om återvinningscertifikaten är dyrare än kvotpliktsavgiften är det 

rationellt att betala kvotpliktsavgift istället för att köpa återvinningscertifikat. Det finns 

därmed en risk att denna utväg leder till att de politiska målsättningarna inte nås, men å andra 

sidan riskeras inte alltför höga åtgärdskostnader för branschen. Att på lång sikt ha en 

kvotpliktsavgift som understiger priset för återvinningscertifikat skulle dock underminera 

systemet, och systemet skulle istället i praktiken likna en situation med en mer traditionell 

miljöskatt/avgift. 

En låg priselasticitet för råvara som används i plastproduktion är ett möjligt hinder som lyfts 

fram av både Konjunkturinstitutet (2016) och Bisaillon et al. (2009). Detta kan leda till höga 

kostnader för industrin utan att för den sakens skull leda till en stor effekt på problemet. Att i 

detta fall tvinga fram åtgärder genom ett handelssystem kan skapa stora samhällsekonomiska 

ineffektiviteter på så sätt att kostnaderna för åtgärder överstiger dess nytta. 

På grund av de många fallgropar som finns med ett system av det här slaget finns många 

designaspekter som behöver redas ut noggrant innan ett styrmedel av det här slaget kan 

införas. Exempelvis behövs det en tydlighet kring eventuell periodisering av under- eller 

överskott, mer exakt vilka industrier och delar i plastens värdekedja som ska omfattas, och 

vilka sanktioner som behöver finnas om företag inte uppfyller sin kvotplikt. Vidare behövs en 

tydlighet kring hur kvotplikten ska tilldelas initialt och hur den ska förändras från år till år 

framöver. Att ha en tydlighet i systemets design är en nyckelförutsättning för att styrmedlet 

ska accepteras av industrin. 

En ytterligare problematik är, likt andra styrmedel som här diskuteras, risken för läckage, dvs. 

att ett införande av systemet i Sverige innebär att produktion flyttas till andra länder istället. 

För att undvika läckage behöver även importerad plast omfattas av kvotplikten. Hur detta ska 

åstadkommas i praktiken är en ytterligare designfråga att ta i beakning. Vidare är det av stor 

vikt att med hjälp av kompletterande styrmedel som riktas mot utbudssidan ge ytterligare 

möjligheter för plastproducenter att kunna byta ut jungfrulig råvara mot återvunnen sådan. 

I Bilaga C finns en fördjupning kring återvinningscertifikat och vilka konsekvenser systemet 

kan leda till. Analysen tar avstamp i det system som finns i Storbritannien. 
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Tabell 5. Återvinningscertifikat 

Marknadsimperfektion som 
berörs 

Nätverksexternaliteter (positiva externaliteter internaliseras – om efterfrågan 
på återvunnen plast ökar) 

Måluppfyllelse 

 

Leder till ökad efterfrågan på återvunnen plast i Sverige. Effekt beror på hur 
många certifikat som skapas och ev. andra designaspekter. 

Kostnadseffektivitet Hög. 

Dynamisk effektivitet Leder till kontinuerlig teknikutveckling givet att styreffekten är tillräckligt hög. 

Fördelningseffekter 

 

Kan leda till höga kostnader för företag där det är svårt att substituera 
jungfruligt material. Företag som lätt kan byta till återvunnen plast är potentiella 
vinnare. 

Informationsbehov/ 
transaktionskostnader 

Inledningsvis stora kostnader, kan förväntas sjunka över tiden när systemet 
mognar. 

Läckage, rekyleffekter och 
pollutant swapping 

Stor risk för läckage om styrmedlet införs i bara svensk plastproduktion 
(produktionen flyttar till andra länder). 

Realiserbarhet För att det ska vara realiserbart behöver man kunna visa att det inte slår 
orimligt hårt mot industrin. Ett sätt att göra det är att ha låga kvotpliktsavgifter 
(straff) som nödutgång för de företag som inte lämnat in tillräckligt många 
certifikat. Dock innebär detta typ av pristak att systemet inte uppfyller sina 
målsättningar. Ett annat sätt är att börja på en nivå som är lätt att genomföra 
och sedan trappa upp ambitionsnivån successivt. 

Rekommendationer • Systemet bör inkludera importerad plast. 

• Om skatt på jungfruliga råvaror är genomförbart kan det vara att föredra 
framför återvinningscertifikat. Lägre risk för extrema kostnader, och ett 
system för återvinningscertifikat kan ändå komma att likna ett 
skattesystem i det fall kvotpliktsavgifterna understiger certifikatspriserna. 

• Undvik nödutgångar i termer av kvotpliktsavgifter som är för låga. Börja 
istället med relativt låg ambitionsnivå och trappa upp. 

• Styrmedlet behöver kompletteras med styrmedel på utbudssidan. 

Hur gå vidare med 
styrmedlet inför 
implementering 

1. Studera scenarier för ”bubblans” storlek och hur den påverkar priser på 
certifikat i förhållande till industrins bärkraft.  

2. Undersök hur en strategi för ökad ambition i systemet skulle kunna se ut 
på längre sikt och hur denna strategi motsvarar tillgången till 
återvinningsbart material. 
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5. REKOMMENDATIONER 
 

Rekommendationer som rör nya styrmedel 

1. När nya styrmedel ska implementeras behöver de styra både till ökad efterfrågan på 

återvunnen råvara och till ökat utbud av plast som är lätt att återvinna. Det är särskilt 

riskabelt att sätta hårda styrmedel på efterfrågesidan utan att utbudssidan också 

stimuleras, sådana lösningar kan bli mycket kostsamma för samhället. 

2. Av de styrmedel som analyserats rekommenderas i synnerhet följande paket som styr 

både utbud och efterfrågan: 

a. Krav i offentlig upphandling riktad mot både design för återvinningsbar plast 

(utbud) och användande av plast med återvunnen råvara. 

b. Skatt på jungfruligt material (fossilbaserad olja) kompletterat med styrmedel 

på utbudssidan, exempelvis krav i offentlig upphandling och/eller skatt på 

oönskade tillsatser. 

Dessa styrmedelspaket har förutsättningar att internalisera såväl positiva 

nätverksexternaliteter från användning av återvunnen plast som negativa 

teknikexternaliteter till följd av beslut om produktdesign som utan styrmedel inte tar 

hänsyn till återvinningsbarhet. När det gäller nätverksexternaliteter kan bägge dessa 

styrmedelspaket generera kunskap, ny teknik och ny infrastruktur som gör det lättare 

för övriga marknaden att använda återvunnen råvara i sin plasttillverkning. När det 

gäller teknikexternaliteter kan bägge dessa paket omfatta stora strömmar av 

plastprodukter som med hjälp av styrmedlen får ökad återvinningsbarhet. Tabell 6 

sammanfattar träffsäkerheten i dessa styrmedel i förhållande till de brister i nuvarande 

styrmedelsmix som identifierats i avsnitt 4.3. 

Tabell 6. Styrmedelsförslagen jämfört med tidigare identifierade brister 

- Det finns inga styrmedel som riktar in sig på att 
påverka relativpriserna mellan olja och annan 
råvara till plast (inklusive återvunnen råvara). Detta 
är ett viktigt område som är styrande för hela 
avfallssystemet för plast. 

Skatt på jungfrulig råvara har potential att fylla 
denna lucka. 

- Det finns inga styrmedel som riktar in sig på att 
stimulera efterfrågan på återvunnen plast. 

Offentlig upphandling och/eller skatt på 
oönskade tillsatser har möjlighet att stimulera 
efterfrågan. 

- Styreffekten i EU ETS är låg när det gäller att ge 
incitament till minskad energiåtervinning, och 
hjälper inte till att på ett signifikant sätt flytta 
plastströmmar från energiåtervinning till 
materialåtervinning. 

Nya styrmedel förväntas inte påverka denna 
brist, dock kan de bidra till att ge ytterligare 
komplement till EU ETS med högre 
styrförmåga. 

- Det finns en god styreffekt i producentansvaret i att 
bidra till material- och energiåtervinning, men den 
leder inte till tillräckliga incitament för att styra om 
flöden från energiåtervinning till materialåtervinning.  

Nya styrmedel förväntas inte påverka denna 
brist, dock kan de bidra till att ge ytterligare 
komplement till producentansvaret. Se vidare i 
punkt 7 om integration mellan marknadens 
aktörer. 
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3. Styrmedel som förvisso har förutsättningar att leda till måluppfyllelse, 

kostnadseffektivitet och samtidigt vara genomförbara, men av olika skäl inte 

rekommenderas är följande: 

a. Sänkt moms på produkter med återvunnen plast. Ett sådant styrmedel skulle 

riskera att få stora snedvridande effekter i de fall där materialanvändning av 

plast bara utgör en liten andel av produktens miljöpåverkan i sin livscykel. 

b. Återvinningscertifikat. Styrmedlet riskerar att leda till stora kostnader för 

industrin. Den nödutgång som föreslås i en kvotpliktsavgift som utgör ett 

takpris i systemet riskerar att bli det som faktiskt styr åtgärder, vilket skulle 

göra styrmedlet uddlöst. Samma effekt skulle kunna nås med t.ex. en skatt 

istället och givet att åtgärdskostnader har en så pass stor vikt i sammanhanget 

är en förutsägbarhet i kostnadsbilden att föredra framför en säker 

måluppfyllelse i termer av att uppnå en politiskt satt kvot för återvinning. 

Därför vore till exempel en råvaruskatt ett bättre styrmedel på efterfrågesidan, 

givet att detta är ett möjligt alternativ. Om det av olika skäl är svårt att införa 

en skatt kan dock återvinningscertifikat vara en möjlig väg framåt. I detta fall 

behöver systemet ”trappas upp” successivt så att producenter hinner anpassa 

sin produktion. Vidare behöver styrmedlet kombineras med stimulans av 

utbudet av återvunnen plast. 

4. När det gäller skatter är det viktigt att så långt det är möjligt hitta styrmedel som också 

omfattar importerad plast, givet syftet att öka materialåtervinningen i Sverige, i och 

med att den mesta plasten som konsumeras i Sverige är importerad och den mesta 

plasten som produceras i Sverige exporteras. Att bara beskatta den plast som 

primärproduceras i Sverige skulle få relativt liten effekt på förutsättningarna för svensk 

materialåtervinning. 

 

Rekommendationer som rör existerande styrmedel och strategier under 

utarbetning 

5. Producentansvaret och ekodesigndirektivet är två viktiga ramverk där ytterligare 

tydlighet kan ges för att stimulera till design för god återvinningsbarhet. Vad gäller 

dessa ramverk finns en avvägning mellan måluppfyllelse å ena sidan och 

kostnadseffektivitet å andra sidan. Att där hitta formuleringar och praxis som tillåter 

en god avvägning mellan dessa två aspekter är centralt för att nå en god 

samhällsekonomisk effektivitet som helhet. 

6. För att EU ETS ska få ytterligare styrkraft mot att stimulera ökad materialåtervinning 

krävs att kostnaderna för köp av utsläppsrätter delvis kan vältras över på tidigare led i 

avfallskedjan. Detsamma gäller för den koldioxidskatt som finns på avfallsförbränning 

(SOU 2017:83). Givet den överkapacitet som finns i Sveriges förbränningsanläggningar 

behövs därmed strukturförändringar på marknaden. Det behövs en analys av vilka 
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faktorer som ligger bakom överkapaciteten och en ytterligare genomlysning av 

marknadens funktionssätt. 

7. Strukturförändringar och ökad integration mellan marknadens aktörer krävs även för 

att få bättre effekt av producentansvaret. Det finns inga ekonomiska incitament för 

enskilda producenter att designa produkter för goda återvinningsmöjligheter i och med 

att kostnaden för återvinning bärs av senare led i avfallskedjan eller späs ut över ett 

stort antal producenter. Prissättningsmekanismer som integrerar produktion, 

konsumtion, insamling, sortering och återvinning existerar inte. Det är möjligt att 

framtida uppdateringar av producentansvaret kan bidra till en sådan integration. För 

att komma dit behövs en ökad förståelse för marknadens funktionssätt med fokus på 

kostnadsfördelning och prissättning. En möjlig framtida studie är därför att 

systematiskt gå igenom avfallskedjan för plast och kartlägga aktörsnätverk och 

incitamentstrukturer i olika delar av kedjan. 

 

Rekommendationer för beaktande av informationsassymetrier 

Informationsproblem uppstår i flera led av plastens livscykel. I huvudsak finns två särskilt 

viktiga skeden där informationsöverföring behöver förbättras: a) när en produkt sätts på 

marknaden har inte konsumenten full information om dess återvinningsbarhet eller den 

kunskap som krävs för att bedöma den, vilket gör att möjliga preferenser för 

återvinningsbara produkter inte realiseras (detta gäller såväl för privat konsumtion som 

plastanvändning i t.ex. byggindustrin); b) information om kvalitet på återvunnen råvara är 

inte fullständig, vilket gör att lågvärdesprodukter där kvalitetsbrister kan accepteras 

prioriteras av marknaden. För att lösa a) skulle ytterligare märkning och ytterligare 

information till konsumenter om olika plasters återvinningsbarhet behövas. För att lösa b) 

krävs ett utökat kvalitetsarbete, som troligtvis behöver komma från branschen själv. Vi 

rekommenderar följande: 

8. Undersök vilka möjligheter som finns att kräva ytterligare märkning av produkter 

rörande deras återvinningsbarhet. 

9. Fortsätt stimulera till ökad nätverksbildning kring återvinning av plast för att integrera 

marknadens aktörer. I samband med styrmedel för ökad efterfrågan kan detta ge 

incitament och förutsättningar för utvecklat kvalitetssäkringsarbete. 

10. Utbilda inköpare och privatpersoner om återvinningsegenskaper i olika typer av plast 

med och utan tillsatser. 

 

Rekommendationer för fortsatt forskning och utredning 

11. Gör mer regelbundna uppföljningar av avfallsflöden, där datamaterialet omfattar 

åtminstone den grad av disaggregering som ges i SMED (2012). Detta är en 

förutsättning för att kunna utvärdera effekter av styrmedelsmixen. 

12. Skapa strategiska forskningsprogram kring t.ex. följande områden: 
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d. Utsortering av plaster med oönskade tillsatser och fraktionering av plast som 

bidrar till kvalitetshöjningar i återvunnen plastråvara. 

e. ICT-teknik för utökad spårbarhet av material. 

f. Utveckling av alternativ till oönskade tillsatser i plast, som bidrar till bättre 

förutsättningar för materialåtervinning. 

13. Enligt (7) ovan: Utred incitament, aktörsnätverk och marknadens funktionssätt i de 

många komplexa led som finns mellan producenter, konsumenter, insamlingssystem, 

sorteringssystem och återvinningsindustri. Producentansvaret har potential att 

fungera bättre givet att ökad förståelse kan skapas för var det finns incitamentsproblem 

och att åtgärder genomförs för att förbättra marknadens funktionssätt. 
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1. INLEDNING 

Denna bilaga syftar till att ge en fördjupad bild av möjligheterna till, och effekterna av, en 

skatt på fossil plastråvara. Huvudfrågor som vi avser belysa i bilagan är bl.a. var i 

värdekedjan kan en skatt placeras; hur branschen kan påverkas; och vilken nivå på skatt som 

är rimlig/nödvändig för att ge effekt. Bilagan bör ses som ett första steg mot att kunna 

konkretisera ett skatteförslag, och därmed lägga grunden för fördjupade studier om 

skattetekniska aspekter, skattenivåer, juridisk genomförbarhet, och mer detaljerade 

bedömningar av konsekvenser och fördelningseffekter. 

Utgångspunkten för ekonomiska styrmedel på miljöområdet är att de ska bidra till en 

samhällsekonomiskt effektiv och kostnadseffektiv allokering av resurser. De införs normalt 

på grund av en eller flera av följande orsaker (Zero Waste Europe, 2018; SOU 2017:83): 

− För att förändra beteenden hos konsumenter och företag,  

− För att internalisera externa effekter dvs. flytta kostnaden för miljöskadan till 

den som orsakar den,  

− Av fiskala skäl – att beskatta miljöskadlig verksamhet genererar skatteintäkter. 

I detta fall handlar det om att styra från att använda plast baserad på jungfrulig fossil råvara 

till att istället använda återvunnen plast och/eller biobaserad plast. Detta inbegriper en 

internalisering av miljöskadekostnaden förknippad med uttag av fossila resurser, och 

genererar också skatteintäkter. En råvaruskatt på oljebaserad plasttillverkning påverkar 

relativpriserna mellan olika plastråvaror; olja/gas, biobaserade råvaror och återvunnen 

plastråvara, och kan på så sätt bidra till att minska efterfrågad kvantitet av jungfrulig 

oljebaserad plast och öka efterfrågad kvantitet av biobaserade material och 

materialåtervinning.  

