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SAMMANFATTNING

Sverige har ett 6vergripande klimatmal om nettonollutslapp av vaxthusgaser ar 2045. Det finns
fortfarande 2,3 miljoner ton utslipp per ar av koldioxid kvar i el- och virmesektorn och dessa
kommer framforallt fran forbranningen av avfall och da framforallt fran plaster. For att minska
dessa utslapp krivs ytterligare styrmedel pa avfallsomradet. Efterfragan pa &atervunnen
plastravara ar idag 1ag, och det ar framforallt lagvardesprodukter (backar, sackar, krukor, etc.)
som produceras av atervunnen plast, medan plast som kriver mer avancerade
materialegenskaper i huvudsak kommer fran jungfrulig ravara. Vidare finns problem pa
utbudssidan som medf6r svarigheter i dtervinningsledet i och med att ménga plaster innehéller
tillsatser, ar flerlagersplast med sinsemellan olika &tervinningsforutsiattningar, eller ar
hardplaster. Det kravs darfor styrmedel som stimulerar badde utbud och efterfragan pa
atervunnen plast. Att sdkerstidlla god kvalitet pa atervunnen plastravara, att stimulera
utveckling av materialteknik som tillater tillverkning av hogkvalitetsplast, samt att forbattra
atervinningsbarheten i plastprodukter ar nagra av de nyckelfrdgor som behover lsas.

Syftet med denna studie ar att ta fram forslag pa nya styrmedel som bidrar till att 6ka utbudet
av atervinningsbar plast och efterfrdgan pa atervunnen plastrivara for att pa det sittet
ytterligare styra plasten bort fran energidtervinning och dirigenom oka
materialatervinningsgraden. Studien kan lagga grund for mer detaljerade utredningar kring de
styrmedelsforslag som har tas fram.

Rapporten bygger pa foljande metod och uppligg:

e En kartlaggning av plastens livscykel samt nuvarande floden av plast i Sverige, baserat
pa tillgdngliga datakallor (Avsnitt 2).

e En identifiering av problembilden och de marknadsimperfektioner som bidrar till 1ag
materialatervinningsgrad (Avsnitt 3).

e En identifiering av existerande styrmedel (Avsnitt 4.1).
e Enidentifiering av styrmedel som ar beslutade eller nira att beslutas (Avsnitt 4.2).

e En diskussion kring rddande styrformaga relativt den identifierade problembilden
baserat pa existerande och beslutade styrmedel (Avsnitt 4.3).

e En identifiering av mgjliga nya styrmedel baserat pa forslag som framkommit i olika
tidigare litteraturkallor. En utvardering av dessa baserat pa deras forvantade formaga
att bidra till 6kad materialatervinning i Sverige, deras potential att driva fram
kostnadseffektiva atgiarder, och graden av realiserbarhet i forhéllande till eventuella
juridiska och politiska hinder (Avsnitt 4.4). Ett urval av dessa styrmedel laggs sedan
fram for djupare analys (Avsnitt 4.5).

Rekommendationer ges om styrmedel som &ar lampliga att ga vidare med (Avsnitt 5).



Foljande rekommendationer ges for fortsatt policy- och utredningsarbete:

1.

10.

Nir nya styrmedel ska implementeras behover de styra bade till 6kad efterfragan pa
atervunnen ravara och till 6kat utbud av plast som ar latt att atervinna.

Av de styrmedel som analyserats rekommenderas i synnerhet foljande paket som styr
béde utbud och efterfragan:

a. Krav i offentlig upphandling riktad mot bade design for atervinningsbar plast
(utbud) och anvindande av plast med atervunnen ravara.

b. Skatt pa jungfruligt material (fossilbaserad olja) kompletterat med styrmedel
pa utbudssidan, exempelvis krav i offentlig upphandling och/eller skatt pa
oonskade tillsatser.

Styrmedel som forvisso har forutsattningar att leda till maluppfyllelse,
kostnadseffektivitet och samtidigt vara genomforbara, men av olika skil inte
rekommenderas ar foljande:

a. Sankt moms pa produkter med atervunnen plast.
b. Atervinningscertifikat.

Nar det géller skatter ar det viktigt att sa 1angt det ar mojligt hitta styrmedel som ocksa
omfattar importerad plast, givet syftet att 0ka materialatervinningen i Sverige, i och
med att den mesta plasten som konsumeras i Sverige ar importerad och den mesta
plasten som produceras i Sverige exporteras.

Producentansvaret och ekodesigndirektivet ar tva viktiga ramverk dar ytterligare
tydlighet kan ges for att stimulera till design for god atervinningsbarhet.

For att EU ETS ska fa ytterligare styrkraft mot att stimulera 6kad materialatervinning
kravs att kostnaderna for kop av utslappsratter delvis kan viltras over pa tidigare led i
avfallskedjan. Detsamma géller for den koldioxidskatt som finns pa avfallsforbranning
(SOU 2017:83). Givet den 6verkapacitet som finns i Sveriges forbranningsanlaggningar
behovs darmed strukturforandringar pa marknaden.

Strukturforandringar och 6kad integration mellan marknadens aktorer kravs dven for
att fa battre effekt av producentansvaret. Det finns inga ekonomiska incitament for
enskilda producenter att designa produkter for goda atervinningsmajligheter i och med
att kostnaden for atervinning bars av senare led i avfallskedjan eller spis ut 6ver ett
stort antal producenter.

Undersok vilka mojligheter som finns att kriva ytterligare markning av produkter
rorande deras dtervinningsbarhet.

Fortsatt stimulera till 6kad ndtverksbildning kring atervinning av plast for att integrera
marknadens aktorer.

Utbilda inkopare och privatpersoner om atervinningsegenskaper i olika typer av plast
med och utan tillsatser.