Utgångspunkten för en miljöskatt är att denna i möjligaste mån ska utformas så att 

förorenaren betalar för sin miljöpåverkan. En ny skatt eller ett förändrat ekonomiskt 

styrmedel bör också vara samhällsekonomiskt effektivt samt kostnadseffektivt och innebära 

så låga administrativa kostnader som möjligt (SOU 2017:83). Att fullständigt utreda 

samhällsekonomisk effektivitet och kostnadseffektivitet kräver dock en stor mängd 

information om bl.a. miljöskadekostnadskurvor, åtgärdskostnadskurvor, och en stor 

branschkännedom. Det är också viktigt att skatten har önskad effekt i praktiken, dvs. att den 

ger rätt prissignaler till rätt aktör, och att ett förändrat beteende är möjligt. För att ge 

möjlighet att ersätta fossilbaserad plast med biobaserad eller återvunnen plast krävs tekniska 

och marknadsmässiga förutsättningar till en sådan omställning. 

En skatt på plast kan rent teoretiskt sättas på vilket som helst av följande steg i livscykeln 

(Zero Waste Europe, 2018): 

a) På produktionen av monomerer (eten, propen, buten, osv.) från olja eller gas. 

b) På produktion av polymerer (plastråvara) 

c) På de industriella processer som konverterar polymerer till plastgranulat 
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d) På produktion av varor med plast från granulat 

e) På inköp eller konsumtion av varor med plast 

f) På plastavfall 

Antalet primärproducenter är få i Europa jämfört med antalet förädlare och konsumenter 

(Zero Waste Europe, 2018). Detta är även fallet i Sverige. Om skatten ligger tidigt i 

värdekedjan kan effekten på konsumentpriser och -beteende vara låg på grund av de många 

leden på vägen. Den kan dock påverka kostnaderna i olika produktionsled och därmed ge 

incitament till minskad användning av plast med fossil råvara.  

En primärproduktionsskatt som ligger på a) eller b) kan endast omfatta de två företag som 

har raffinaderiverksamhet för plasttillverkning i Sverige (se avsnitt 2). En förädlingsskatt 

som ligger på c) eller d) kan omfatta den industri i Sverige som bearbetar polymerer och/eller 

plastgranulat till plastprodukter. Denna typ av skatt skulle kunna ligga på t.ex. inköp av 

granulat för vidareförädling till antingen mer avancerad plastråvara eller för vidareförädling 

till produkter. Det mesta av det granulat som köps in är importerat, och det är möjligt att en 

skatt även kan omfatta importerat granulat (även om vissa juridiska hinder kan finnas, se 

avsnitt 3.3).  

En varuskatt på e) skulle kunna omfatta import av plastvaror på samma sätt som varor som 

producerats i Sverige, och därför kunna påverka ”alla tre” strömmarna av plast i Sverige 

(primärproduktion, bearbetning av granulat och import av produkter). En skatt på varor kan 

dock vara svår att utforma. Den kan ligga antingen på försäljning eller på inköp. För vissa 

plastprodukter som till stor del utgörs av just plast kan råvarukostnaden möjligtvis omfatta 

en större andel av priset. Men för många produkter är t.ex. arbetskostnader, tekniska 

processer, transporter och annan logistik den stora kostnaden. Vidare är många produkter en 

kombination av plast och annat material. En skatt baserat på plastinnehållet kan då bli 

”utspädd” eller snedvridande (se t.ex. avsnittet om moms i huvudrapporten). En skatt på f) 

plastavfall har tidigare utretts i en statlig utredning (SOU 2017:83). 

I detta arbete avgränsas analysen, efter samråd med uppdragsgivaren, till att undersöka en 

skatt på endera: 

• produktion av polymerer från fossilbaserad råolja eller naturgas i raffinaderier eller 

liknande processer, eller 

• inköp av fossilbaserad obearbetad plast1, vilket inkluderar både polymerer och 

granulat 

I avsnitt 2 ges en översikt över Sveriges plastindustri. I avsnitt 3 diskuteras bl.a. möjliga 

kriterier för att bestämma skattens nivå, genomförbarhet med avseende på internationella 

handelsregler, och styrmedlets möjliga effekter på en substitution till biobaserad eller 

återvunnen. I avsnitt 4 ges en sammanfattning av möjliga konsekvenser av styrmedlet 

baserat på den information och diskussion som förs fram i avsnitt 2 och 3. 

                                                           
1 Med obearbetad form i KN-kod 3901-3914 avses endast produkter i följande former: a) Vätskor och pastor, 
inbegripet dispersioner (emulsioner och suspensioner) och lösningar b) Block av oregelbunden form, klumpar, 
pulver (inbegripet press- och sprutmassor), korn, flingor o.d. 
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2. ÖVERSIKT AV SVERIGES PLASTINDUSTRI 
 

2.1 Sveriges produktion av plastprodukter 

Uppgifter till detta avsnitt kommer främst från hemsidor/årsrapporter från respektive 

företag samt från intervjuer med Pontus Alm på IKEM och Anders Fröberg på Borealis.  

Beträffande svensk produktion av plast finns i huvudsak två industrigrenar – 

primärproduktion från fossil råvara och produktion från granulat. Primärproduktionen 

utgörs av två större företag i Stenungsund – Borealis och Inovyn. Borealis importerar fossil 

råvara för att tillverka granulat av PE som säljs till främst kabelindustrin. Produktionen 

uppgår normalt till ca 600 000 ton per år (personlig kommunikation med Anders Fröberg, 

Borealis). Total kapacitet är dock ca 750 000 ton PE per år. Ca 90–95 procent av producerat 

granulat exporteras. Några huvudkunder är plaströrsproducenter som Pipelife, Wavin och 

Uponor, med säten i Sverige såväl som utomlands. Råvaror är nafta (petroleum), etan, 

propan och butan (naturgas) från främst Nordsjön. I en krackeranläggning utvinns sedan 

eten och propen. Propenet säljs till Perstorp, ett annat kemiföretag i Stenungssund, för 

vidareförädling medan etenet går till produktionen av polyeten. Borealis tillverkar inga egna 

slutplastprodukter (personlig kommunikation med Anders Froberg, Borealis).  

Inovyn tillverkar polymeren PVC (pulver) som sedan säljs vidare för tillverkning av 

plastprodukter till bland annat byggindustrin och till sjukvårdsprodukter. Företaget har en 

kapacitet på 250 000 ton per år och producerar ca 200 000 ton PVC årligen som 

huvudsakligen säljs på export (personlig kommunikation med Mikael Rogestedt, Inovyn). 

PVC tillverkas i flera steg ur råvarorna eten och klor. Etenet framställs ur importerad 

naturgas eller olja och kloret utvinns ur salt (NaCl) genom elektrolys. En sidoprodukt i 

produktionsprocessen2 är natronlut, som till allra största delen används inom svensk 

pappersmassaindustri. 

I Material Economics (2018a) framgår att Sverige exporterar totalt ca 1,2 miljoner ton plast 

per år. Förutom de två stora tillverkarna ovan finns det ca 200–300 svenska företag, främst i 

Småland, som vidareförädlar plastgranulat (till största delen importerat) till plastprodukter. I 

huvudsak är dessa företag små och specialiserade, med 1–10 personer anställda (personlig 

kommunikation med Pontus Alm, IKEM).  

 

  

                                                           
2 Koksalt + el → klor och natronlut 
Klor + eten (eten produceras av t.ex. borealis från naturgas) → vinylklorid 
Vinylklorid → PVC (polyvinylklorid). 
 



 

 

6 

 

2.2 Flöden av plast från produktion till avfall 

Enligt Material Economics (2018a) uppgår den svenska användningen av plast till drygt 900 

ton per år. I rapporten står att nästan all denna plast är importerad och att den totala 

importen är ca 1,3 miljoner ton per år. Mer exakt hur underliggande data till dessa siffror ser 

ut framgår inte helt tydligt ur den analys som finns presenterad i Material Economics 

(2018a). Normalt baseras konsumtion på förhållandet mellan inhemsk produktion, import 

och export, vilket med dessa siffrorna skulle innebära att 800 000 ton av 900 000 ton 

konsumerad plast måste komma från inhemsk produktion3, snarare än importerad som 

det står i rapporten.    

Att den mesta plast som används i Sverige är producerad utomlands stämmer dock sannolikt, 

vilket gör att siffrorna inte ger hela bilden. För att lista ut hur flödena från primärproduktion 

och förädling via import/export fram till konsumtion ser ut i detalj krävs därför mer 

information. Till att börja med behöver benämningen ”plast” delas in i fler kategorier; 

polymer, granulat, bearbetade plastprodukter samt andra varor som innehåller plast.  

Genom att studera KN-koder4 från SCB:s statistikdatabas går det att få en uppdelning mellan 

obearbetad och bearbetad plast. Plaster och plastvaror finns i kapitel 39 där koderna 3901–

3914 visar import och export av olika plastråvaror (t.ex. eten, propen, vinylklorid etc.) i 

obearbetad form. Obearbetad form i kap 39 definieras som vätskor, pastor och lösningar 

samt block i oregelbunden form, klumpar, korn, flingor och pulver, vilket vi tolkar som att 

det omfattar både rent polymer (i t.ex. pulverform) och granulat (innehållandes 

tillsatsämnen). Exempel på sådant som ingår under bearbetad form i nr 3917–3926 är ”rör 

och slangar”, ”plattor, duk, film, folier och remsor”, ”bords- och köksartiklar” och 

”golvbeläggningsmaterial”. I kapitel 39 ingår dock inte volymmässigt stora varugrupper 

innehållandes plast såsom möbler, leksaker och sportartiklar, delar till fordon, borstar, 

knappar, textilier, väskor med mera5.  

Import och export av plast och plastvaror i kap 39 under år 2017 visas i tabellen nedan.  

 

Tabell 1. Import och export av plast (i antal ton) baserat på KN-koder som ingår i kap 39.  

  Import  Export 

Obearbetad form Kod 3901–3914 1 332 342 1 245 443 

Avklipp och enfibertråd Kod 3915–3916 104 801 97 611 

Bearbetad form Kod 3917–3926 694 586 863 139 

Totalt Kod 3901–3926 2 131 729 2 206 193 

 

                                                           
3 Konsumtion = inhemsk produktion + import – export; [900 000 = 800 000 + 1 300 000 - 1 200 000] 
4 Kombinerade nomenklaturen (KN) används av samtliga EU-länder i deras utrikeshandelsstatistik och även i 
EU:s gemensamma tulltaxa. KN 8 (åttasiffriga varukoder) är den mest detaljerade nivån för varuindelning i 
utrikeshandelsstatistiken (år 2015 cirka 9 400 varugrupper). 
5 Se hela listan på vad som inte ingår här; https://taricdok.tullverket.se/4.2fb28f80150fffc40f71c5.html 
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Statistiken på import och export av plastråvaror i obearbetad form verkar alltså stämma 

överens med statistiken i Material Economics (2018a). Utöver det exporteras det knappt en 

miljon ton plast i bearbetad form och som avfall (kod 3915) och importeras nästan lika 

mycket, ca 800 000 ton. Dessutom bör plasten som ingår i de varor som ligger utanför kap 

39, t.ex. plastmöbler och plastleksaker, utgöra en väsentlig del av Sveriges plastanvändning 

varje år.  

Tyvärr går det inte att utifrån KN-koderna säga exakt hur stor användningen är i Sverige i 

olika steg eller hur mycket som går vidare till inhemsk bearbetning/förädling, eftersom de 

inte heller säger något om produktionen i de olika stegen. I en gammal offentlig utredning 

från 1994 om PVC gjordes av Tekniska högskolan vid Linköpings universitet en kartläggning 

av produktion, export och import i samtliga produktionsled, se figur 1 (SOU 1994:104). 

Sammanställningen följer samma system som KN-koderna med en indelning i producenter 

av obearbetad plast, ren PVC (polymer) och granulat (compound i figuren), samt producenter 

av bearbetad plast (”halvfabrikat” som rör och kablar) men har även med tillverkare av 

konsumentprodukter. Noterbart är att den mängd ren PVC och granulat som når den svenska 

marknaden överensstämmer med den inhemska produktionen av halvfabrikat och 

konsumentprodukter.  

Siffrorna i sig är för gamla för att vara av betydelse men sammanställningen ger en 

förevisning om vilken information som skulle behövas för att verkligen ge ett svar på hur 

mycket plast som produceras och konsumeras i varje steg. Den visar också att även om 

utbytet med utlandet är stort hamnar en del av den inhemska produktionen på den svenska 

marknaden, se t.ex. halvfabrikat som rör och kablar. Även om inte alla strömmar i 

produktionskedjan kan kvantifieras har vi identiferat de mängder som behövs för denna 

analys, se mer under avsnitt 2.4. 
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Figur 1. Produktion, export, import och korresponderande konsumtion av PVC i de olika stegen av 

produktionskedjan från polymer och granulat (compound i figuren) till olika halvfabrikat som folier 

och rör eller konsumentprodukter som livsmedelsförpackningar. På nästa sida visas antalet företag i 

respektive steg.   
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2.3 Substitution till återvunnen eller biobaserad plastråvara 

Detta avsnitt belyser tillgången till och priset på substitut till plast från fossil råvara, i syfte 

att ge underlag för bedömningar kring skattens möjlighet att styra mot ökad återvinning 

samt för en diskussion av skattenivåns storlek med hänsyn taget till relativpriserna mellan 

plast baserad på fossil jungfrulig råvara och återvunnen eller biobaserad plast.  

2.3.1 Återvunnen plast 

De 900 000 ton plast som årligen tillförs den svenska marknaden fördelas på 

användningsområdena förpackningar, byggindustrin, fordon, elektronik och övriga områden, 

enligt tabell 2 nedan (Material Economics, 2018). Plast är enkelt att bearbeta vilket gör att 

det snabbt får nya användningsområden. I nuläget används mer än 30 plastsorter med olika 

egenskaper. På EU-nivå står dock endast fem plaster för ca 70 procent av användning, 

polyeten (PE), polypropen (PP), polystyren (PS), polyvinylklorid (PVC) och polyetentereftalat 

(PET). Samtliga dessa är så kallade termoplaster, som kan återvinnas mekaniskt genom att 

smältas ner och sedan användas för ny produktion i ett slutet kretslopp, där plast från en 

produkt används för att göra motsvarande produkt igen, eller genom att generisk 

sekundärplast ersätter nyproducerad plast. I teorin finns därmed stor möjlighet att använda 

flera plaster flera gånger. 

Inom den största kategorin förpackningar, som huvudsakligen tillverkas med PE, PP och 

PET, har plasten kort användningstid vilket gör att en ungefär lika stor mängd som används 

också blir tillgänglig för återvinning varje år. Dock samlas endast 45 procent av 

förpackningsplasten in i syfte att meterialåtervinnas och av dessa går en stor mängd till 

förbränning för energiåtervinning, med undantag för PET-flaskor. Endast 16 % av de 607 

tusen ton plast som rent tekniskt skulle kunna återvinnas varje år blir till nytt material, 

motsvarande ca 97 kton, vilka uteslutande kommer från förpackningar och elektronik 

(Material Economics, 2018).  

 

Tabell 2. Plastanvändning som tillförs och plast som faller ur användning i antal ton per år. Siffrorna är 

ungefärliga. Källa: Material Economics (2018a) 

  Plastanvändning 
Andel av total 

mängd plast 

Plast som faller ur 

användning 

Andel av total 

mängd plast 

Förpackningar 230 000 25% 230 000 38% 

Bygg och rivning 183 000 20% 42 000 7% 

Fordon 64 000 7% 30 000 5% 

Elektronik 46 000 5% 35 000 6% 

Övriga områden1 383 000 42% 272 000 45% 

Ton per år 913 000  607 000  

   1) I kategorin Övriga områden inkluderas i svenska data förpackningar från verksamheter, medan dessa ingår 

under Förpackningar i EU-data. 

 

Anledningen till att en så liten andel återvinns är bl.a. att plasten innehåller svårhanterliga 

tillsatsämnen eller att den blandats med andra material, som metall eller trä, eller på andra 

sätt kontaminerats. Det saknas också en sekundärmarknad för många plastsorter vilket 
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innebär att fraktioner som inte går att sälja sorteras bort. Även svartfärgad plast sorteras bort 

eftersom de optiska intrumenten inte kan identifiera dessa.  

För komplexa strömmar av specialplaster, eller i de fall där plastsorter inte hålls rena och 

separerade, hamnar återvunnen plast vanligtvis i lågvärdesprodukter (säckar, mattor, backar, 

m.m.), och förmår sällan ersätta nyproducerad plast i sitt ursprungliga användningsområde. 

Även vid mekanisk återvinning av rena termoplaster försämras av olika anledningar succesivt 

plastens kvalitet vilket gör att den återvunna plasten slutligen också hamnar i andra 

lågvärdesprodukter (Material Economics, 2018). 

De plaster som inte är möjliga att återvinna mekaniskt skulle kunna återvinnas kemiskt. 

Detta gäller främst härdplaster, en kategori av plaster som inte kan smältas utan att förlora 

sin kemiska struktur, och därför inte går att återvinna mekaniskt. Kemisk återvinning 

innebär att genom kraftig upphettning bryta ner plasten till mindre beståndsdelar som sedan 

kan byggas upp igen till ny plast. Tekniken som används kan vara exempelvis förgasning, 

depolymerisering eller pyrolys, i t.ex. ett plastreturraffinaderi. Ett sådant system finns ännu 

inte i kommersiell skala men ett koncept håller på att tas fram inom projektet Hållbar Kemi 

2030, där bland andra Borelais och Inovyn ingår som samarbetspartners tillsammans med 

andra kemiföretag i Stenungsund. Enligt Anders Fröberg på Borealis är det största hindret 

att få tag på tillräckligt med material till detta. I princip kan alla plaster återvinnas kemiskt 

men mekanisk återvinning är att föredra när så är möjligt. Den plast som inte kan återvinnas 

mekaniskt samlas ännu inte in i tillräcklig utsträckning (personlig kommunikation med 

Anders Fröberg, Borealis).    

Ytterligare hinder är att återvunnen plast har konkurrensnackdelar jämfört med 

nyproducerad plast, eftersom den både kostar mer att tillverka och har ett lägre 

försäljningsvärde. Återvunnen plast är i genomsnitt värd 50–60 % av motsvarande ny plast, 

med viss variation beroende på slutanvändning. Denna prisförlust beror både på bristande 

kvalitet och på en svag marknad för dessa produkter (Material Economics, 2018). Den högre 

produktionskostnaden beror på flera saker men grundar sig i att plastavfallet är geografiskt 

utspritt och för att få ihop ekonomiskt intressanta mängder krävs dyra insamlings- och 

transportinsatser. Att sedan sortera ut plasten till rena fraktioner av olika polymerer och 

avlägsna kontamineringar innebär betydande kapital- eller arbetskostnader (OECD, 2018).    

2.3.2 Biobaserad plast 

Ett annat sätt att få ner mängden producerad plast från fossil råvara är att substituera till 

eller blanda in biobaserad plast, dvs. plast utvunnen från biomassa som trä eller socker. År 

2015 uppgick produktionkapaciteten av biobaserad plast till ca en procent av den globala 

plastproduktionen på 302 000 tusen ton, men förväntas öka till 2,5 procent av fossil 

plastproduktion till år 2020. De flesta biobaserade plaster har flera producenter och är 

allmänt tillgängliga. De främsta användningsområdena för biobaserade plaster är för 

närvarande inom förpackningar, engångsartiklar för matindustrin, påsar och för 

jordbruksapplikationer. Det förklaras av att de ursprungligen utvecklades för att minska 

plastavfall från användningsområden med relativt kort livstid eller där biologisk 

nedbrytbarhet är att föredra (van der Oever et al., 2017).  
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Vanliga biobaserade plaster är Bio-PET och Bio-PE som är (delvis) framställda av förnybart 

material. Dessa s.k. ”drop-ins”, har identiska egenskaper som sina fossila motsvarigheter och 

är icke-nedbrytbara. Bio-PE framställs ur etanol gjord på sockerrör och är 100 procent 

biobaserad. Den största tillverkaren finns i Brasilien med en kapacitet på ca 200 tusen ton. 

Det vanligaste användningsområdet är förpackningsfilm. Bio-PET tillverkas också från 

sockerrör där det omvandlas till glykol, en av flera byggnadsstenar till PET. Det har ett 

maximalt biobaserat innehåll på 30 procent eftersom det endast är glykolet som kommer 

från förnybart material. Bio-PET används till dryckesflaskor och andra 

livsmedelsförpackningar.    

Polylaktid eller polymjölksyra (PLA) tillverkas genom bakteriell fermentering av 

majsstärkelse eller sockerrör och är 100 procent biobaserad samt nedbrytningsbar (och 

komposterbar i viss utsträckning). Dess genomskinlighet, andningsförmåga och styvhet gör 

den idealisk för att användas till matförpackningar.  

Det finns även plast tillverkad från stärkelse (majs, potatis, vete) och cellulosa (trämassa). 

Exempelvis Cellofan har länge funnits på marknaden och använts i liten omfattning som 

inslagnings- och godispapper, men har fått mer uppmärksamhet på senare tid på grund av 

dess biobaserade och nedbrytningsbara egenskaper. Nedbrytbarhet ger sannolikt minskade 

miljöeffekter när plasten hamnar i naturen, men inblandning av bionedbrytbar plast i 

materialströmmarna kan också försämra återvinningsegenskaperna (plast behöver dock inte 

vara nedbrytbar bara för att den är baserad på fossilfri råvara, den kan designas för att vara 

beständig). 

Enligt Material Economics (2018a) är genomsnittspriset tvärs plastsorter ca 17–19 kr per kg, 

men kan variera från 40 kr för de dyraste specialplasterna till ca 9 kr för de billigaste. 

Biobaserade plaster är generellt dyrare än de fossilbaserade per viktenhet. De har också en 

högre densitet (med undantag för ”drop-ins”) vilket ytterligare bidrar till ett högre pris för en 

viss volym. I tabellen nedan visas några prisexempel på fossilbaserade och biobaserade 

plaster i Euro per kg under år 2016, samt en jämförelse mellan substitut där så varit möjligt 

(van der Oever et al., 2017).     

 

Tabell 3. Priser och densitet för fossilbaserad plast och biobaserade substitut 

Plast Prisnivå 2016 

(€/kg) 

Densitet 

(kg/m3)  

Biobaserat 

alternativ 

Prisnivå 2016 

(€/kg) 

Densitet 

(kg/m3)  

LDPE  1,25 – 1,45  910 – 940  Bio-PE  +20 – 40%  910 – 970  

HDPE  1,2 – 1,5  930 – 970     

PET  0,85 – 1,1  1370 – 1390  Bio-PET  ?  1370 – 1390  

PP  1,0 – 1,2  900 – 920  Bio-PP
 
 +80 – 100%  900 – 920  

PS  1,25 – 1,43  1040  PLA  2  1250  

PVC  0,8 – 0,93  1100 – 1450  --   
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--   Stärkelseblandingar  2 – 4  1250 – 1350  

--   Cellulosa acetat 5  1200 – 1300  

 

Det finns dock exempel där biobaserade plaster är prismässigt jämförbara på produktnivå 

tack vare fördelaktiga egenskaper. Genom att ersätta ogräsdukar i jordbruket av PE med en 

biologiskt nedbrytbar film sparas arbetskostnader in när plasten inte behöver avlägsnas utan 

kan plöjas ned. PE-dukar görs dessutom dubbelt så tjocka än vad som behövs just för att 

enkelt kunna avlägnas. 

Priset på fossil plast fluktuerar också med priset på olja som kan variera mycket under kort 

tid, vilket innebär att biobaserad (och även återvunnen) plast som är betydligt mer prisstabil 

periodvis kan vara billigare än fossilbaserad plast. Figurerna nedan visar hur priset på 

fossilbaserad plast följer råolja och hur relativtpriset på den biobaserade plasten PLA (Ingeo, 

grön prick i figuren) påverkas av detta.  

 

Figur 2. Hur priset på olja påverkar priset på fossil plast samt hur relativpriset på biobaserad plast 

ändras med detta. Källa: van der Oever et al. (2017) 



 

 

14 

 

2.4 Slutsatser om plastflöden 

Vi har inte lyckats kvantifiera alla strömmar i produktionskedjan men har identifierat de 

mängder plast som är av största vikt för denna uppgift, dvs. analysera en skatt på endera 

produktionen av polymerer från fossil råvara eller inköp av obearbetad fossil plast. 

Som tidigare konstaterats är det ett stort internationellt utbyte på plastmarknaden, där en 

stor andel av inhemsk primärproducerad plast går på export och där den mesta av plasten 

som vidareförädlas och konsumeras i Sverige är importerad.  

När det gäller produktion av monomer och polymer från fossil råvara finns det två företag i 

Sverige: Inovyn som producerar ca 200 kton polymer (pulver) av PVC och Borealis som 

producerar polyeten. Inovyn säljer merparten av sin produktion till utlandet för 

vidareförädling medan Borealis tillverkar 600 kton eget granulat. Detta går till stor del på 

export (90–95 %), resterande säljs till svenska tillverkare för bearbetning för produktion av 

kablar. Tillverkningen av polymer från fossil råvara i Sverige är därmed ca 800 kton. Totalt 

exporterar Sverige 1 245 kton oberabetad plast, dvs. både polymer och granulat, vilket 

innebär att det sker import av polymerer utöver de som tillverkas av Inovyn och Borealis. 

Hur mycket vet vi inte. Vi vet inte heller hur mycket som går vidare inom landet till förädling 

av produkter.     

Däremot vet vi att de svenska inköpen av plast i oberarbetad form uppgår till 1332 kton 

(import) plus ca 5-10% av de granulat som tillverkas av Borealis. Dessa vidareförädlas till 

bearbetad plast och konsumentprodukter, hur mycket vet vi inte. Men 863 ton bearbetad 

plast exporteras och resterande konsumeras i Sverige, tillsammans med importerade 

konsumentprodukter och importerad bearbetad plast (695 kton). Den svenska användningen 

av plast är enligt Material Economics (2018a) 900 kton, men det är en för låg siffra för att 

stämma med resterande flöden in i konsumtionssteget enligt vad vi funnit.  

Mängden plastavfall är uppskattat till 607 kton och av det återvinns ca 97 kton. Den 

återvunna plasten kommer normalt tillbaka in i flödet vid produktion av polymer.    

 

 

Figur 2. Plastens värdekedja, mängder i kton. 
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3. STYRMEDELSANALYS 
I detta avsnitt diskuteras möjliga nivåer på skatt (3.1), läckagerisk (3.2), måluppfyllelse (dvs. 

skattens möjliga effekt – 3.3), realiserbarhet m.a.p. handelsregler (3.4), kostnadseffektivitet 

(3.5) och dynamisk effektivitet (dvs. förutsättningar att vara teknikdrivande – 3.6). 

 

3.1 Utgångspunkter för att sätta skattens nivå 

Skattens nivå kan sättas med basis av ett antal olika kriterier, t.ex. följande: 

• Den skattenivå som skulle krävas för att uppnå ett visst mål om minskning av plast 

baserad på jungfrulig fossil råvara (något sådant mål finns dock inte specificerat 

politiskt). 

• Den skattenivå som motsvarar miljöskadekostnaden, dvs. externalitetens storlek. 

• Den skattenivå som motsvarar koldioxidskatten i andra sektorer i Sverige. 

Det är svårt att säga vilken skattenivå som är optimal när hänsyn tas till vilken effekt på 

producerad kvantitet som är önskvärd. Å ena sidan behövs en så pass hög skattenivå att den 

hjälper till att stimulera efterfrågan på återvunnen och biobaserad plast och å andra sidan 

krävs en så pass låg skattenivå att företagen fortfarande stannar i Sverige (se avsnitt 3.4 om 

läckage). En möjlig strategi kan vara att börja på en låg nivå och kommunicera en tydlig plan 

om framtida skatteökningar, för att på så sätt skapa en långsiktig efterfrågan på återvunnen 

och biobaserad plast som kan medföra att utbjuden kvantitet ökar och att värdekedjorna 

hinnar mogna mer tekniskt och organisationsmässigt. En annan möjlig variant är att flagga 

för ett införande av skatt år X, för att på så sätt möjliggöra denna utveckling som behövs på 

utbudssidan till dess. 

Givet de prisuppskattningar från 2016 som presenteras i tabell 3 är biobaserad plast dyrare 

än fossilbaserad plast. Ett antagande kan vara att storleksordningen på prisskillnaden är ca 1 

€ (cirka 10 SEK) per kg, vilket ungefär motsvarar dubbla priset. Om en skatt skulle läggas in 

på obearbetad fossilbaserad plast skulle den alltså behöva vara i storleksordningen 1 € per kg 

för att utjämna prisnivåerna. Vad gäller substitution till återvunnen plast är denna redan idag 

billigare per kilo än jungfrulig fossilbaserad plast. Att marknaden inte substituerar jungfrulig 

plast med återvunnen plast beror på en rad faktorer där kvaliteten är central. Införandet av 

en skatt på jungfrulig fossilbaserad plast skulle öka prisskillnaden än mer, men det är inte 

säkert att detta genererar en tillräcklig drivkraft till att byta till återvunnen råvara. Ytterligare 

styrmedel behövs sannolikt på utbudssidan. 

När det gäller en skattenivå som är baserad på miljöskadekostnaden krävs att 

miljöskadekostnaden beskrivs. Många externaliteter är inblandade i plasttillverkningen, sett 

ur ett livscykelperspektiv och vi kan här inte fördjupa oss i en analys kring detta. Dock kan 

antagandet göras att en central aspekt som skiljer jungfrulig fossilbaserad plast från 

biobaserad respektive återvunnen plast är nettobidraget till global uppvärmning genom 

tillförsel av kol till systemet från fossila källor, som sedan omvandlas till bl.a. koldioxid. 

Förenklat kan man säga att både återvunnen plast och biobaserad plast bygger på att kol 

istället cirkuleras i systemet.  
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Med detta som grund kan ett antagande om miljöskadekostnad till följd av produktion av 

plast från jungfrulig fossil råvara bygga på kolinnehållet i plasten och växthusgasutsläpp 

förknippade med produktion. Totalt är produktion av 1 kilo plast förknippat med utsläpp av 

ca 5,1 kg koldioxidekvivalenter, varar drygt hälften (2,7 kg) är det fossila innehållet i själva 

plasten (Material Economics, 2018b), vilket frigörs när plasten förbränns vid slutet av sin 

livstid. Miljöskadekostnaden för koldioxidekvivalenter har utretts i en review-artikel av Isacs 

et al. (2016). De estimat som där framförs pekar på en miljöskadekostnad per ton om 365 € 

per ton koldioxidekvivalenter, eller ca 3,70 SEK per kilo koldioxidekvivalenter, vid en 

approach som tar medelvärdet av en konservativ och en hög skattning. Se nedan från Isacs et 

al. (2016) för en utvikning kring denna skattning. 

“ […] we suggest three sets of benchmark principles to use when choosing an SCC value, 

varying with the main uncertainty aspects highlighted in this paper:  

A. Estimates based on assumptions of low climate sensitivity, less importance of future 

generations compared to current (suggesting a higher discount rate), and less risk 

concern. The lower SCC values in Table 1 could be consistent with these values (EUR 

6.1/ton CO2 for short-term assessments and EUR 13.4/ton CO2 for long-term (year 

2050)).  

B. Estimates based on assumptions of high climate sensitivity, an equally important 

weight put on future generations as that of the current (suggesting a lower discount 

rate), and the inclusion of possible catastrophic climate change. The higher SCC 15 

values in Table 1 could be consistent with these values (EUR 724/ton CO2 for shortterm 

assessments and EUR 1214/ton CO2 for long-term (year 2050)).  

C. An intermediate between the two previous sets; this would suggest an SCC estimate 

equal to the average of sets A and B (i.e. EUR 365/ton CO2 for short-term assessments 

and EUR 614/ton CO2 for long-term). “ 

   Isacs et al., 2016, s. 14-15 

Baserat på denna skattning och antagandet att ett kilo plast ger upphov till 5,1 kg 

koldioxidekvivalenter är miljöskadekostnaden från plast baserad på fossil jungfrulig råvara 

ca 19 kronor per kilo plast. Det bör dock noteras att en andel av denna kostnad (knappt 

hälften) är förknippad med koldioxidutsläpp under produktion och transport, vilka i viss 

utsträckning redan är internaliserade med andra styrmedel som koldioxidskatt på energi och 

bränsle, vilket innebär att en skatt på fossil råvara borde ligga lägre än denna sammanlagda 

miljöskadekostnad om syftet är en internalisering. En skatt som är baserad på ovanstående 

värdering av miljöskadekostnad från utsläpp av koldioxidekvivalenter men avgränsad till 

kolinnehållet i plasten (2,7 kg per kg plast) bör ligga på 10 SEK per kilo plast. 