11. Gor mer regelbundna uppfoljningar av avfallsfloden, dar datamaterialet omfattar
atminstone den grad av disaggregering som ges i SMED (2012). Detta ar en
forutsattning for att kunna utvardera effekter av styrmedelsmixen.

12. Skapa strategiska forskningsprogram kring t.ex. foljande omraden:

a. Utsortering av plaster med oonskade tillsatser och fraktionering av plast som
bidrar till kvalitetshgjningar i &tervunnen plastravara.

b. ICT-teknik for utokad sparbarhet av material.

c. Utveckling av alternativ till oonskade tillsatser i plast, som bidrar till battre
forutsattningar for materialatervinning.

13. Utred incitament, aktorsniatverk och marknadens funktionssitt i de manga komplexa
led som finns mellan producenter, konsumenter, insamlingssystem, sorteringssystem
och atervinningsindustri. Producentansvaret har potential att fungera béttre givet att
okad forstdelse kan skapas for var det finns incitamentsproblem och att dtgarder
genomfors for att forbattra marknadens funktionssitt.

Arbetet har genomforts av Anthesis Enveco AB pa uppdrag av Naturvardsverket. Forfattarna
ansvarar for innehallet i rapporten och de slutsatser som fors fram i rapporten motsvarar inte
nodvindigtvis Naturvardsverkets instillning.



1. INLEDNING

1.1 Bakgrund och syfte

Sverige har ett overgripande klimatmal om nettonollutslapp av vaxthusgaser ar 2045 och flera
etappmal fram till dess. For att né det 6vergripande maélet behover alla sektorer i samhallet
bidra. Idag ar den svenska produktionen av el- och varme relativt fossiloberoende jamfort med
ovriga EU-lander och resten av viarlden. Dock finns det fortfarande 2,3 miljoner ton utslapp
per ar av koldioxid kvar i el- och viarmesektorn och dessa kommer framforallt fran
forbranningen av avfall och d& framforallt fran plaster. Utsldppen fran forbranning av avfall
paverkas i hog grad aven av den import av avfall som gar till forbranning i Sverige.

For att minska dessa utslapp kriavs ytterligare styrmedel pa avfallsomradet. Idag ar det
framforallt EU:s handelssystem for utslappsratter (EU ETS), koldioxidskatt samt
producentansvaret som har mojlighet att styra beteenden hos aktorer i plastens livscykel. Det
finns ocksa ett forslag om skatt pa forbranning av avfall (SOU 2017:83) som kompletterar EU
ETS. Detta forslag kan bidra till ytterligare incitament att undvika férbranning av plast, dock
kan det forvantas ha relativt liten effekt pA manga av de problem som finns i plastens livscykel.
Bland annat ar efterfrigan pa atervunnen plastravara idag 1ag, och det ar framforallt
lagvardesprodukter (backar, sackar, krukor, etc.) som produceras av atervunnen plast, medan
plast som kriaver mer avancerade materialegenskaper i huvudsak kommer fran jungfrulig
ravara. Vidare finns problem pa utbudssidan som medfor svarigheter i atervinningsledet i och
med att manga plastprodukter innehaller tillsatser eller bestar av hardplaster som inte ar
mojliga att dtervinna. Att enbart styra via kostnader for forbranning riskerar att gora det dyrt
att energiatervinna plast utan att egentligen skapa nagra alternativ.

Det kravs darfor styrmedel som beror bade efterfrage- och utbudssidan. Att sakerstilla god
kvalitet pa atervunnen plastravara, att stimulera utveckling av materialteknik som tillater
tillverkning av hogkvalitetsplast, samt att forbattra atervinningsbarheten i plastprodukter ar
nagra av de nyckelfragor som behover 16sas.

Syftet med denna studie ar att ta fram forslag pa nya styrmedel som bidrar till att 6ka utbudet
av atervinningsbar plast och efterfrigan pa &atervunnen plastravara for att pa det sittet
ytterligare styra plasten bort frdn energidtervinning och darigenom oOka
materialatervinningsgraden. Studien kan ldgga grund for mer detaljerade utredningar kring de
styrmedelsforslag som har tas fram.

1.2 Metod
Rapporten bygger pa foljande metod och upplagg:

e En kartlaggning av plastens livscykel samt nuvarande floden av plast i Sverige, baserat
pa tillgingliga datakallor (Avsnitt 2).

e En identifiering av problembilden och de marknadsimperfektioner som bidrar till 1ag
materialatervinningsgrad (Avsnitt 3).



e En identifiering av existerande styrmedel (Avsnitt 4.1).
e Enidentifiering av styrmedel som ar beslutade eller néra att beslutas (Avsnitt 4.2).

e En diskussion kring rddande styrformaga relativt den identifierade problembilden
baserat pa existerande och beslutade styrmedel (Avsnitt 4.3).

¢ En identifiering av mgjliga nya styrmedel baserat pa forslag som framkommit i olika
tidigare litteraturkallor. En utviardering av dessa baserat pa deras forvintade formaga
att bidra till 6kad materialdtervinning i Sverige, deras potential att driva fram
kostnadseffektiva atgirder, och graden av realiserbarhet i forhallande till eventuella
juridiska och politiska hinder (Avsnitt 4.4). Ett urval av dessa styrmedel laggs sedan
fram for djupare analys (Avsnitt 4.5).

Rekommendationer ges om styrmedel som ar lampliga att ga vidare med (Avsnitt 5).

2. FLODEN AV PLAST | SVERIGE

I detta avsnitt redovisas plastfloden i Sverige. Avsnitt 2.1 visar schematiskt hur plast och
plastprodukter flodar i sin livscykel. Avsnitt 2.2. redovisar kvantitativa floden.