Den nuvarande koldioxidskatten i Sverige är 1,15 SEK per kilo koldioxidekvivalenter. Baserat 

på denna istället för miljöskadekostnaden, och en avgränsning till plastens fossila innehåll 

(dvs. exklusive utsläpp förknippade med produktion och transport) skulle en skattenivå ligga 

på 2,7 * 1,15 SEK = 3,10 SEK per kilo plast. 

Sammantaget kan följande skattenivåer förankas i principiella utgångspunkter enligt ovan: 

• Skatt som utjämnar priset mellan biobaserad och fossilt baserad plast: Ca 10 SEK per 

kilo plast (ca 100 % påslag på nuvarande råvarukostnad) 
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• Skatt i nivå med miljöskadekostnad: Ca 10 SEK per kilo plast (ca 100 % påslag på 

nuvarande råvarukostnad) 

• Skatt i nivå med nuvarande koldioxidskatt: Ca 3.10 SEK per kilo plast (ca 30 % påslag 

på nuvarande råvarukostnad). 

 

3.2 Läckage 

Läckage (carbon leakage) till följd av införandet av en skatt kan uppstå om skatten genererar 

en minskning av användningen av plast baserad på fossil jungfrulig råvara i Sverige och 

denna helt eller delvis kompenseras med ökad användning i andra länder. I linje med IPCC6 

kan läckage definieras som följande kvot (täljare och nämnare ska tolkas i termer av effekten 

av att styrmedlet införs i Sverige): 

Ökning i användning av plast baserad på fossil jungfrulig råvara i utlandet 

Minskning i användning av plast baserad på fossil jungfrulig råvara i Sverige 

 

Kortfattat kan läckaget därmed beskrivas som den grad till vilken en minskning i Sverige ”äts 

upp” av en ökning utomlands. OECD & EIA (2008) listar sju faktorer som styr risken för 

läckage: 

• Marknadsmakt 

• Teknologi och kostnader för utsläppsreduktion 

• Efterfrågans priselasticitet 

• Armington-elasticitet (korspriselasticitet mellan varor producerade i hemland och 

utland) 

• Transportkostnader 

• Växelkurser 

• Tillgänglig produktionskapacitet i utlandet 

För att bedöma dessa faktorer krävs ingående kunskap om branschen, och en djuplodande 

analys ryms inte inom detta uppdrag. Nedan förs en övergripande diskussion kring 

läckagerisk baserat på dessa faktorer. Det bör noteras att diskussionen nedan är spekulativ. 

Marknadsmakt och efterfrågans priselasticitet 

Med en betydande marknadsmakt där företagen är prissättare, t.ex. vid en monopolställning 

eller en hög grad av monopolistisk konkurrens, kan en kostnadsökning vältras över på 

konsumentpriser. Detta är också fallet då efterfrågans priselasticitet är låg, dvs. då 

efterfrågekurvan har stor lutning, och en prisökning har liten effekt på efterfrågad kvantitet. I 

och med den stora grad av specialisering och de höga investeringskostnader (inträdesbarriär) 

som finns på marknaden för plast är det sannolikt att viss grad av monopolistisk konkurrens 

                                                           
6 https://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wg3/en/ch11s11-7-2.html 
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finns på denna marknad. Vidare kan tillgängligheten till substitut för många plastprodukter 

vara låg, i alla fall på kort sikt. Detta talar, allt annat lika, emot läckage. 

Teknologi och kostnader för utsläppsreduktion 

I vårt fall handlar denna aspekt om tillgång till substitutionsmöjligheter, dvs. att byta ut fossil 

jungfrulig råvara mot återvunnen plast eller biobaserad råvara. Denna substitutionsmöjlighet 

diskuteras i avsnitt X. På kort sikt är det svårt att ersätta många av de produkter som berörs. 

Det gör att kostnaden för en anpassning är relativt hög, vilket allt annat lika talar för läckage. 

Efterfrågans priselasticitet 

Priselasticiteten kan förväntas variera i stor utsträckning mellan olika typer av 

plastprodukter och att utreda detta för svensk plasttillverkning är inte möjligt inom ramarna 

för detta uppdrag. Priselasticiteten är dessutom sannolikt olika hög i olika delar av 

värdekedjan på så sätt att en konsument kan ha relativt låg priskänslighet för slutprodukten, 

men en producent av plastråvara kan samtidigt mötas av hög priselasticitet vid försäljning till 

mellanled. Produkters priselasticitet avgörs av bl.a. substitutionsmöjligheter – dvs. hur 

utbytbar varan är mot en annan vara, budgetandel – dvs. hur dyr varan är i förhållande till 

inkomst/budget, och produktens livslängd – där efterfrågan på produkter med lång livslängd 

i regel svarar mindre på prisförändringar än produkter med kort livslängd (McDowell et al., 

2006). För marknader där priselasticiteten är stor kan det antas att läckagerisken är hög, 

medan läckagerisken är låg för de marknader där priselasticiteten är liten. Relaterat till 

svensk plastproduktion, där många aktörer verkar på ett tidigt stadium i plastprodukternas 

livscykel, med produktion och förädling av råvaror finns risken att läckagerisken som drivs av 

priselasticitet är hög till följd av en hög priselasticitet. 

Armington-elasticitet 

Armington-elasticiteten är korspriselasticiteten mellan inhemskt och utlänskt producerade 

varor. Om denna är hög innebär det att en prisökning på en vara i hemlandet leder till en stor 

substitution till utländskt producerade varor. För vissa varor (t.ex. matvaror) kan 

elasticiteten vara låg, men för varor som har en lång värdekedja och en marknad med stort 

internationellt utbyte gör vi bedömningen att elasticiteten kan förväntas vara hög, vilket talar 

för en hög risk för läckage m.a.p. denna faktor. 

Transportkostnader 

Höga transportkostnader skulle tala för att risken för läckage är lägre än om 

transportkostnaderna är låga. För plastmarknaden är en särskild utmaning att plast har 

relativt låg densitet, dvs. tar upp stor volym per viktenhet, särskilt när det gäller färdiga 

produkter som t.ex. rör. Detta talar i sig för relativt dyra transporter, och är en förklaring till 

att mycket av exportmarknaden för t.ex. plaströr är till Sveriges grannländer (personlig 

kommunikation med Pontus Alm, IKEM). Dock krävs inga särskilda säkerhetsåtgärder eller 

farligt-gods-transporter, eller kylanordningar, eller dylikt, vilket till skillnad från många 

andra varor som transporteras talar för lägre transportkostnader. Sammantaget gör vi dock 

bedömningen att transportkostnaderna efter att polymer eller granulat förädlats till färdiga 

produkter är relativt höga, vilket talar emot läckage. 
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Växelkurser 

Växelkurser påverkar kostnaderna vid import och export. En svag valuta gynnar generellt 

export men missgynnar export, medan det motsatta gäller för en stark valuta. Beträffande 

allokering av plastproduktion är dock produktionen av mycket långsiktig karaktär, och det är 

rimligt att anta att temporära fluktuationer i växelkurser inte påverkar allokeringsbeslut 

nämnvärt. Dock påverkas riskbilden för investeringar. Med växelkurser som är volatila ökar 

den finansiella risken med att producera i det land som har volatil växelkurs. Sverige är en 

liten ekonomi med egen valuta, vilket jämfört med t.ex. Euroländer kan innebära att att 

valutarisken är något högre. Dock finns denna risk oavsett om en skatt införs eller inte, vilket 

gör att växelkursen i sig på lång sikt inte kan förväntas ge läckagerisk. 

Tillgänglig produktionskapacitet i utlandet 

En hög kapacitet till produktion i utlandet, t.ex. till följd av anläggningar som ännu inte 

utnyttjas fullt ut, skulle kunna leda till en lättrörlighet i det fall priset på inhemskt 

producerad plast ökar till följd av en skatt. Vi har inte bedömt produktionskapaciteten i 

utlandet m.a.p. eventuell ”överkapacitet”.  

Slutsatser vad gäller läckagerisk 

• Hög grad av specialisering talar mot läckage 

• Låga möjligheter att ersätta fossil plast med återvunnen eller biobaserad plast på kort 

sikt talar för läckage 

• Stort internationellt utbyte och inga särskilda preferenser hos konsumenter för 

plastens ursprung talar för läckage 

• Höga transportkostnader talar mot läckage 

• Sammantaget gör vi bedömningen att läckagerisken är låg på kort sikt, men högre på 

lång sikt. Att tillhandahålla substitutmöjligheter, dvs. att stimulera utbudet av 

återvunnen och biobaserad plast genom att utveckla teknik och marknad, är ett 

verktyg Sverige kan använda för att minska läckagerisken. 

  

3.3 Måluppfyllelse 

Effekten är beroende av skattenivån. En skatt i nivå med nuvarande koldioxidskatt skulle 

innebära en ökning av kostnaderna för plast med ca 30 %. En skatt som motsvarar 

miljöskadekostnaden skulle fördubbla råvarukostnaderna. En fördubbling är dock också vad 

som skulle krävas för att skatten ska utjämna priserna mellan jungfrulig fossilbaserad plast 

och biobaserad plast. Det är viktigt att få en välavvägd skattenivå och en långsiktighet där 

framtida skattenivåer tidigt kan signaleras. En för låg skattenivå skulle ha mycket små 

konsekvenser i termer av att ge drivkraft till en omställning till biobaserad eller återvunnen 

råvara och en för hög skattenivå skulle riskera att leda till att industrin flyttar utomlands på 

sikt.  

För att på sikt kunna lägga skatten på en nivå som motsvarar miljöskadekostnaderna är det 

därför viktigt att kontinuerligt arbeta med att stimulera utbudssidan med hjälp av t.ex. stöd 
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till teknikutveckling för återvinning eller framtagande av nya produktionsprocesser för 

biobaserad plast. Förvisso kan utbjuden kvantitet, och även kvaliteten på återvunnen råvara, 

förväntas öka i takt med en ökande efterfrågan, men enbart ökad efterfrågan från Sverige 

som genereras av en skatt riskerar att vara en för svag drivkraft för att snabbt generera 

investeringar i återvinningsteknik och tillhandahållande av biobaserad plastråvara. 

Det är stor skillnad mellan en skatt som läggs på produktion av polymerer och en skatt som 

läggs på inköp av granulat. När det gäller produktion av polymerer omfattas två svenska 

primärproducenter. Detta innebär att import av plast inte omfattas, samtidigt som dessa två 

producenter får ökade kostnader. Vilka konsekvenser detta får för en omställning till 

biobaserad eller återvunnen råvara är svårt att bedöma. Detta gäller även risken för läckage. 

Det är svårt att dra slutsatser utan att ha mycket ingående kunskaper kring just dessa 

företags funktionssätt, tekniska förutsättningar och kunder. Vid en skatt som läggs på inköp 

av granulat omfattas en stor mängd svenska företag, och en sådan skatt har också 

förutsättningar att omfatta importerat granulat. Detta skulle ge betydligt större effekter på 

den totala efterfrågan på biobaserad och återvunnen plast, och också ha förutsättningar att 

vara en drivkraft för ytterligare teknisk utveckling både i Sverige och utomlands som 

stimulerar utbudet. 

 

3.4 Realiserbarhet 

Internationella handelsöverenskommelser kan hindra vissa utformningar av skatt på plast. 

Kommerskollegium (2014) reder ut vilka hänsyn som behöver tas kring styrmedel som kan 

påverka den fria rörligheten av varor inom EU. I avsnitt 4 finns följande formuleringar: 

 
… 

1. Utgör åtgärden ett hinder mot fri rörlighet (principen om fri rörlighet)?  
2. Om så är fallet, kan åtgärden rättfärdigas (undantagsmöjligheten)? ” 

… 
”Det får till exempel inte ställas andra krav på produkter från andra EU-länder, 
än på de som ställs på liknande inhemska produkter.”  

… 
”Det viktiga är att svenska intressenter inte får någon fördel – oavsett vilken – i 
förhållande till övriga EU-intressenter. Diskriminering av svenska intressenter, så 
kallad omvänd diskriminering är däremot tillåten enligt EU-rätten.” 
  
” En myndighetsåtgärd som tillgodoser ett väsentligt 
samhällsintresse/skyddsintresse kan vara tillåten enligt EU-rätten, trots att den 
fria rörligheten hindras. För att en myndighet ska få hindra den fria rörligheten 
ska följande villkor vara uppfyllda.  

• Åtgärden ska vara objektivt motiverad och nödvändig. Myndigheten ska 
kunna visa att åtgärden leder till att allmänintresset skyddas. 

• Åtgärden ska också vara proportionerlig. Det innebär att den ska vara skälig 
i förhållande till syftet. Om det finns möjlighet att välja mellan olika 
åtgärder för att uppnå samma mål, ska den åtgärd väljas som minst 
begränsar den fria rörligheten. 

… 
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Vilka är de objektiva grunderna? De objektiva grunder eller allmänintressen som 
myndigheter får hänvisa till när de begränsar den fria rörligheten rör främst 
skyddet av människors hälsa, allmän ordning och allmän säkerhet. Andra 
allmänintressen som följer av EU-domstolens praxis är   

• miljöskydd 
• [….] ” 

 … 
”Medlemsländerna får inte införa restriktioner sinsemellan på importerade och 
exporterade varor. Förbudet avser både fiskala och kvantitativa restriktioner. 
Förbud mot fiskala restriktioner Med fiskala restriktioner avses i huvudsak tullar, 
skatter och övriga avgifter som endast tas ut på importerade och exporterade 
produkter (diskrimineringsförbudet). Även när det kostar lika mycket att 
exempelvis få ett tillstånd för både inhemska och utländska varor, kan en avgift 
betraktas som diskriminerande om de nationella produkterna får någon slags 
fördel. Det kan till exempel vara om endast nationella, och inte utländska, 
producenter får möjlighet att skjuta upp betalningen av en avgift. ” 

  

Dessa formuleringar tydliggör att det är viktigt att inte bara importerad plast omfattas av 

skatt, utan att också plast som tillverkas i Sverige behöver beskattas, annars strider det mot 

EU-rätten. 

Kommerskollegium (Fredrik Gisselman, personlig kommunikation) uppger att det inte är lätt 

att ge ett definitivt svar kring huruvida en skatt på plast baserad på jungfrulig råvara är 

förenlig med EU-rätten. Däremot bedömer Kommerskollegium att det finns juridiska 

möjligheter att utforma en sådan skatt så att den är förenlig. Kommerskollegium drar 

följande slutsatser: 

• En skatt på svenska inköp av plastgranulat som bara påverkar inköp av granulat 

tillverkade av utländska producenter är direkt diskriminerande.  

• Även om denna skatt går att kombinera med en skatt på svensk produktion av 

granulat så riskerar detta att vara indirekt diskriminerande. 

• De föreslagna skattebestämmelserna måste därför motiveras utifrån EU-rättens s.k. 

skyddsintressen. Däribland återfinns skyddet för människors hälsa och skyddet 

för miljön. 

• Det ska även göras ett proportionalitetstest av den nationella åtgärden. Testet går ut 

på att bedöma om inte andra, mindre restriktiva, åtgärder kan uppnå samma 

skyddssyfte.  

En avgörande fråga är därmed dels om det kan anses diskriminerande att etablera en skatt 

som läggs på inköp av polymerer eller granulat, givet att detta gäller både svenskproducerade 

produkter och utländskt producerade produkter. Vidare – om det kan anses diskriminerande 

– kan miljöhänsyn anges som ett giltigt skäl till att ändå motivera en sådan skatt? 

När det gäller en skatt i tidigare led i produktionskedjan (t.ex. omvandling av monomerer till 

polymerer) finns sannolikt inga hinder i EU-lagstiftningen, det är tillåtet att gå före och sätta 

högre krav på inhemsk produktion än på import. Dock kan en sådan lösning vara särskilt 

känslig för läckage och det är, till vår kännedom, endast två företag som skulle beröras av en 

sådan skatt. 
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Det är alltså nödvändigt att inför ett införande av en skatt undersöka genomförbarheten 

ytterligare med avseende på hur en skatt kan formuleras och motiveras för att vara förenlig 

med EU-rätten. Innan detta kan undersökas behöver dock skatten preciseras i termer av vilka 

skattetekniska mekanismer som ska användas för att kunna ta ut skatten på rätt sätt. 

 

3.5 Kostnadseffektivitet 

En råvaruskatt bör ha möjligheter att driva fram kostnadseffektiva lösningar i förhållande till 

materialåtervinning, i och med att marknaden själv styr vilka produktionsprocesser som ska 

förändras och inte. När det gäller den bredare frågan om koldioxidutsläpp är det dock inte 

lika säkert att en råvaruskatt på plast är kostnadseffektiv – det är möjligt att andra åtgärder 

än materialåtervinning leder till minskade utsläpp till lägre kostnader. 

För varje kilo fossilbaserad plast som ska ersättas med biobaserad plast är kostnaden i 

storleksordningen ca 10 kronor (prismellanskillnaden idag mellan fossilbaserad och 

biobaserad plast, se tabell 3). Bara inräknat koldioxidekvivalenter som finns inneboende i 

materialet (fossilbaserad plast – 2,7 kg CO2-ekv per kg plast) innebär detta en 

marginalkostnad om ca 3.70 SEK per kg CO2-ekv. som reduceras, i termer av minskad 

tillförsel till systemet ovan jord. I detta är inte livscykelkostnader och livscykelutsläpp för 

biobaserad respektive fossilbaserad plast inräknad. Marginalkostnaden globalt för reducering 

av utsläpp av växthusgaser är i genomsnitt ca 6 270 kronor per ton CO2-ekv. ($683.70 dollar; 

Liu&Feng, 2018), eller ca 6.27 SEK per kg CO2-ekv. Denna skattning tyder på att ett utbyte 

av fossilbaserad plast mot biobaserad plast kan ha förutsättningar att vara en kostnadeffektiv 

åtgärd för att reducera koldioxidutsläpp. Det finns dock en lång rad osäkerheter i denna 

beräkning (en fördjupning vore möjlig men har inte rymts i detta uppdrag): 

- Antagande om samma livscykel-impact för produktion av fossilbaserad respektive 

biobaserad plast. 

- Antagande om att fossilbaserad plast och biobaserad plast är 

marginalkostnadsprissatta, dvs. att kostnaden för att substituera fossil plast mot 

biobaserad plast utgörs (enbart) av prisskillnaden. 

- Antagande om att 2016 års prisnivåer är representativa (se tabell 2). När det gäller 

fossilbaserad plast kan vi dock anta att 2016 var ett år då fossil plast var relativt billig, 

i och med att oljepriserna under detta år var låga, och att plastpriserna i stor 

utsträckning samvarierar med priserna på olja. Beträffande prisnivåerna för 

biobaserad plast har vi inte tillgång till tidsserier som tillåter en bedömning om 

representativiteten i 2016 års priser. 

 

3.6 Dynamisk effektivitet 

En skatt har teoretiskt förutsättningar att driva fram kontinuerlig innovation. 

Förutsättningen för att detta ska ske är att skattenivån är på en sådan nivå att den spelar 

någon roll för företagens beslut, och att skattenivån inte är så pass hög att företag istället 
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allokerar sin verksamhet till något annat land (läckage) eller avslutar sin verksamhet (även 

detta leder till läckage i och med att det öppnar möjligheter för ny verksamhet i andra länder 

för att fylla efterfrågan på marknaden). En skatt som omfattar importerad råvara (gäller skatt 

på granulat) har förutsättningar att även driva på för teknikutvecklingar m.a.p. produktion av 

biobaserad eller återvunnen plast i utlandet. Dock är Sverige ett relativt litet land sett till 

handeln i världsekonomin, vilket innebär att effekterna utomlands av en svensk skatt, allt 

annat lika, kan förväntas vara relativt liten. 

En skatt leder till en ökad efterfrågan på biobaserad och återvunnen plast genom att öka 

kostnaden för att köpa fossilbaserad jungfrulig plast. Detta i sin tur leder till en förflyttning 

längs utbudskurvan och ger därmed teoretiskt en högre utbjuden kvantitet på marknaden. 

För att få till stånd en större förändring i utbudet krävs dock, som sagt, kompletterande 

styrmedel på utbudssidan som i slutänden kan förskjuta utbudskurvan. Utan sådana 

styrmedel riskerar drivkrafterna till teknikutveckling på utbudssidan att vara otillräckliga 

trots införandet av en skatt. Konsekvensen av otillräcklig utveckling på utbudssidan skulle bli 

antingen a) att företagen som köper granulat eller deras kunder i sin tur absorberar skatten 

utan större effekt för substitution, eller b) att fossil plast blir dyr men alternativ saknas så 

näringen i Sverige avstannar. 
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4. KONSEKVENSER AV STYRMEDLET 

Vi har tidigare i rapporten berört två möjliga placeringar av en skatt, antingen på produktion 

av polymerer från fossilbaserad råolja eller naturgas i raffinaderier eller liknande processer, 

eller på inköp av fossilbaserad obearbetad plast7, vilket inkluderar både polymerer och 

granulat. Dessa möjliga placeringar innebär sinsemellan olika konsekvenser i termer av vilka 

aktörer som berörs och vilken effekt skatten kan förväntas ge. I detta avsnitt sammanfattas 

nyttor och kostnader för skatten, baserat på den information och de resonemang som förts 

fram i avsnitt 2 och 3. Givet strukturen för Sveriges plastindustri skulle en skatt på 

produktion av polymerer endast omfatta två företag som är de enda primärproducenterna i 

Sverige. Merparten av deras produktion exporteras. En skatt på inköp av fossilbaserad 

obearbetad plast skulle kunna omfatta såväl inhemskt producerad som importerad 

obearbetad plast. 

I avsnitt 4.1 respektive 4.2. redovisas kostnader och nytta av styrmedlet, i huvudsak 

kvalitativt.  

 

4.1 Kostnader 

Följande kostnader uppstår till följd av styrmedlet. 

- Skatteinbetalning (transferering) 

- Kostnader för omställning till biobaserad plast 

- Kostnader för omställning till återvunnen plast 

- Kostnader för administration och information 

- Risk för minskad konkurrenskraft internationellt 

Kostnader för skatteinbetalning 

Även om syftet med skatten är att en större andel av plasten ska vara biobaserad eller 

återvunnen kommer kvarvarande produktion av fossil jungfrulig plast att vara föremål för 

beskattning. Det är inte möjligt att bedöma hur stor substitutionen kan komma att bli. 

Sannolikt är effekten relativt liten på kort sikt i och med att det tar tid för näringen att ställa 

om sin produktion och sina värdekedjor. Detta skulle innebära att effekten på kort sikt är att 

skatt betalas på mängder motsvarande nuvarande produktion av fossilbaserad plast, medan 

effekten på lång sikt är att vissa företag ställer om för att undvika skatten. En andel av denna 

kostnad kommer att bäras av primärproducenter i Sverige, en andel av förädlingsindustri och 

varuproducenter, och en andel av konsumenterna. Hur övervältringen sker mellan olika led 

beror på marknadsstruktur (inklusive priselasticiteter i konsumtionen och mellanled) för 

olika segment av industrin. 

                                                           
7 Med obearbetad form i KN-kod 3901-3914 avses endast produkter i följande former: a) Vätskor och pastor, 
inbegripet dispersioner (emulsioner och suspensioner) och lösningar b) Block av oregelbunden form, klumpar, 
pulver (inbegripet press- och sprutmassor), korn, flingor o.d. 
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Givet de nivåer som diskuterats i avsnitt 3.1, dvs. ca 3 respektive 10 kronor per kilo plast är 

kostnadsökningen i det fall ingen substitution sker i storleksordningen 30 – 100 % för fossil 

plastråvara. Det bör dock noteras att den kostnad för plast som denna skattning bygger på är 

för 2016 då oljepriserna var låga i förhållande till både dagens nivå och prisnivån under 

tidigare år. Detta talar för att det procentuella kostnadspåslaget som skatten ger är lägre än 

så. Det är dock tydligt att skatten, om den också ska motsvara t.ex. koldioxidskatten eller 

miljöskadekostnaden, samt bidra till att utjämna relativpriser mellan biobaserad plast och 

fossilbaserad plast, på lång sikt skulle behöva komma upp i dessa nivåer. Detta innebär 

kostnadsökningar för svensk industri, vilket ju också är hela syftet med skatten. Utan 

kostnadsökningar ger skatten ingen effekt i termer av en omställning till förnybara råvaror. 

De företag som drabbas hårdast av skatten är sannolikt de som verkar på en marknad som är 

både högt konkurrensutsatt internationellt och som har små förutsättningar att byta ut sin 

plastråvara. 

En skatt som sätts på tillverkning av polymerer skulle beröra de två primärplasttillverkarna i 

Sverige. Aggregerat skulle kostnaderna bli stora för dessa företag vid en skattenivå om 3 SEK 

per kilo polymer, givet att dessa inte substituerar fossil råvara mot återvunnen eller 

biobaserad. Baserat på en produktion om 800 kton polymer i Sverige skulle 

skattekostnaderna för dessa två aktörer (respektive skatteintäkterna för staten) bli ca 2,4 

miljarder kronor per år. Det bör dock observeras att miljöskadekostnaden är ca tre gånger så 

stor baserat på estimat från Isacs et al. (2016) för social cost of carbon, se avsnitt 3.1. 

En skatt som istället sätts på inköp av obearbetad plast (polymer och granulat – 1 332 kton 

per år) skulle omfatta ett stort antal företag. Totalt skulle skattekostnaderna (respektive 

skatteintäkterna för staten) med en skattenivå om 3 SEK per kg polymer/granulat uppgå till 

ca 4 miljarder kronor per år. 

Kostnader för omställning till biobaserad plast 

En möjlighet för vissa plaster är att ställa om till biobaserad plast. Bortsett från skillnader i 

inköpskostnader finns också kostnader för att hitta leverantörer och upprätta nya 

värdekedjor. Biobaserad plast är, med 2016 års priser, dyrare än fossilt baserad plast. Det är 

bara om skattenivån är högre än prisskillnaden som incitament skapas för att genomföra 

denna substitution. Givet denna problematik är det centralt att öka utbudet (förskjuta 

utbudskurvan utåt) så att kostnaderna för biobaserad plast kan sjunka. Utan en sådan 

utbudsökning skulle det krävas en hög skattenivå (i nuläget ca 10 SEK per kilo plast) för att 

generera de ekonomiska incitament som krävs för en storskalig substitution till biobaserad 

plast. Det bör dock noteras att det finns andra drivkrafter än råvarukostnaden som styr 

substitutionsmöjligheterna, där även t.ex. priserna mot konsument spelar in. Givet en ökad 

efterfrågan på biobaserad plast i framtiden kan ökade produktionskostnader till viss del (eller 

helt) kompenseras av att producenter kan ta ut ett högre pris. 

Kostnader för omställning till återvunnen råvara 

Återvunnen råvara är ett annat sätt att kunna undvika skatten. I nuläget är det endast 

lågvärdesprodukter som tillverkas av återvunnen plast, vilket också ger låga marknadspriser. 

Det innebär att detta inte ännu är ett fullgott substitut till fossilbaserad plast. På kort sikt kan 
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det därför förväntas att denna kostnad är låg, dvs. få producenter väljer denna väg för att 

undvika skatten. På längre sikt kan skatten tvinga fram FoU-investeringar för företagen. 

Kostnader för administration och information 

En skatt kräver ett system för att övervaka produktion/inköp och ett system för att 

administrera skattebetalningar. Vi har här inte studerat dessa kostnader. 

Risk för minskad konkurrenskraft internationellt 

Givet att Sverige inför en skatt utan att andra länder gör samma sak försämras på kort sikt 

Sveriges konkurrenskraft genom ökade kostnader. Vissa företag kan tvingas lägga ned sin 

verksamhet (vilket skulle gynna konkurrenter i andra länder), och andra till att förlägga sin 

produktion till andra länder. Detta skulle ge läckage, dvs. att minskad produktion av fossil 

plast i Sverige ersätts av ökad produktion i andra länder. Att ge företagen tid att anpassa sig 

och att ge stöd åt utveckling av substitut är därför centralt, både med avseende på svensk 

industri och miljönyttan som en skatt kan ge.  

 

4.2 Nytta 

Följande nyttor uppstår till följd av styrmedlet 

- Minskade utsläpp av växthusgaser 

- Möjlighet till ökad konkurrenskraft framåt för svensk förnybar industri 

Minskade utsläpp av växthusgaser 

Om skatten leder till en ökad materialåtervinning leder det till minskade utsläpp av 

växthusgaser. För varje ton plast som återvinns sparas ca 3,7 ton koldioxid, baserat på totala 

utsläpp om 5,1 ton CO2-ekv. vid produktion av fossil plast och ca 1,4 ton CO2-ekv. vid 

mekanisk återvinning (Material Economics, 2018b). Om 25 % (ca 333 kton per år) av den 

fossila plasten i polymer/granulat som köps in i Sverige ersätts med återvunnen råvara 

innebär det minskade koldioxidutsläpp motsvarande 1 232 kton CO2-ekv. Miljönyttan av 

detta är, baserat på en undviken miljöskadekostnad om 3 700 SEK/ton, ca 4,5 miljarder 

kronor. 

Möjlighet till ökad konkurrenskraft framåt för svensk förnybar industri 

En omställning till ett produktionssystem som bygger på biobaserad eller återvunnen råvara 

skulle kräva att Sverige tillsammans med införandet av skatten också satsar på 

teknikutveckling och marknadsutveckling kopplat till förnybara plastråvaror. Detta ger en 

möjlighet att ligga i framkant, givet en förväntan om att många andra länder kommer att 

behöva göra samma omställning senare, antingen till följd av politisk vilja eller till följd av 

konsumenters efterfrågan, eller både och. För att realisera denna vision krävs att skattens 

införande är välavvägd i termer av timing och nivå. En förvarning i god tid till industrin om 

att skatten kommer, och en successiv höjning av skattenivån kombinerat med satsningar på 

utbudssidan är de nycklar som kan göra att skatten får god effekt på både miljön och svensk 

konkurrenskraft.  



 

 

27 

 

REFERENSER 
Isacs, L., Finnveden, G., Dahllöf, E., Håkansson, C., Petersson, L., Steen, B., Swanström, B., Wikström, 

A., 2016. Choosing a monetary value of greenhouse gases in assessment tools: A comprehensive 
review. Journal of Cleaner Production 127: 37-48. 

Kommerskollegium, 2014. Inremarknadsguide för myndigheter. Augusti 2014. ISBN: 978-91-86575-
85-4. 

Liu, J-Y., Feng, C., 2018. Marginal abatement costs of carbon dioxide emissions and its influencing 
factors: A global perspective. Journal of Cleaner Production 170: 1433-1450. 

Material Economics, 2018a. Ett värdebeständigt svenskt materialsystem. En rapport om 
materialanvändning ur ett värdeperspektiv. Weblänk http://resource-
sip.se/content/uploads/2018/01/vardebestmtrlsystemrapport180118.pdf [last accessed 2018-10-
31]. 

Material Economics, 2018b. The Circular Economy. A powerful force for climate mitigation. 
http://materialeconomics.com/publications/publication/the-circular-economy-a-powerful-force-
for-climate-mitigation [Last accessed 2018-10-31]. 

McDowell, M., Thom, R., Frank, R., Bernanke, B., 2006. Principles of economics. European Edition. 
McGraw-Hill Education. Berkshire. ISBN-13 978 007 710831 1. 

OECD & EIA, 2008. Issues behind competitiveness and carbon leakage. Focus on heavy industry. 
International Energy Agency, Paris. 

OECD, 2018. Improving Plastics Management: Trends, policy responses, and the role of international 
co-operation and trade. OECD Environment Policy Paper No. 12. ISSN 2309-7841. 

van der Oever, M., Molenveld, K., van der Zee, M., Bos, H., 2017. Bio-based and biodegradable plastics 
– Facts and Figures. Focus on food packaging in the Netherlands. Food & Biobased Research 
Wageningen UR. Rapport nr. 1722. 

SOU 2017:83. Brännheta skatter! Bör avfallsförbränning och utsläpp av kväveoxider från 
energiproduktion beskattas? Betänkande av Förbränningsskatteutredningen. Stockholm 2017. 

SOU 1994:104. PVC – en plan för att undvika miljöpåverkan. Kretsloppsdelegationens redovisning av 
regeringsuppdrag om PVC. 