2.1 Plastens livscykel

Plastfloden ar komplexa och berdr ett stort antal aktorer lings kedjan. I figur 1 visas en
principskiss med huvudsakliga floden, dar ny ravara fran olja foradlas till en mangd produkter,
vilka i sin tur anviands i hushall, bygg- och rivningsindustri, elektronik, tillverkningsindustri,
medicinska tillampningar, fordonsindustri eller jordbruket.! Efter anvindning sorteras plasten
ut for att kunna atervinnas, eller gar tillsammans med annat avfall till forbranning med
energidtervinning i t.ex. fjrrvirmenitet. Aven en andel av den plast som sorterats ut for
mojlighet till atervinning sorteras sen bort och gér till energiatervinning till f6ljd av svarigheter
att atervinna materialet pga olika materialegenskaper. Till exempel gar det idag inte att
atervinna hardplaster eller plaster med vissa tillsatser som flamskyddsmedel, mjukgorare,
vissa fargdimnen, armering, m.m. och det ar svart att sortera ut svartfargad plast till ratt
atervinningsfraktion med nuvarande NIR-teknik? (Material Economics, 2018).

Atervinningsbar plast smilts ned till ny rdvara som forddlas och blir till nya produkter. I
dagslaget ar det framforallt lagvardesprodukter som produceras, som exempelvis backar,
mattor, blomkrukor, m.m. Forutom for PET-flaskors, dar plasten har en egen
atervinningskanal med en till viss del sluten cykel dar en andel av PET-plasten blir till nya
flaskor, ar det darfor mycket lite av den atervunna plasten som i praktiken ersitter oljebaserad
plast.

Parallellt med oljebaserad ravara finns plast frin biomassa som tri, sockerrér och majs. Denna
kan vara bionedbrytbar och/eller komposterbar under speciella forhdllanden, men behover

1 Anvdndningen av plast kan kategoriseras pd manga sitt, hir visas en kategorisering baserad pa SMED (2012).
2 Nira infrardd spektroskopi.
3 Polyetenentereftalat.



inte nodvandigtvis vara det bara for att den kommer fran biobaserad ravara. Vidare finns ocksa
mycket blandmaterial dar en andel av plasten utgors av fornyelsebar ravara och en andel av
fossil ravara. Plastens nedbrytningsegenskaper kan vara viktiga for vissa anvindningsomraden
(t.ex. medicinska produkter) och kan bidra till att plastskréap blir mer kortlivat, men kan ocksa
skapa problem i atervinningskedjan genom att atervinningsbart material férorenas (SOU M
2017:06, delredovisning). Bionedbrytbar/komposterbar plast kan ocksd ha en oonskad
miljopaverkan. Plast som komposteras riskerar att fragmentera till mikroplaster, och
bionedbrytbar plast som hamnar i havet eller naturen har en miljopaverkan tills den ar fullt
nedbruten.

Att 0ka flodet atervunnen plast och andelen plast som ar biobaserad, och att darigenom kunna
minska mangderna plast som gar till energidtervinning, samt minska behovet av fossilt baserad
plast, ar centralt for att minska Sveriges bidrag till utslapp av viaxthusgaser. I denna rapport
fokuserar vi primart pa hur materialatervinningen av plast ska kunna 6ka och fordjupar oss
inte i vad som kravs for att stimulera en 6vergang fran fossil ravara till biobaserad ravara.
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Figur 1. Principskiss for plastfléden i Sverige.
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2.2 Kvantitativa data over floden

Data 6ver plastavfallsstrommar med nagorlunda hog upplosning har senast sammanstallts av
SMED (2012) gillande avfallsstrommarna under 2010. Figur 2 redovisar dessa data. De storsta
sektorerna for plastavfall ar f6ljande:

Hushallssektorn star for den enskilt storsta delen plastavfall och innefattar utsorterade
forpackningar fran hushall, den plast som finns i sdck och kirl eller "sopkorgen” och plast som
finns i brannbart-fraktionen pa &tervinningscentraler, men ocksd forpackningar frén
verksamheter. Totalt har méngden plastavfall sedan 2010 varit nadgorlunda konstant och legat
runt 300 000 ton per ar (SMED 2012, Naturvardsverket, 2018a). Av 300 000 ton kommer ca
220 000 fran hushéll medan ca 80 000 ton kommer fran verksamheter. 2012 atervanns ca



75% av plasten genom energidtervinning (SMED 2012) medan resterande 25%
materialatervanns. 2016 hade miangden plastférpackningar som atervanns fran hushallen 6kat
till ca 47% eller ca 155 000 ton (Naturvardsverket, 2017a). Har ingar ocksa ca 21 300 ton
plastflaskor. Vad giller plast fran verksamheter energidtervanns ca 50 000 ton medan
resterande ca 30 000 ton materialatervanns (Naturvardsverket, 2018a). Fyra plaster
dominerar sektorn med ldgdensitets-polyeten (LDPE) som storsta grupp med 36%,
polypropylen (PP) med 22%, polyetentereftalat (PET) med 17% och hogdensitetspolyeten
(HDPE) med 16% (Naturvirdsverket, 2018b).

Bygg- och rivningssektorn stod for ca 43 000 ton plastavfall 2010 (SMED, 2012). Sektorn
delas in i plastavfall frAn nybyggnation som karaktiriseras av mer homogena plastfléden och
hogre materialatervinningsgrad och fran rivningssektorn dar en storre mangd avfall gar till
energidtervinning. Avfallet utgors huvudsakligen av ror, golv, isolering och plastprofiler
(Naturvardsverket, 2018b). Floden som kunnat identifierats mer specifikt d&r ca 2000 ton
golvavfall per &ar varav ca 300 ton materialdtervinns och resten energiatervinns
(Golvbranschen, 2018). Plastror ar ocksa en betydande del av sektorns avfall med ca 5000 ton
per ar men hir ar osdkerheten storre da avfallet sorteras bade som plast och allmént avfall
samt att heltackande data gillande rivningsavfall saknas (Liljestrand, 2018).