Zero Waste Europe, 2018. The price is right… or is it? The case for taxing plastic. September 2018. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

http://resource-sip.se/content/uploads/2018/01/vardebestmtrlsystemrapport180118.pdf
http://resource-sip.se/content/uploads/2018/01/vardebestmtrlsystemrapport180118.pdf
http://materialeconomics.com/publications/publication/the-circular-economy-a-powerful-force-for-climate-mitigation
http://materialeconomics.com/publications/publication/the-circular-economy-a-powerful-force-for-climate-mitigation


 

 

 

 

 

Bilaga B – Konsekvensanalys av 

införande av upphandlingskrav på plast 

  



 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

Bilaga B – Konsekvensanalys av 

införande av upphandlingskrav på plast 

 
 

Jenny Wallström 

 

Anthesis Enveco AB 

 

2018-11-23 

Bilaga B till Rapport 2018:10 

www.enveco.se



 

 

 

 

 

 

Innehåll 
1. INLEDNING .................................................................................................................................................. 4 

2. OFFENTLIG UPPHANDLING .................................................................................................................... 4 

3. PLAST I OFFENTLIG UPPHANDLING .................................................................................................... 4 

4. KRITIK MOT GRÖN UPPHANDLING ...................................................................................................... 5 

5. TIDIGARE EXEMPEL PÅ TEKNIKUPPHANDLING ............................................................................... 6 

6. UTFORMNING AV UPPHANDLINGSKRAV ........................................................................................... 8 

7. UTVÄRDERING UTIFRÅN KRITERIER .................................................................................................. 8 

8. SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER ........................................................................................... 10 

REFERENSER ................................................................................................................................................... 12 

 

 



 

 

 

4 

 

1. Inledning 
I huvudrapporten lyfts ökade upphandlingskrav på plast fram som ett potentiellt styrmedel för 

att öka materialåtervinning av plast. Förslaget är att, genom upphandling, ställa krav på 

användning av plast med bättre egenskaper för materialåtervinning och användning av 

återvunnen plast. Ett sådant styrmedel bedöms kunna leda till en snöbollseffekt där tekniska 

förbättringar tvingas fram som också är till nytta för andra sektorer än de som berörs av 

upphandlingarna. I huvudrapporten bedöms förutsättningarna för realiserbarhet, 

kostnadseffektivitet och måluppfyllelse vara goda, men bero på hur upphandlingskraven 

formuleras och vilka plastprodukter som omfattas. 

Denna bilaga belyser översiktligt vilka konsekvenser som kan förväntas av ökade 

upphandlingskrav på plast och problematiserar det utifrån nationalekonomisk teori.  

 

2. Offentlig upphandling 
Lag (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) är en lag i Sverige som reglerar köp som 

görs av offentlig sektor och finansieras med allmänna medel. Lagen gäller för statliga 

myndigheter, kommuner, landsting och offentligägda företag. I en offentlig upphandling 

konkurrerar potentiella leverantörer om kontrakt via ett anbudsförfarande. Cirka 4 000 

organisationer omfattas av upphandlingslagen.  

De upphandlande myndigheterna gjorde år 2015 inköp för cirka 642 miljarder kronor, vilket 

motsvarade drygt en sjättedel av Sveriges BNP exklusive moms (Larsson m.fl., 2017). Med 

den samlade köpkraften kan offentlig sektor ha stor påverkan på samhället och offentlig 

upphandling kan vara ett viktigt styrmedel för att nå olika samhällspolitiska mål. 

Upphandlande myndigheter har möjligheter att ställa långtgående krav på vad som ska 

upphandlas, även utöver EU-harmoniserad lagstiftning. Uppfattningen att offentlig 

upphandling är ett vilktigt miljöpolitiskt instrument stöds av Upphandlingsutredningen 2010 

(SOU 2013:12) och den nationella upphandlingsstrategin 2016 (Regeringen, 2016) som 

syftade till att få myndigheter att använda offentliga inköp som ett medel att nå 

miljökvalitetsmålen. 

 

3. Plast i offentlig upphandling 
Data saknas över den exakta mängd plast som upphandlas av offentlig sektor, men den totala 

mängden plast som konsumeras uppgår till ca 900 000 ton per år (Material Economics, 

2018). Om vi antar att andelen plast liknar den andel av de totala inköpen som görs i offentlig 

upphandling (en sjättedel) kan mängden plastavfall från offentlig upphandling grovt skattas 

till 150 000 ton per år.  

Enligt Lagen om offentlig upphandling (LOU) bör man ställa miljö- och sociala krav i 

offentlig upphandling. Upphandlingsmyndigheten har tagit fram hållbarhetskrav 

(miljömässiga och sociala) för ett 100-tal produkter. Kraven är frivilliga att använda av 
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myndigheterna och finns i olika nivåer utifrån ambition och med tillhörande förslag på 

utformning. Exempel på de krav som finns idag och berör plast är att plastdelar över 50 g ska 

märkas med vilken typ av plast det är, plastfilm inte ska innehålla ftalater och att plast inte 

ska innehålla bly eller kadmium.  

Upphandlande myndigheter har möjlighet att styra upphandlingarna mot miljöhänsyn 

antingen genom att byta ut konventionella produkter mot hållbara alternativ som redan finns 

på marknaden eller genom att stimulera marknaden till att ta fram nya produkter (s.k. 

teknikupphandling).  

 

4. Kritik mot grön upphandling 
När det gäller hållbar offentlig upphandling är tanken att, genom att öka den offentliga 

sektorns ”gröna” inköp, skapa ett större utbud av miljövänligare produkter. Detta förväntas 

stimulera privata konsumenters efterfrågan på motsvarande produkter och förstärka 

producenternas incitament att bli mindre miljöbelastande. 

Lundberg och Marklund (2013) analyserar förutsättningarna för att grön offentlig 

upphandling ska fungera som ett mål- och kostnadseffektivt miljöpolitiskt styrmedel. De 

menar att det finns risker med att använda upphandling för detta ändamål. Med ökade krav 

på plast och därmed högre efterfrågan på återvunnen/återvinningsbar plast kan priserna på 

dessa typer av plast förväntas att öka. Detta kan i så fall leda till en minskad privat 

efterfrågan och i värsta fall få motsatt effekt, dvs. konsumtionen av konventionell plast ökar.  

För att upphandlingar ska kunna fungera som styrmedel måste, enligt Lundberg och 

Marklund (2013), ett antal förutsättningar uppfyllas. Den offentliga sektorn måste vara en 

betydande aktör på marknaden för det som ska upphandlas, leverantörernas utbud 

måste vara priskänsligt och konsumenternas efterfrågan okänslig för 

prisförändringar. Om detta uppfylls finns förutsättningar för en positiv effekt på miljön. 

Av de upphandlingar som annonserades 2016 var ca hälften inom bygg-, teknik- eller 

anläggningsbranscherna och plast är idag ett vanligt förekommande material inom dessa 

branscher. Offentlig sektor kan därför betraktas som en betydande aktör när det gäller inköp 

av plast. Frågan är hur känsliga konsumenter och leverantörer är för prisförändringar. 

Konsumenternas efterfrågan på återvunnen plast kan tänkas vara relativt prisokänslig 

eftersom plasten oftast endast utgör en liten del av den produkt/tjänst konsumenten köper. 

Om producenternas marginalkostnad för att möta den ökade efterfrågan på den hållbara 

plasten är låg och det finns många aktörer på marknaden som kan konkurrera om priserna 

kommer de att reagera på prisförändringar. Detta innebär att de är priskänsliga, dvs. en 

prisökning leder till ett relativt stort utbud i förhållande till prisökningen. Hur det förhåller 

sig med detta när det gäller återvunnen/återvinningsbar plast bör undersökas vidare.  

Lundbergs och Marklunds (2013) slutsats är dock att offentlig upphandling inte alls bör 

användas som ett miljöpolitiskt instrument, oavsett marknad. Även om alla förutsättningar 

är uppfyllda har grön upphandling liten möjlighet att vara ett kostnadseffektivt styrmedel. 

Upphandling är också ett mindre kraftfullt styrmedel jämfört med t.ex. en miljöskatt 



 

 

 

6 

 

eftersom det är frivilligt för aktörerna att delta i anbudsprocessen. Dessutom riskerar gröna 

upphandlingar att ske på bekostnad av möjligheten att via upphandlingsinstrumentet nå 

målen för den egna verksamheten, eftersom ökade resurser läggs på ”gröna” varor istället för 

på verksamheten.  

Konjunkturinstitutet (2016) är också skeptiskt till grön upphandling och menar att 

argumenten för grön offentlig upphandling inte har någon tydlig samhällsekonomisk 

förankring. Endast i undantagsvis kan grön upphandling utgöra ett effektivt miljöpolitiskt 

styrmedel. En risk är att myndigheterna ställer miljökrav som inte är tillräcklig höga för att 

styra eftersom de inte kan förväntas ha fullständig information om företagens teknologier. I 

så fall får upphandlingen ingen styreffekt, men skapar ändå administrativa kostnader. Ett 

annat problem är att offentlig upphandling är decentralicerat och det är resurskrävande att 

samordna alla upphandlingar. Upphandlingsmyndighetens bibliotek med kriterier 

(Upphandlingsmyndigheten, 2018) är en form av samordning på nationell nivå, men att alla 

myndigheter rekommenderas att ställa ett visst miljökrav leder inte till att en miljöbelastning 

reduceras till den lägsta kostnaden. Dessutom är det svårt att veta vilken miljöeffekt en 

upphandling får eftersom myndigheterna inte vet hur många företag som kommer att lämna 

anbud och vilka de är samt hur många av anbudsgivarna som kommer att anpassa sin 

produktion till miljökraven och delta i upphandlingen. Enligt Konjunkturinstitutet (2016) 

kan det dock inte uteslutas att teknikupphandling bidrar till utveckling och spridning av ny 

teknik.  

Konjunkturinstitutet (2016) menar också att även om offentlig upphandling inte är 

kostnadseffektivt kan det finnas andra motiv att föra miljöpolitik via offentlig upphandling. 

Om det inte är möjligt att t.ex. införa en skatt kan upphandlingskrav, under förutsättning att 

det bedöms kunna vara verksamt, vara ett alternativ. 

 

Slutsatserna när det gäller plast är alltså att: 

• Offentlig sektor är en betydande aktör på marknaden för plast 

• Konsumenternas efterfrågan är troligen okänslig för prisförändringar 

• Det är osäkert om leverantörernas utbud är priskänsligt 

En idé är att börja med teknikupphandlingar för att säkerställa att det finns teknik tillgänglig 

som möjliggör användande av återvinningsbar/återvunnen plast. Tillgänglig teknik skapar 

förutsättningar för många leverantörer på marknaden och lägre marginalkosntnader, vilket 

gör leverantörernas utbud priskänsligt.  

 

5. Tidigare exempel på teknikupphandling 
Teknikupphandling, eller innovationsupphandling som det också kallas, syftar till att 

stimulera utveckling av ny teknik och produkter som ännu inte finns på marknaden. Denna 

typ av upphandling har använts i över 20 år för att utveckla ny teknik, främst inom 

energieffektiviseringsområdet.  
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Miljöstyrningsrådet, Jegrelius Forskningscenter och Miljöinnovationstorget (MInT) 

genomförde 2008 ett projekt som kallades Teknikupphandling för en giftfri miljö med 

inriktning på substitution av hälso- och miljöfarliga ämnen (Dalenstam m.fl., 2009). Målet 

med projektet var främst att bygga upp praktisk och tillämpbar kunskap om 

teknikupphandling för substitution av hälso- och miljöfarliga ämnen. Dalenstam m.fl., 

(2009) menar att det är viktigt för utvecklingen av nya teknikföretag att en initial marknad 

skapas, och att detta kan göras genom upphandling. Teknikupphandling kan driva fram nya 

produkter på marknaden som är bättre för hälsa och miljö samtidigt som det stimulera 

näringslivsutveckling. Eftersom en teknikupphandling efterfrågar produkter som inte finns 

på marknaden redan krävs att leverantörer har ett intresse av att utveckla sådana produkter. 

Det skulle kunna vara att ha en stor initial försäljningsvolym, ökade marknadsandelar i 

förlängningen eller att beställarna är sätter en ”standard” som kan bli normgivande i 

framtiden. 

Dalenstam m.fl., (2009) pekar på skillnader mellan teknikupphandlingar med fokus på 

energieffektivisering och de med fokus på substitution av hälso- och miljöfarliga ämnen. 

Teknikupphandlingar inom energieffektiviseringsområdet leder till ekonomiska besparingar 

för användarna, vilket då blir en viktig drivkraft. Den ekonomiska vinsten av substitution av 

hälso- och miljöskadliga kemikalier är svårare att koppla till utbytet av produkten. De 

miljöproblem som upphandlingen syftar till att reducera kan istället innebära ökade 

kostnader om den nya produkten är dyrare. Nyttan är de eventuella hälso- och miljövinster 

som kan uppnås på längre sikt.  

Ett av pilotprojekten som genomfördes var tillämpning av teknikupphandling för giftfria 

blodpåsar i plast. Problemet var att blodpåsar består av plastmaterial som innehåller 

mjukgörare av typen ftalater, närmare bestämt ftalaten DEHP (dietylhexylftalat), som kan 

vandra ut i blodet och vidare in i patienten. DEHP är klassificerat som reproduktionstoxiskt 

och särskilt känsliga grupper för påverkan av ftalater är för tidigt födda barn och gravida. 

Syftet med projektet vara att stimulera utvecklingen av ftalat-fria blodpåsar genom 

innovationsupphandling. I projektet deltog både beställargrupper och leverantörer. En 

allmän synpunkt var att upphandling av blodpåsar skulle kunna vara tidskrävande och 

leverantörerna ansåg att ju större marknadsvolym som det kunde handla om desto mer 

villiga är de att engagera sig i arbetet även om det tar lång tid. Dessutom ansåg 

leverantörerna att upphandlingen borde ha en internationell prägel då flera leverantörer är 

verksamma på en global marknad. Mellan 2011 och 2016 genomförde Jegrelius en 

fördjupande studie i samarbete med näringsliv och sjukvård för att ta fram blodpåsar fria 

från farliga ämnen (Jergelius, 2018).  

Upphandlingsrav på återvinningsbar plast innebär en typ av substitution av miljöfarliga 

ämnen och det är svårt att koppla en ekonomisk vinst till utbytet av produkten. Nyttan är 

nödvändigtvis inte direkt i form av minskade hälsorisker såsom fallet med farliga ämnen i 

blodpåsar som riskeras att spridas direkt till patienten via blodet.  

Idag är det ovanligt med upphandlingskrav på att produkter ska innehålla en viss andel 

återvunnet material. En kartlälggning som genomförts av Ragn-Sell visar att endast en 

kommun, Borlänge, ställer sådana krav vid upphandlingar (Olofsson, 2018). Kraven gäller 
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bland annat återvunnet byggmaterial, begagnade möbler och på fossilfri eller återvunnen 

plast. 

 

6. Utformning av upphandlingskrav 
Att styra offentlig upphandling för att öka materialåtervinningen av plast kan dels göras 

genom att stimulera användning av plast med bättre egenskaper för materialåtervinning, 

och dels genom att stimulera användning av återvunnen plast. Detta kan göras genom 

kravspecifikationer (skall-krav) eller rankningsförfaranden (bör-krav). Skall-kraven i en 

kravspecifikation ska vara möjliga att verifiera. Det är idag inte möjligt att kontrollera om 

plast innehåller återvunnet material och därför kan detta inte användas som ett skall-krav. 

Däremot är det möjligt att kontrollera vilken typ av plast det är och bedöma om denna är 

återvinningsbar. Krav på återvinningsbarhet kan därför användas som skall-krav.  

Upphandlingskrav kan utformas för att aktörer ska konkurrera om kontraktet i form av: 

1. Ren priskonkurrens   

2. En kombination av kvalitet och pris  

3. Ren kvalitetskonkurrens 

Ren priskonkurrens behöver inte betyda att miljöhänsyn glöms bort, tvärtom kan det finnas 

obligatoriska krav på miljökvalitet som måste uppnås innan leverantörerna kan delta i 

priskonkurrensen. Vid en kombination av kvalitet och pris kan upphandlingen utformas så 

att myndigheten tillskriver miljörelaterade tilldelningskriterier relativt liten betydelse i 

förhållande till priset.  

Det är viktigt att kraven formuleras på ett sådant sätt att det skapar flexibilitet för 

leverantörerna i utvecklandet av en produkt. Dalenstam m.fl., (2009) exemplifierar detta 

med en kravspecifikation på blodpåsar som först formulerades som att ”materialet i påsen 

skall kunna svetsas”, men sedan ersattes med att ”materialet skall kunna förslutas och 

sammankopplas på ett sterilt sätt”. 