Elektroniksektorn stod 2010 for ca 34 000 ton plastavfall dir ca 50% materialatervanns,
35% energiatervanns, 10% deponerades och de resterande 5% destruerades genom
forbranning (SMED, 2012). I och med att vi 6kat var konsumtion av elektronik har sektorn
vaxt sedan 2010 och under 2017 samlades det in ca 66 000 ton plastavfall fran elektronik (EI-
kretsen, 2018).

Fordonssektorn innehéller plast frdn framst skrotning av bilar i form av stotfangare,
stolpbekladnader och haspléatar (Naturvardsverket, 2018b). Ca 18 000 ton plast samlades in
under 2010 varav ca 12 000 ton energiatervanns och 6000 ton deponerades (SMED, 2012).
Enligt Naturvardsverkets senaste rapport verkar dessa miangder inte ha dndrats namnvart
sedan 2010 (Naturvardsverket, 2018).

Jordbrukssektorn innehéller framforallt plast fran ensilage och méangden 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; Naturvardsverktet, 2018b). Ca 16 000 ton av plasten
materialatervanns 2010 medan resterande 2000 ton energiatervanns (SMED, 2012).

Sjukvards- och likemedelssektorn anvinder plast for olika forpackningar (blodpésar,
dropp etc.) samt ménga andra engangsartiklar som plasthandskar, klader (forkladen etc.) och
varje ar samlas ca 13 000 ton plast in och forbranns som riskavfall (SMED, 2012).

Tillverknings- och tjinstesektorn omfattar avfall som uppkommer vid produktion av
varor samt forpackningar fran t.ex. personalmatsalar. Sektorn generade ca 134 000 ton
plastavfall 2010 framst inom papperstillverkning (54 000 ton) och kemikalieproduktion
(27 000 ton) (SMED, 2012). Majoriteten av avfallet eldades upp i cementugnar (59%) eller
materialatervanns (34%). Sektorns avfallsmangder ar dock osidkra da de bygger pa antaganden
(SMED, 2012).
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Figur 2. Plastavfallstrommar (ton per ar). Bearbetat fran SMED (2012), dataar 2010.

3. AVGRANSNINGAR OCH PROBLEMBILD
3.1 Avgransningar

Studien inkluderar plastavfall som samlas in och behandlas inom Sveriges granser. Det
plastavfall som exporteras samt den plast som finns med i importerat avfall fraimst avsett for
kraftvirmeproduktion exkluderas (90 000 ton/ar export resp. 300 000 ton/ar import; SMED,
2012). En komplexitet vad giller svenska plastavfallsstrommar ar att i stort sett all plast som
anvands i Sverige importeras, medan den plast som produceras i Sverige till stor del exporteras
(Material Economics, 2018)4. Detta innebar att bara en mycket liten andel av plasten som
anvands i Sverige ocksa har producerats hir, vilket paverkar Sveriges radighet 6ver 16sningar
som loper genom hela livscykeln for plastprodukter.

Vi anviander oss av de definitioner av sektorer och behandlingar av plast som finns beskrivna i
data fran t ex SMED (2012). De sektorer som plast samlas in och behandlas ifrdn ar

4 Ca 1,3 miljoner ton importeras och 1,2 miljoner ton exporteras &rligen. Av produktionen som uppskattas kring
ca 1 miljon ton exporteras "majoriteten” och ”nastan all” plast som anvands i Sverige ar importerad (Material
Economics, 2018, s. 17). Mer djupgaende data 6ver svensk produktion och anvandning i forhallande till export
och import har inte identifierats.
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hushallssektorn, bygg- och rivningssektorn, elektroniksektorn, fordonssektorn,
tillverkningsindustrin, medicin och sjukvarden och jordbrukssektorn.

De behandlingsmetdoder av plastavfall som inkluderas ar:

e Materialatervinning dar insamlad plast bearbetas och atervinns, t ex inom enklare
produkter som blomkrukor, sackar, etc.

¢ Energiutvinning dir plasten eldas upp i kraftvirmeverk och genererar el, virme och i
vissa fall kyla.

e Forbranning utan energiutvinning dar plasten eldas upp i syfte att destrueras, men
energin inte tas tillvara for produktion av el, virme eller kyla.

e Forbranning dir plasten anviands som brinsle inom tillverkningsindustrin (framst
cementindustrin).

¢ Deponering dir plasten lagras tillsvidare utan vidare atgarder.

Styrmedlen som analyseras fokuserar pa att 6ka materialatervinningsgraden i Sverige och
diarmed minska mangderna som gar till energidtervinning. Detta kan ses i sammanhanget av
EU:s avfallshierarki dar fokus ligger pa att:

1) Undvika att (plast)avfall uppstar
2) Aterbruka si mycket som mdojligt
3) Materialatervinna

4) Energiatervinna

5) Deponera

Rapporten syftar alltsa till att identifiera och analysera styrmedel som styr floden fran 4) till 3)
i avfallshierarkin ovan. Rapporten gar dirmed inte in pa styrmedel for att undvika plastavfall
(vilket forstas ar en betydande begransning), utan tar rddande materialanvandning som given.