 

7. Utvärdering utifrån kriterier 
 

Måluppfyllelse  

Sverige har ett övergripande klimatmål om nettonollutsläpp av växthusgaser år 2045. Det 

finns fortfarande 2,3 miljoner ton utsläpp per år av koldioxid kvar i el- och värmesektorn och 

dessa kommer framförallt från förbränningen av avfall och då framförallt från plaster. Höjda 

krav på plast i offentlig upphandling kan, för potentiellt stora plastflöden, stimulera utbud på 

återvinningsbar plast och ökad efterfrågan på återvunnen plast. Effekten är dock begränsad 

till offentlig sektor - övrig plastkonsumtion och produktion påverkas inte nämvärt, men i 

bästa fall kan kunskap och teknologi i bästa fall kan spridas till andra sektorer. Detta beror på 
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om upphandlingen syftar till att skapa en marknad för en ny produkt eller om det innebär en 

övergång till redan existerande produkter. En fördel med upphandlingskrav i jämförelse med 

vissa andra styrmedel är att det har potential att täcka in även importerade plastprodukter. 

Upphandlingskrav är frivilliga av myndigheterna att använda och det är frivilligt för 

leverantörer att delta i anbudsprocessen, vilket minskar sannolikheten att de får effekt. 

Styrmedlet bedöms inte vara tillräckligt kraftfullt för att ensamt nå målet.  

 

Kostnadseffektivitet  

Om upphandlingskraven formuleras för specifika plastprodukter finns en risk att de 

upphandlande myndigheterna väljer att ställa krav på ”fel” produkter och att åtgärder 

antagligen inte görs där de är billigast. För att kunna ställa krav på specifika produkter 

behöver den upphandlande myndigheten därför ha god kunskap om alla tänkbara produkters 

kostnader. Det är dock orimligt att förvänta att upphandlaren ska ha fullständig information 

om detta. För att undvika att fokus läggs på fel produkter kan kraven istället formuleras så att 

en viss andel av den totala plasten som används i t.ex. en anläggning ska vara 

återvinningsbar/återvunnen. Detta ger mer frihet för leverantörerna att byta ut de material 

som de önskar och därmed större förutsättningar för kostnadseffektivitet. Själva 

anbudsprocessen har dock potential för kostnadseffektivitet eftersom de företag som kan 

tillhandahålla produkten till lägsta pris gynnas. När myndigheten spenderar ökade resurser 

på hållbar plast innebär det också mindre resurser till att uppnå verksamhetens mål. 

Styrmedlets kostnadseffektivitet bedöms vara medelhög.  

 

Realiserbarhet  

Styrmedlet förväntas inte möta något politiskt motstånd eller långa förhandlingsprocesser 

eftersom förslaget inte kräver någon lagändring. Det finns redan ett system för upphandling 

där kraven publiceras av Uphandlingsmyndigheten och är frivilliga av myndigheterna att 

använda. Sverige har rådighet över styrmedlet och behöver inte invänta beslut på 

internationell nivå. Det kan vara svårt att ställa krav på att en viss andel av plasten ska vara 

återvunnen dock, eftersom detta inte går att kontrollera.  

 

Dynamisk effektivitet  

Styrmedlet kan leda till incitament för teknikutveckling om teknikupphandling genomförs. I 

bästa fall kan en helt ny marknad för plastmaterial med goda återvinningsegenskaper skapas, 

liknande den förändring som har skett för energieffektiva varor. Det finns även en chans att 

detta sker vid upphandling av produkter som redan existerar på marknaden, men detta är 

mer osäkert. Skillnaden mellan energieffektiva varor och återvunnen/återvinningsbar plast 

är att den enskilde konsumenten/beställaren har ekonomiska incitament att gå över till 

energieffektiva varor men däremot inte till återvunnen/återvinningsbar plast.  
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Fördelningseffekter  

De ökade kostnaderna för för återvunnen/återvinningsbar plast kommer dels att betalas av 

skattebetalarna och dels av de företag som verkar inom relevanta sektorer. Det kommer att 

gynna de företag som idag producerar återvunnen eller återvinningsbar plast.  

Det finns en risk att den högre efterfrågan i offentlig sektor leder till högre priser för privata 

konsumenter. Det är svårt att avgöra hur stor denna risk är, men antagligen relativt liten 

eftersom plast oftast utgör en liten del av en produkt och priseffekten därför inte är 

betydande.  

 

Informationsbehov/transaktionskostnader 

Att utforma upphandlingskrav måste på ett bra sätt kan vara tidskrävande. Arbetet omfattar 

framtagande av kravspecifikation, anbudsförfarande, utvärdering av anbud och utlysning av 

vinnare. Om det handlar om en teknikupphandling krävs också en förstudie där t.ex. en 

behovs- och marknadsanalys görs, samarbete med leverantörer och bildning av 

beställargrupper för att säkerställa kvaliteten på produkterna och att upphandlingen blir bra.  

Om kraven ska tas på allvar och få genomslag krävs också att leverantörer kontrolleras och 

följs upp. Annars blir kraven tandlösa och kan istället missgynna företag som har 

producerar/använder plast med de önskade egenskaperna. Från konkurrensperspektiv är det 

därför en förutsättning att de krav som ställs också följs upp. Uppföljningen kan bestå av t.ex. 

sticksprovskontroller, vilka innebär kostnader. Längden på värdekedjan för plasten kan 

också ha en betydelse. Om man köper in plast direkt, t.ex. blodpåsar till sjukhus är det 

enklare att kontrollera och verifiera plasten än om man köper en tjänst av t.ex. en 

byggentreprenad som i sin tur har en kedja av underleverantörer.   

 

8. Sammanfattning och slutsatser 
Upphandlingskrav kan avnändas som styrmedel antingen genom att 1) den offentliga sektorn 

går från konventionell konsumtion till konsumtion av återvunnen/återvinningsbar plast 2) 

styra potentiella leverantörer till att investera i miljövänligare teknologier och produkter. 

Vid en övergång från konsumtion av konventionell plast till återvunnen/återvinningsbar 

plast formuleras kraven på ett sådant sätt att det i första hand är potentiella leverantörer som 

redan producerar den ”hållbara” plasten som kommer att lämna anbud. Detta leder generellt 

inte till ny teknikutveckling och dessutom riskerar det att ge kontraproduktiva effekter för 

privat sektor, särskilt om det finns få leverantörer på marknaden och marginalkostnaderna 

för att producera produkten är höga.  

Om det finns ett behov av nya material på marknaden med liknande funktion och kvalitet 

som dagens material kan det vara ett bättre alternativ att styra potentiella leverantörer till att 

investera i miljövänligare teknologier och produkter. Det kan t.ex. krävas riktade 

teknikupphandlingar för att ta fram nya material av återvunnen plast. Det finns goda 

exempel på att teknikupphandling har fungerat tidigare och stimulerat nya marknader. Det 
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är dock inte säkert att teknikupphandlingar alltid behövs. Det är också möjligt att ge 

leverantörerna tidsramar att förhålla sig till genom att gå ut med information om att kraven 

kommer att höjas om ett visst antal år. Detta ger leverantörerna tid och incitament att 

utveckla ny teknik eller produkter. Om det är osäkert huruvida teknologi finns eller inte kan 

man jobba med rankningsförfaranden (bör-krav), vilket ger leverantörerna en drivkraft till 

att, över tid, övergå till andra teknologier.  

Ökade upphandlingskrav som styrmedel förutsätter att rätt produktgrupper väljs ut, annars 

finns små förutsättningar för kostnadseffektivitet. Att formulera kraven mer allmänt så att de 

inte är produktspecifika ökar potentialen för kostnadseffektivitet. 

Upphandlingskrav som styrmedel bedöms inte kunna nå målen för plaståtervinning utan 

kompletterande styrmedel. Styrmedlet bedöms däremot ha hög realiserbarhet eftersom det 

redan finns ett system för upphandling. Ökade upphandlingskrav kan vara ett ”second best-

alternativ” om andra styrmedel inte är politiskt genomförbara.  
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1. Inledning 
 

I huvudtexten lyfts så kallade återvinningscertifikat fram som ett möjligt ekonomiskt 

styrmedel för att öka materialåtervinning av plast. Förslaget är att införa ett system där 

aktörer som producerar plast tilldelas certifikat av staten. Certifikaten kan sedan säljas till 

producenter av plastprodukter som tvingas köpa en mängd certifikat i proportion till 

mängden plast de använder. Ett sådant styrmedel bedöms i huvudrapporten ha goda 

förutsättningar att leda till måluppfyllelse, kostnadseffektivitet och ha en medelhög 

realiserbarhet. Genom att även inkludera utländskt producerad plast i systemet kan en 

situation med snevdridna konkurrensförhållanden undvikas. Utmaningarna med 

återvinningscertifikat handlar framför allt om att kunna säkerställa ett tillräckligt stort utbud 

av återvunnet material, transaktionskostnader och trösklar för marknadens aktörer som 

behöver lära sig hur systemet fungerar.  

Denna bilaga ger, jämfört med huvudtexten, en fördjupad analys av möjliga konsekvenser av 

ett införande av återvinningscertifikat i Sverige. Erfarenheter från Storbritannien där ett 

system för återvinningscertifikat för förpackningar har funnit i bruk sedan 1997 beskrivs och 

används när det är befogat.  

 

2. Återvinningscertifikat för plast  
 

I Profu (2004) beskrivs hur ett system med återvinningscertifikat för plast skulle kunna 

fungera. I korthet innebär förslaget att staten ska bestämma hur stor andel av plasten som 

produceras som ska vara baserad på återvunnen plast. Systemet innebär att företag som 

återvinner plast får certifikat för den mängd plast som återvinns. Dessa företag tar emot 

insamlad plast och förädlar den till plastråvara eller utnyttjar den direkt i sin egen 

produktion för att tillverka nya plastprodukter. Ett certifikat motsvarar en viss vikt 

återvunnen plast, t.ex. ett ton. De företag som enbart återvinner kan sedan sälja 

återvinningscertifikaten vidare, vilket ger en extra intäkt utöver försäljningen av den 

återvunna plasten. För att skapa en efterfrågan på återvinningscertifikat finns en kvotplikt 

som innebär att alla företag som producerar plastprodukter har en skyldighet att köpa 

återvinningscertifikat i förhållande till sin försäljning av plastprodukter. Dessa certifikat 

lämnas in årligen till staten tillsammans med en deklaration av den mängd plast som ingår i 

sålda produkter. Hur många certifikat som ska redovisas beror på hur stor mängd plast som 

har använts i produkterna (oavsett om den är återvunnen eller inte). Företag som inte lever 

upp till kvotplikten skulle enligt Profus förslag få betala en straffavgift, en så kallad 

kvotpliktsavgift. 

I systemet som presenteras av Profu (2004) är de företag som tar emot insamlad plast och 

processar den till ny råvara eller plastprodukter (plastproducenter) de aktörer som har rätt 

att tilldelas återvinningscertifikat. Plastproducenterna måste bli godkända av staten för 
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denna typ av verksamhet och kunna visa att den plast som samlas in för återvinning så 

småningom hamnar i nya plastprodukter. Det går dock att tänka andra aktörer i 

produktionsledet istället tilldelas certifikat, t.ex. återvinningsföretag som samlar in och 

sorterar plasten eller de företag som producerar de slutliga plastprodukterna. Argumentet för 

att just plastproducenterna ska tilldelas certifikat är att det endast är de som kan garantera 

att plasten verkligen används i produkterna.  

Priset på certifikaten beror på tillgången. Försäljningen av certifikat till producenter är tänkt 

att finansiera förbättringar av infrastrukturen för insamling och bearbetning. Tanken är att 

systemet ska ge ett ekonomiskt incitament för aktörer som samlar in och återvinner plast att 

öka mängderna återvunnen plast på marknaden. 

 

3. Erfarenheter från Storbritannien 
 

3.1 PRN/PERN-systemet 

Det brittiska systemet för återvinning av förpackningar - det så kallade PRN-systemet 

(Packaging Recycling Notes) eller PERN (Packaging Export Recovery Note) (för material som 

exporteras) - sjösattes redan 1997 och innefattar förpackningsmaterial. Av genomgången i 

huvudtexten vet vi att det finns utmaningar med återvinningscertifikat som styrmedel och 

det är därför av intresse att se hur det har fungerat i Storbritannien. Genomlysningen syftar 

även till att ge en ökad förståelse för vilken typ av aktörer som berörs och vilka eventuella 

lärdomar Sverige kan göra av detta. 

Plastproducenter som har återvunnit ett ton förpackningsmaterial kan tilldelas en Packaging 

Recycling Note (PRN). Företaget kan sedan sälja vidare certifikatet till förpliktade företag 

som använder PRN för att bevisa att ett ton förpackningsmaterial har återvunnits för att 

kompensera deras egen produktion. På samma sätt kan exportörer av förpackningsmaterial 

tilldelas certifikat för varje ton återvunnen plast de exporterar. Det brittiska systemet 

omfattar även andra typer av material än plast, men endast förpackningar. Systemet liknar 

det svenska i det att det är producenterna av materialet som kan tilldelas certifikat. Men där 

kan även företag som förädlar materialet ingå. I PRN-systemet kan antingen ett enskilt 

företag vara ackrediterat eller så kan mindre företag ansluta sig till en sammanslutning av 

företag som gemensamt deklarerar återvinningsmålen, så kallade ”compliance schemes”, 

vilket är en fördel eftersom det är ett sätt för små företag att samordna sin redovisning 

(Profu, 2004). 

Certifikaten fungerar på två olika sätt; 1) som ett verktyg för producenten att beräkna den 

mängd förpackningar som återanvänds/återvinns, 2) som ett sätt att finansiera 

återanvändning/återvinning genom att resurser kanaliseras från sådana producenter som 

inte återvinner i den mån lagen kräver till återvinnare. 
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Den brittiska regeringen bestämmer varje år en återvinningskvot (en viss mängd 

förpackningar måste återvinnas varje år). Målen gäller för England, Wales och Skottland. 

Liknande regler finns även för Nordirland.  

Handeln i PRN-systemet sker i stor utsträckning via den internetbaserade handelsplatsen 

The Environment Exchange (2018) som presenterar information om handeln och även ger 

historiska sammanställningar. År 2017 var det genomsnittliga priset för plastcertifikat ca 49 

pund/ton (580 kr/ton), vilket innebär att plast är i särklass dyrast jämfört med övriga 

materialslag i systemet. Figur 1 nedan visar hur PRN-priset för plast har varierat kraftigt 

mellan 1998 och 2017.  

Figur 1. Genomsnittliga PRN-priser per ton plast, 1998-2017. Källa: The Environment Exchange, 

2018. 

 

Den totala volymen förpackningsavfall som handlades inom ramen för PRN-systemet under 

2017 var 1,2 miljoner ton, varav plast utgjorde 24 procent (ca 296 000 ton).  

Defra granskar regelbundet data för PRN/PERN-systemet och beslutar om ytterligare 

interventioner krävs, t.ex. nya/högre mål. Som en del av kontrollen av hur reglerna efterlevs 

samlas data in och rapporteras kvartalsvis av den europeiska miljöbyrån i databasen the 

National Packaging Waste database (NPWD). Defra, lagstiftarna (Environment Agency, 

Scottish Environment Protection Agency, Natural Resources Wales och Northern Ireland 

Environment Agency) samt en oberoende och rådgivande kommitté för förpackningar (ACP) 

bestående av industriexperter möts kvartalsvis för att diskutera hur reglerna fungerar och 

vilka konsekvenser de har. Därutöver finansierar Defra forskning på området bland annat 

genom WRAP (the Waste and Resources Action Programme), Defra (2017). 
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Reglerna för systemet har ändrats vid tre tillfällen sedan 2012 till följd av ny information och 

i konsultation med industrin och andra nyckelaktörer. Samtliga genomförda 

regelförändringar har skett i samråd med ett brett spann representanter från industrin, 

lagstiftare och andra intressenter. Ett viktigt exempel på regelförändring ägde rum 2013 med 

det övergripande syftet var att minska den administrativa bördan på företagen och togs 

därmed emot på ett positivt sätt av berörda aktörer. De brittiska reglerna inkluderar redan 

idag en miniminivå för små företag eftersom att endast förpackningsproducenter som 

hanterar 50 ton förpackningsmaterial/förpackningar eller mer per år och som har en 

omsättning på mer än 2 miljoner pund per år måste följa reglerna.  

3.2 Konsekvenser av höjda mål inom det brittiska systemet 

Inför de höjda målsättningarna för PRN-systemet som genomfördes 2012 gjordes en 

konsekvensanalys (Impact Assessment (IA), 2012). Konsekvensanalysen bygger på svar som 

inkommit från aktörer i näringslivet och även inkluderar även små- och medelstora företag. 

Resultatet av konsekvensanalysen summeras kortfattat nedan.  

Vem/vilka påverkas? 

Företagens merkostnad för ökad administration bedömdes vara liten eftersom PRN-systemet 

redan fanns på plats för att möta EU:s minimikrav, och eftersom de anslutna företagen redan 

hade egna rutiner på plats för att administrera återvinningscertifikaten. Istället gjordes 

bedömningen att själva PRNerna (återvinningscertifikaten) utgör den största kostnaden för 

företagen.  

Inga negativa konsekvenser kunde identifieras för små företag eftersom de är undantagna 

från reglerna. Små företag kan däremot påverkas genom ökade indirekta kostnader i 

leverantörskedjan. Medelstora företag – som alltså inte är undantagna från reglerna – 

förväntade sig inte heller några negativa konsekvenser av regelförändringen. Små återvinnare 

(som alltså drar nytta av PRN-intäkter) var positivt inställda till de höjda målsättningarna. 

Många större företag ställer sig bakom höjda krav på återvinning av förpackningar eftersom 

de vill att mängden förpackningar i värdekedjan ökar, vilket ger dem tillgång till större 

volymer återvunna produkter av högre kvalitet. 

PRN-intäkterna bedömdes kunna ekonomiskt möjliggöra en ökad lokal insamling av material 

för återvinning. Ett problem som många lokala aktörer i Storbritannien identifierat är bristen 

på transparens, dvs. att det är otydligt hur stora intäkterna är och vad pengarna faktiskt går 

till. Finansiering av lokal insamling via PRN-systemet beräknas vara betydligt lägre än vad 

många kommuner hoppas på, och visar att potentialen för systemet att direkt finansiera ökad 

lokal insamling och infrastruktur är begränsad. Hushållen tros kunna dra nytta av en 

förbättrad insamlingsinfrastruktur för återvinning. Om infrastrukturen för insamling av 

förpackningar förstärks kan detta även driva på förbättringar för andra avfallsströmmar (t.ex. 

papper och plast som inte räknas som förpackningar). Hushållen gynnas även genom mindre 

nedskräpning. 
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Vilka är kostnaderna och nyttorna?  

Till kostnader räknades insamlingskostnader minus besparingar i termer av minskade 

resurskostnader eftersom mindre avfall går till deponi och gruvfyllning. De administrativa 

kostnaderna för förändringarna bedömdes – som konstaterades ovan – vara mycket låga. 

Konsekvensanalysen visade att kostnader för att förbättra insamlingen av förpackningsavfall 

kommer att uppstå. Tillräcklig kapacitet för själva återvinningsprocessen tycks finnas men en 

tillkommande kostnad kan alltså förväntas för insamling och sortering av material. Dessa 

kostnader bedömdes komma att variera i storlek beroende på vad det handlar om för 

material. Konsekvensanalysen visade t.ex. att det kommer uppstå extra kostnader på 285 

miljoner pund för att samla in och sortera plast.  

Till nyttor räknades bland annat materialintäkter och minskade utsläpp av växthusgaser. I 

konsekvensanalysen summerades kostnader och nyttor för åren 2013-2017, och 

nettonuvärdet (NPV) för vart och ett av åren beräknades. Nettonuvärdet beräknades vara 

positivt och ökande för varje år och kunde förklaras av att nyttorna förväntades öka i högre 

grad än kostnaderna för insamling m.m.  

Övriga nyttor som identifierades är att högre målsättningar och krav kan bidra till en ökad 

potential för återvinningsbranschen genom att en större förutsägbarhet kan erbjudas för 

investerare m.fl. Detta kan i sin tur bidra till kunskapsuppbyggnad och att även andra typer 

av avfall börjar samlas in. Slutligen bedömdes en ökad återanvändning och återvinning 

innebära en nytta för allmänheten genom att nedskräpningen av förpackningar minskar.  

Hur påverkas konkurrensen? 

Konsekvensanalysen redogör för potentiella effekter och snedvridningar av 

konkurrensförhållanden som höjda återvinningskrav kan medföra. Ju mer förpackningar ett 

företag hanterar desto större krav kommer det ställas inför, och därmed även högre 

kostnader. Ökade krav bedöms dock inte påverka nuvarande marknadsstruktur, antal och 

storlek på företagen eftersom nya företag inte får högre avgifter än företag som redan ingår i 

systemet.  

En analys av konkurrensen på marknaden för återvunna produkter, materialspecifika 

marknader (t.ex. glas och plast) och marknaden för slutanvändning (t.ex. flaskor) visade att 

det i allmänhet inte var möjligt att identifiera marknader med allvarliga konkurrensproblem. 

Det är därmed osannolikt att konkurrensen på marknaden för återvunna produkter påverkas 

negativt av att verksamheterna anpassas till höjda målsättningar. Att återvinningsmål för 

olika typer av material fastställs kan mycket väl komma att öka efterfrågan på att dessa 

återvinns i framtiden och skulle därmed bidra till fler aktörer på marknaden och ökad 

konkurrens.  

Som tidigare beskrivits beräknades den ökade administrativa kostnaden för förslaget vara 

liten i förhållande till producenternas totala kostnader. Av denna anledning gjordes 

bedömningen att konkurrensen inte skulle snedvridas på något betydande vis. 

Konkurrensen i förhållande till andra europeiska länder förväntades inte heller påverkas 

negativt även om alla andra medlemsländer endast skulle möta EU:s minimikrav. Ett skäl är 
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att många av de system som andra länder har genomfört för att möta kraven är dyrare 

eftersom producenterna själva måste finansiera hela kostnaden för återvinningen (insamling, 

process, m.m.) medan PRN-systemet innebär att producenterna enbart betalar 

merkostnaden för återvinning jämfört med att materialet går på deponi.  

4. Utvärdering av återvinningscertifikat som styrmedel 
 

I detta avsnitt utvärderas ett genomförande av återvinningscertifikat för plast utifrån ett 

antal styrmedelskriterier. För vissa aspekter finns lärdomar att dra från det brittiska 

exemplet. 

 

4.1 Måluppfyllelse  

Styrmedlet kan förväntas leda till ökad efterfrågan på återvunnen plast i Sverige när företag 

tvingas att uppfylla den politiskt bestämda kvotplikten. Ju högre målsättning/kvotplikt desto 

större kommer efterfrågan på återvinningscertifikat att vara, vilket ger plastproducenter 

incitament att producera mer återvunnen plast.  

Ett återvinningscertifikatsystem med kvotplikt innebär att målet kommer att uppfyllas så 

länge marknaden kan leverera den volym som krävs enligt kvoten till en kostnad som är lägre 

än straffavgiften. Om straffavgiften är lägre än kostnaden för att uppfylla kvoten kommer 

producenterna att betala den istället. Av detta skäl är det meningslöst att sätta ett för högt 

mål/kvot eftersom det bara blir dyrt utan att leverera volymen återvunnet material. För att 

producenterna ska kunna uppfylla kvoten är det viktigt att stimulera teknologi för 

återvinning av plast, t.ex. med hjälp av FoU-insatser. 

För att undvika risken att företag betalar straffavgiften snarare än uppfyller kvoten vore det 

lämpligt att istället börja på en nivå för kvotplikten som är lätt att genomföra och sedan 

trappa upp ambitionsnivån successivt. Erfarenheterna från Storbritannien visar att gradvisa 

höjningar av kraven ger större förutsägbarhet för företagen. ACP (2016) beskriver att ett 

system för återvinningscertifikat är som mest stabilt och förutsägbart om förändringar av 

systemet sker gradvis och över en tillräckligt lång tidsperiod. Då kan företagen planera och 

investera kontinuerligt för att kunna uppnå de höjda målsättningarna, och på så sätt 

minimera sina kostnader på lång sikt. Det är också viktigt att informera aktörerna i god tid 

innan systemet implementeras för att de ska hinna ställa om (Profu, 2004).  

 

4.2 Kostnadseffektivitet 

Styrmedlet är ett kostnadseffektivt sätt att nå uppsatta målsättningar på grund av att 

kvotpliktiga har möjlighet att köpa och sälja certifikat mellan sig. Även om förslaget för 

svensk del och det brittiska systemet inte är helt jämförbara kan det konstateras att PRN- 

systemet har visat sig vara ett effektivt sätt att till låg kostnad (bland de lägsta i Europa) möta 

uppsatta mål och krav enligt EUs Förpackningsdirektiv samtidigt som det bidrar positivt till 
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miljön genom ökad återvinning. Figur 2 nedan jämför Storbritanniens kostnad för att följa 

reglerna med några av de större medlemsländerna i EU (Defra, 2017). Uppenbart är att 

kostnaden per capita för att möta kraven är mycket låg jämfört med andra länder men det är 

även återvinningen per capita - av de jämförda länderna är det endast Spanien som har en 

lägre återvinningsgrad än Storbritannien. Möjliga orsaker till diskuteras vidare under 

dynamisk effektivitet nedan. 

Figur 2. Storbritanniens kostnad för att leva upp till kraven enligt EU:s 

Förpackningsdirektiv jämfört med andra länder. Källa: Defra, 2017. 

 

4.3 Realiserbarhet  

En analys av utvärderingskriteriet realiserbarhet handlar om att ta reda på om det krävs 

omfattande omställningar eller stora infrastruktursatsningar, och om man kan vänta sig stort 

politiskt motstånd eller långa förhandlingsprocesser. En viktig fråga är om Sverige har 

rådighet över styrmedlet eller om det behöver beslutas på internationell nivå. I huvudtexten 

beskrivs realiserbarheten vara medelhög. Några större juridiska hinder för styrmedlet 

bedöms inte finnas inte men det kommer att krävas en stor tydlighet i hur systemet är 

uppbyggt innan det kan få acceptans av marknaden. För att styrmedlet ska accepteras av 

marknaden är det viktigt att kunna visa att det inte slår orimligt hårt mot industrin (se 

fördelningseffekter nedan). 

 

4.4 Dynamisk effektivitet  

Givet att styreffekten (kvotplikten) är tillräckligt hög kan det förväntas leda till kontinuerlig 

kunskapsuppbyggnad och teknikutveckling, t.ex. satsningar på infrastruktur och process för 
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återvinning. En kvotplikt kan medföra en större förutsägbarhet och säkerhet för aktörer inom 

återvinningsbranschen, vilket är positivt inte minst för investerare. I Storbritannien visar 

erfarenheterna att den inhemska återvinningskapaciteten inte har ökat på ett betydande sätt. 

Det brittiska certifikatsystemet har medfört att återvinnare - istället för att investera i ny 

infrastruktur och kapacitet för återvinning, som ju var lagstiftarens intention - har exporterat 

insamlat returmaterial till andra länder (Naturvårdsverket, 2012; IVL, 2016). Enligt IVL 

(2016) är de viktigaste skälen till att avfall exporteras från Storbritannien för 

energiåtervinning utomlands att exporten ofta är mindre kostsam jämfört med inhemsk 

hantering av avfallet. Den egna kapaciteten att ta hand om avfallet på annat sätt än 

deponering är otillräcklig. Samtidigt har även den höga deponiskatten (84 pund per ton) 

sedan den introducerades 2014 haft stor betydelse för att avfall till deponi har minskat 

kraftigt och att avfallet istället exporteras. Dessa bakomliggande faktorer till att avfall 

exporteras snarare än återvinns på hemmaplan finns inte på samma sätt i Sverige och en 

inhemsk teknikutveckling antas därför vara trolig här.  

 

4.5 Fördelningseffekter  

Återvinningscertifikat kan leda till höga kostnader för företag med svårigheter att använda 

insamlad plast (jungfrulig och återvunnen) som insatsvara i nya produkter. Ett 

marknadsbaserat system innebär ofrånkomligen att priserna på certifikat också kan komma 

att svänga ordentligt. Att öka förutsägbarheten i systemet så att företag kan prognostisera 

sina kostnader kommer både minska negativa effekter på industrin och bidra till ökad 

acceptans för styrmedlet. Förutsägbarheten skulle öka genom att låta ambitionshöjningar ske 

gradvis (se diskussionen under måluppfyllelse). Särskilt små företag kan få svårt att anpassa 

sig till kvotplikten och riskerar betydande kostnader. Genom att undanta dem från systemet 

bör acceptansen öka.  

Producenter av återvunnen plast som får intäkter både från försäljningen av återvunnen plast 

och från försäljningen av certifikat är vinnare i systemet. Den totala ökningen av intäkter gör 

att de kan erbjuda relativt sett lägre priser för den återvunna plasten. Om kraven på hur stor 

andel plast som ska återvinnas är för höga kan det bli svårt och dyrt att återvinna, vilket kan 

öka priset på plast. Om små företag undantas från reglerna skulle de i förhållande till de 

större företagen vinna konkurrensfördelar. Vinnare är även allmänheten om systemet leder 

till att nedskräpningen av plast minskar i samhället. 

 

4.6 Informationsbehov/transaktionskostnader 

Det som kan antas bli den största utmaningen med att genomföra återvinningscertifikat för 

plast i Sverige är att få fram tillräcklig volym återvunnet material för att företagen ska kunna 

leva upp till en högt satt kvotplikt. Det är därför viktigt att ett införande av 

återvinningscertifikat kompletteras med utbudsstimulerande åtgärder, t.ex. riktad forskning 

och utveckling (FoU) för ökad återvinning. Vad gäller administrativa kostnader för 

regelefterlevnad visar erfarenheterna från systemet i Storbritannien att dessa ser ut att 
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minska över tid när marknadens aktörer har vant sig vid systemet och byggt upp nödvändig 

infrastruktur och rutiner. Konsekvensanalyser som gjorts i samband med höjda 

målsättningar och krav visar på endast marginell påverkan på berörda företag. 

 

5. Slutsatser 
   

• Återvinningscertifikat för plast leder till måluppfyllelse eftersom styrmedlet är 

utformat som ett krav på den som är kvotpliktig. Målet kommer inte att nås om 

återvunnet material inte finns tillgängligt och det därmed blir dyrare än straffavgiften 

att få fram den volym som krävs. Systemet innebär små incitament till ytterligare 

bättringar efter att målet väl är uppnått, men detta kan avhjälpas genom gradvisa 

höjningar av kvoten.  

• Det som antas bli den största utmaningen med att genomföra ett system för 

återvinningscertifikat för plast i Sverige är att få fram tillräcklig volym återvunnet 

material för att företagen ska kunna leva upp till en högt satt kvotplikt. Ett sätt att öka 

utbudet är riktad forskning och utveckling (FoU) för ökad återvinning. Vad gäller 

administrativa kostnader för styrmedlet illustrerar det brittiska exemplet att dessa 

tycks minska över tid är företagen har inarbetade rutiner. 

• Återvinningscertifikat är ett kostnadseffektivt styrmedel i och med att marknaden 

själv fördelar produktionen av återvunnen plast.  

• Realiserbarheten är medelhög eftersom det inte kan bedömas finnas några större 

juridiska hinder. Dock kan utmaningar uppstå vad gäller marknadens acceptans för 

systemet. Gradvisa höjningar av kvotplikten under en längre tid skulle öka 

förutsägbarheten och minska riskerna för företagen som hinner anpassa sig. 

Ytterligare ett sätt att öka acceptansen vore om små företag undantas från reglerna.  

• Ett införande av återvinningscertifikat för plast i Sverige bör innebära drivkrafter för 

kunskapsuppbyggnad och teknikutveckling när kvotplikten ökar över tid.  

• Fördelningsmässigt kommer företag som har svårt att använda insamlad plast som 

insatsvara i nya produkter att förlora på ett system med återvinningscertifikat genom 

ökade kostnader. Gradvisa höjningar av kvotplikten skulle ökad förutsägbarheten och 

minska osäkerheterna för företagen och därmed deras acceptans för systemet. Dessa 

grupper skulle bli vinnare i systemet: i) producenter av återvunnen plast genom 

intäkter från försäljningen av återvunnen plast och från försäljningen av certifikat, ii) 

små företag genom konkurrensfördelar, givet att de undantas från reglerna, iii) 

allmänheten genom minskad nedskräpning i samhället. 
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