3.2 Marknadsmisslyckanden

Att plast gér till energidtervinning istallet for att materialdtervinnas har manga orsaker och ar
ett utfall av de incitamentsstrukturer som rader for var och en av aktorerna i livscykeln for
plastprodukter. I huvudsak tva typer av marknadsimperfektioner pekas ut i litteraturen:
asymmetrisk information och externaliteter. Dessa imperfektioner innebar att marknaden som
helhet misslyckas med att producera den samhallsnytta som vore mgjlig, vilket reflekteras i att
atervinningsbart material anviands till energiproduktion istillet for till att skapa mer
bestiandiga samhallsekonomiska viarden. Potentiella samhéllsekonomiska nyttor i termer av
substitut till jungfruelig ravara och dirmed mindre uttag av fossilt material gar forlorade och
dessutom uppstar samhillsekonomiska kostnader i termer av forbrianningens bidrag till
utslapp av viaxthusgaser. Det ar sannolikt inte ekonomiskt motiverat att dtervinna 100 % av
den plast som anviands, men mycket talar for att stora vinster skulle kunna realiseras med en
okad materialatervinningsgrad, vilket ocksa visas av Material Economics (2018).
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Asymmetrisk information

Asymmetrisk information innebar att aktorer som &r inblandade i ndgon form av transaktion
inte har samma information om den vara eller tjanst som ska overlatas. Om t.ex. siljaren har
information om varans kvalitet men inte koparen kan det leda till att marknaden for
hogkvalitetsvaror forsvinner, eftersom koparen inte vagar chansa pa att kvaliteten ar hog,
vilket visades av Akerlof (1970). For atervinningsmarknader kan motsvarande problem uppsta
i manga olika led av kedjan. Nedan ar en exemplifiering av tinkbara informationsassymetrier
iolika delar av plastens livscykel, och vilka problem detta kan leda till for atervinningsbarheten
och efterfragan pa atervunnet material:

e Kopare av plastprodukter for olika typer av anviandning har inte full kinnedom om
vilka tillsatser eller andra materialegenskaper som plasten ar forknippad med, medan
sdljarna har mer information. Det leder till att det dr svart att premiera material med
goda atervinningsmdjligheter framfor icke-atervinningsbara material, &ven om saddana
preferenser kan finnas hos koparen. Incitament kan finnas att mirka forpackningar
och produkter som atervinningsbara, men i och med de manga produktméarkningar
som finns pa produkter kan det vara svart eller tidskravande for en konsument att
bedoma atervinningsbarheten trots produktmarkning.

e Vid utsortering av material fran t.ex. bygg- och rivningsavfall, eller av forpackningar i
hushéllen, har de aktorer som sorterar plastmaterialet lagre materialkinnedom &n de
som kopt in materialet fran borjan. Det kan leda till antingen felsortering eller
undvikande av utsortering pga risken att gora fel.

e Vid mottagning av sorterat plastavfall finns inte full kunskap om hur produkten har
anvants. Vissa typer av anvandningar kan riskera att fororena det ovriga plastflodet
som ska ga till atervinning.

o Foradlare som anvander utsorterad plastravara (alternativt granulat fradn redan
atervunnen plast) har inte full insyn i hur hog sannolikheten ar for kvalitetspaverkande
inslag av orenheter i ravaran. Det leder till att man inte vagar satsa pa avancerade
plaster, utan istéllet satsar pa att vidareforadla till plastmaterial diar orenheter kan
accepteras.

Sammantaget bidrar dessa typer av informationsassymetrier till att marknader som i teorin
skulle kunna fungera vil, slds ut. I det har fallet pekar existensen av denna
marknadsimperfektion pé liknande slutsatser som Akerlof (1970), dvs. att det finns en risk att
hogkvalitetsmarknader forsvinner till forman for lagkvalitets- (och ldgviardes-) marknaderna.
Detta monster bekriftas ocksa av slutsatserna i Material Economics (2018), Nicolli et al. (2012)
och McKinnon et al. (2018). Att pa olika sitt bygga upp kunskapen om atervinningsbarhet och
kvalitetsegenskaper i plastens livscykel ar dairmed centralt.
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Externaliteter

Tre typer av externaliteter diskuteras har kortfattat: negativa miljoexternaliteter till foljd av
forbranning av plast, positiva nitverksexternaliteter vid anvindning av dtervunnet material,
och negativa teknikexternaliteter i designstadiet av plastprodukter.

Nir det giller miljoexternaliteter ger forbranning av plast upphov till utslapp av viaxthusgaser,
men styrmedel som EU ETS och koldioxidskatt internaliserar dessa i alla fall delvis redan. Att
jamfora skadekostnader med kostnader for utslappsritter plus ev. ytterligare styrmedel som
forbranningsskatt dr en komplex uppgift som inte ryms inom detta uppdrag. Dock — givet
ambitionen att med hjilp av styrmedel uppna samhillsekonomisk effektivitet genom att
internalisera externa effekter — ar det mdgjligt att ytterligare internalisering av
miljoskadekostnader till foljd av utslapp av vaxthusgaser vid forbranning kan goras med hjalp
av att justera existerande styrmedel.

Nitverksexternaliteter uppstiar "om en produkt blir tekniskt mer vardefull for en enskild
anviandare om andra anvander samma produkt” (Konjunkturinstitutet, 2015). I fallet med
plast ar det tdnkbart att kunskap om kvalitet och anvindningsomréaden for atervunnen plast
okar ju fler anvandare det finns. Det ar mojligt att plastanvandare inte har full kunskap om de
egenskaper som olika typer av atervunnen plast har, och att substituerbarhet mellan
jungfruelig ravara och atervunnen ravara darfor inte utnyttjas fullt ut. Nar det kommer till
produktion som har visentliga skalférdelar kan detta innebira en betydande troskeleffekt pa
marknaden (Nicolli et al., 2012). Att med hjalp av styrmedel ge incitament for 6kad anvandning
av atervunnen plast kan darfor bidra till att internalisera denna positiva externalitet.

Teknikexternaliteter innebar att produktionsfunktionen hos en aktor avspeglas i
produktionsfunktionen hos en annan, utan att den senare kompenseras (Kolstad, 2000). Ett
tydligt exempel pa en sddan externalitet ar nar producenter av plastprodukter inte tar hansyn
till atervinningskostnader i produktdesignen. For plast kan det t.ex. handla om flerlagersplast
i forpackningar, olika sorters tillsatser i plasten, osv., som gor plasten dyr eller svar att
materialatervinna. Forvisso kan det vara forenat med produktnyttor att vélja denna typ av
plastsammansattning, men det ar sannolikt sa att basta mojliga avvagning mellan kostnad och
nytta genom hela kedjan inte nas eftersom denna typ av externalitet finns. Kostnader for
atervinning (eller utebliven &tervinning) &terspeglas inte som en kostnad i
produktdesignstadiet. Det finns dock tankbara fall dd denna effekt internaliseras, t.ex. med
vertikal integration (samma dgare eller samma foretag genom flera led av produktens livscykel)
(Watts et al.,, 2001) eller niar det finns tydliga marknader som direktférbinder
produkttillverkare och atervinnare (Nicolli et al., 2012). For Sveriges del sker manga led av
aggregering och disaggregering av plastméangder innan de nér atervinningsindustrin, vilket
innebar att forutsattningarna for tydliga marknadskopplingar som skulle hjilpa till att 16sa
problemet inte finns. Att pa olika sdtt stimulera till mer direkta kopplingar mellan
produktdesign och dtervinningsindustri vore darfor onskvart.

14



3.3 Vad ska styrmedelsmixen uppna?

Huvudmotivet bakom en 6nskan om att 6ka materialdtervinningen av plast ar att minska
utslappen av viaxthusgaser och 6ka resurseffektiviteten genom att minska méangderna plast
som gar till energidtervinning. Lianken mellan minskad energiatervinning i Sverige och
utslappen av vixthusgaser ar dock en komplex fraga. Ett uppenbart exempel pa ett icke-
samband ar forstds om styrmedel leder till att plast exporteras till forbranning i ndgot annat
land istdllet. Dessutom ar inte nodvandigtvis all materialdtervinning mer klimatvinlig &n
energidtervinning, till foljd av t.ex. energibehov for atervinningsprocesserna. Viss atervinning
som bygger pa komplicerade processer bor kanske undvikas just till foljd av hoga
livscykelutslapp av vaxthusgaser. En ytterligare komplexitet vad giller kopplingar mellan
energidtervinning och koldioxidutsldpp &ar energi- och virmesystemen, diar plast som
forbranns behover ersattas med andra energikallor som ocksa kan generera koldioxidutslapp.
P& kort sikt kan det vara svart att helt ersitta plastforbranning med t.ex. biobaserat avfall. Det
ar darfor av manga anledningar svart att entydigt dra slutsatser om vilka effekter en 6kad
materialatervinningsgrad skulle fa pa totalutslappen av vaxthusgaser. Dock finns det mycket
som talar for att kopplingen ar positiv, aven om det inte ar ett 1:1 forhdllande mellan
materialatervinning och minskade utslapp av vaxthusgaser.

For att gora bedomningar av maluppfyllelse och kostnadseffektivitet i rapporten utgar vi ifran
malet att 6ka andelen plast som materialatervinns. Det ar darfér majligt att styrmedel som
bedoms som kostnadseffektiva i forhallande till 6kad materialdtervinning av plast inte
nodvandigtvis ar kostnadseffektiva i forhallande till mal om minskade utslapp av viaxthusgaser.
Detta ar fallet om atgirder i andra sektorer skulle uppna minskningar av vaxthusgasutslapp
till ldgre marginalkostnad jamfort med de éatgarder som kravs for att oOka
materialatervinningen av plast. Vidare ar malet om 6kad materialatervinning inte kvantitativt
specificerat. Detta innebdar att bedomd kostnadseffektivitet behover tolkas som
kostnadseffektivitet i jamforelse med andra styrmedel, och inte som en absolut skattning.

Baserat pa identifieringen av marknadsimperfektioner i avsnitt 3.2 ar det tydligt att nya
styrmedel bor fokusera pa bl.a.:

e Att forbattra informationsstrommar i exempelvis foljande tva viktiga delar av
livscykeln:

o Kopare av plastprodukter (giller alla sektorer) ska ha béttre tillgang till
information om plastens innehdll och sammansittning, och darmed dess
forutsattningar for att materialatervinnas.

o Foradlare som anviander utsorterad plastrévara (alternativt granulat fran redan
atervunnen plast) behover ytterligare information om kvalitet pa dtervunnen
ravara, inklusive minskad variation i kvaliteten, for att kunna tillhandahalla
kvalitetssdkrade produkter som tilliter hogviardesanvandning.

e Att stimulera anvindandet av atervunnen plast i nya produkter for att pa sa sitt
stimulera  efterfrigan  pd  materialatervinning och  att  internalisera
natverksexternaliteter (“skapa snobollseffekt”).
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e Att ge ytterligare incitament till produktdesign som bidrar till 6kad atervinningsbarhet,

genom att t.ex. undvika tillsatser i storre utstrackning.

4. STYRMEDELSANALYS

I detta avsnitt redogors for existerande styrmedel och for mdjliga framtida styrmedel i
forhallande till de marknadsimperfektioner som behover atgardas. Med styrmedel menas har
administrativa styrmedel, ekonomiska styrmedel, information och forskning, enligt
Naturvardsverket (2012). Sarskild vikt laggs vid att identifiera var i plastens livscykel
respektive styrmedel verkar, samt hur det hjalper till att korrigera de marknadsmisslyckanden
som identifierats i avsnitt 3.2. Styrmedlens for- och nackdelar analyseras med hjalp av ett antal

karaktariserande variabler, se box 1.

Box 1. Utvarderingskriterier for styrmedel.

Generella utvdrderingskriterier baserade pG Perman et al. (2003)*

Maluppfyllelse (additionalitet) — i vilken grad leder styrmedlet till 6kad andel
materialdtervinning i Sverige?

Kostnadseffektivitet — leder styrmedlet till att 6kad andel materialatervinning i Sverige sker
till lagsta mojliga samhallsekonomiska kostnad? Med begreppet avses har kostnader som ar
forknippade med atgarder for att 6ka materialatervinningen, t.ex. hos foretag som stéller om
sin produktion. Kostnader for information och administration av sjalva styrmedlet ingar
istallet i kategorin informationsbehov/transaktionskostnader. Observera ocksa att
kostnadseffektiviteten i forhallande till ett mal om 6kad andel materialatervinning ar fokus for
analysen, och att kostnadseffektivitet i forhallande till utslapp av vaxthusgaser darmed inte
beddms. For respektive styrmedel uttrycks forutsattningarna for att driva fram
kostnadseffektiva atgarder kvalitativt.

Dynamisk effektivitet — leder styrmedlet till incitament for teknikutveckling?
Fordelningseffekter — hur paverkas olika sektorer eller aktérsgrupper av styrmedlet?
Informationsbehov/transaktionskostnader** — hur mycket information kravs for att
administrera styrmedlet och hur stora ar kostnaderna for att administrera styrmedlet?

Specifika utvérderingskriterier fér denna rapport

Lackage, rekyleffekter och pollutant swapping — vilken risk finns att styrmedlet leder till t.ex.
export av CO2-utsldapp, omfoérdelningar till annan sektor, eller till rekyleffekter?
Realiserbarhet — krdavs omfattande omstallningar eller stora infrastruktursatsningar? Kan man
forvanta sig stort politiskt motstand eller langa forhandlingsprocesser? Har Sverige radighet
over styrmedlet eller behover det beslutas pa internationell niva?

*Ytterligare kriterier i Perman et al. (2003) ar effekt over tid, tilkommande nyttor vid sidan av
huvudmalet, flexibilitet, samt samhallsekonomiska kostnader som kan uppsta till féljd av osdakerhet om
marginella skadekostnader respektive atgardskostnader. Dessa har har inte inkluderats i den
oversiktliga analysen for respektive styrmedel, men for vissa av styrmedlen diskuteras dven dessa
aspekter.

** Transaktionskostnader ar ett eget tillagg till “informationsbehov”
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I avsnitt 4.1. presenteras nuvarande styrmedel av sarskild vikt. I avsnitt 4.2. ges en kort 6versikt
over t.ex. strategier pa EU-nivda som kan forviantas ge en paverkan pa Sverige. I avsnitt 4.3.
diskuterar vi hur langt dessa existerande och planerade styrmedel kan forviantas na i termer av
vad de astadkommer och inte. I avsnitt 4.4. presenteras mojliga nya styrmedel och dessa
utvarderas oversiktligt baserat pa potential att skapa maéluppfyllelse, forutsattningar for
kostnadseffektivitet och grad av genomforbarhet. Av dessa viljs sedan ett mindre antal
styrmedel ut for en fordjupning i avsnitt 4.5 som inkluderar fler utvarderingskriterier.

4.1 Existerande styrmedel

EUETS

Energiproduktion frdn forbranning av plast omfattas av EU:s system for handel med
utslappsritter, EU ETS, gillande anldggningar med en installerad kapacitet 6ver 20 MW (SOU
2017:83). Handelssystemets inverkan pa sektorn ar beroende av prisnivan pa utslappsratter,
som nyligen har stigit fran en 1ag niva; priset per ton koldioxidekvivalenter ligger idag pa cirka
18 euro per ton (Carbon Pulse, augusti 2018). Teoretiskt innebar en prissattning pa
forbranning incitament att undvika energiatervinning av plast. Det finns emellertid andra
komplexiteter som gor att linken mellan kostnaden f6r energidtervinning i
forbranningsanlaggningar och mangderna avfall som gar till forbranning ar relativt svag.
Bland annat finns en 6verkapacitet i Sveriges forbranningsanldggningar som gor att det finns
sma incitament for forbranningsanlaggningarna att vilja minska sin férbranning. Vidare ar det
osannolikt att priset pa vaxthusgasutslapp fors 6ver genom hela kedjan till de aktorer som star
for det ursprungliga materialvalet och produktdesignen (SOU 2017:83). Det finns darfor en
risk att EU ETS nar det giller forbranning av plast leder till en liten miljoeffekt — kostnaderna
absorberas i forbranningsledet och hjilper inte till att styra i tidigare led i plastens livscykel.

Energiskatt, koldioxidskatt och NOx-avgift

Brinsle for varmeproduktion beskattas generellt i Sverige genom energiskatt. Dock omfattas
inte torv, fasta tradbranslen eller avfallsbranslen (som plast) av denna skatt. Vidare beskattas
forbranning av fossila branslen for transport eller for uppvarmning med koldioxidskatt. Detta
galler dock inte industri-sektorer som omfattas av EU ETS, men det giller kraftvirmeverk och
fjarrvarmeanlaggningar. Se SOU 2017:83 (kap 11 och 12) for en férdjupning kring detta.

Kviveoxidavgiften omfattar pannor och gasturbiner for el- och/eller virmeproduktion, som
har en arlig energiproduktion som 6verstiger 25 GWh. I SOU 2017:83 (kap 16) konstateras att
utformningen av avgiften har liten inverkan pa de volymer som forbranns (snarare har den en
inverkan pa forbrannings- och reningsteknik). Darfér bedoms inte NOx-avgiften i sin
nuvarande utformning ha ndgon storre inverkan pd mangderna plast som forbranns i Sverige.

Producentansvar

Nar det giller plast har Sverige producentansvar for forpackningar, dick, bilar, elektriskt och

elektroniskt avfall samt likemedel (Avfall Sverige, 2017). Aven batterier, returpapper och

radioaktiva produkter och herrelosa stralkdllor omfattas av producentansvar

(Naturvardsverket, 2017b). Det finns ocksa frivilliga d&taganden som liknar producentansvar
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for kontorspapper och lantbruksplast. Producentansvaret innebar att producenter har ansvar
for insamling och omhindertagande av uttjanta produkter. Insamlingssystem och
behandlingsmetoder ar dirmed producenternas ansvar och det ar ocksa producenterna som
finansierar systemet. Producentansvaret har lett till bildandet av samarbetsforetag for att
organisera  finansiering och administration av insamling och &tervinning
(Stockholmsregionens Avfallsrad, 2018). Ett av huvudsyftena med producentansvaret ar att
styra till utveckling av mer resurssnédla produkter som ar latta att atervinna och fria fran
miljofarliga dmnen (Naturvardsverket, 2018a). OECD (2016) drar slutsatsen att
producentansvaret har bidragit till en sddan utveckling i manga lander, men inte som den
enskilt drivande faktorn. Vidare ar producenterna skyldiga att rapportera in vilka mangder
plastprodukter som satts in pad den svenska marknaden (dvs. inklusive import) och att
redogora for hur de insamlade méangderna hanteras. Producentansvaret innebér i praktiken
att en avgift tas ut for omhandertagande av avfallet, som gar till att finansiera insamling och
materialatervinning. Pa si sitt sker en internalisering av dtervinningskostnaderna. Dock ar
avgiften idag inte differentierad baserad pa de faktiska atervinningskostnaderna, vilket
innebar att avgiften har dalig traffsikerhet om syftet ar att ocksd styra mot okad
materialatervinning. Ett inforande av differentierad taxa baserat pa atervinningsbarhet ar pa
gang.5 Exakt hur prissittningen ser ut i forhallande till atervinningskostnader och
miljopaverkan och vilken eventuell priskonkurrens som kan finnas mellan olika aktorer pa
atervinningsmarknaden skulle behova kartlidggas ytterligare.

Deponiférbud

Sedan 2002 ir det forbjudet att deponera brannbart (och organiskt) avfall enligt férordningen
om deponering av avfall (2001:512), 9-10 §§. Det innebar for plastavfall att en mycket liten
andel av plasten deponeras, i huvudsak harrorande till elektronikavfall och fordonsindustrin
(se figur 2), dar det t.ex. ar svart att separera plasten frin deponeringsbara material. Detta
forbud ar ett kraftfullt styrmedel som sannolikt okar forutsdttningarna for
materialatervinning. Dock 6kar ocksa energiatervinningen i och med detta forbud, vilket leder
till koldioxidutslapp nar plasten forbranns.

4.2 Strategier och styrmedel som ar nara att implementeras

EU:s plaststrategi (EC, 2018) tar fram ett antal strategiska omraden for utveckling fram till
2030. Plastprodukter ska designas for att tilldta ateranvindning och materialatervinning, och
ar 2030 ska alla plastforpackningar som anvinds i EU-ldnder vara antingen
ateranvandningsbara eller atervinningsbara. I strategin pekas bl.a. behovet av ytterligare
forpackningsbestammelser ut. Som ett led i detta har EU-kommissionen nyligen tagit fram ett
forslag till direktiv om minskning av plastprodukters miljopaverkan (Regeringskansliet,
2018a). Forslaget innebar férbud mot anvindning av vissa engangsplastprodukter, om
alternativ finns latt tillgdngliga. De produkter som berors ar t.ex. bomullspinnar, bestick,
tallrikar, sugror, dryckesomrorare och ballongpinnar av plast. Vidare foreslas designkrav for

5 https://www.recyclingnet.se/article/view/602871/fti_ger_avgiftsrabatt_pa_lattatervunnen_plast
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engangsdryckesbehallare sétillvida att de behover ha kapsyler och lock som sitter kvar vid
forpackningen. Medlemsstaterna foreslas ocksa vara tvungna att foresla atgiarder for att pa ett
betydande satt minska forbrukningen av livsmedelsbehallare for hamtmat och dryckesbagare
av plast, och bli skyldiga att samla in 90 % av alla engangsplastflaskor for dryck senast 2025,
t.ex. genom pantsystem. Forslaget innehéller ocksa ytterligare krav pa medlemsstaterna att
informera konsumenter om de negativa effekterna av plastnedskrapning.

EU-kommissionen har ocksa tagit fram ett budgetforslag som innebar att medlemsstater
beskattas med 0.8 Euro per kilo icke dtervunna plastforpackningar i medlemsstaten, i syfte att
ge incitament till lander att 6ka sina ambitioner for atervinning (Regeringskansliet, 2018b).
Huruvida forslaget infors aterstar att se. Detta ar ett indirekt styrmedel som inte i sig paverkar
beteenden pd marknaden. Daremot kan det ge ytterligare motiv i medlemsstaterna till att
infora styrmedel eller vidta atgirder.

Regeringen har beslutat om forordningsiandringar om producentansvaret for bl.a.
forpackningar (Regeringskansliet, 2018c). Forandringen innebar fortydligade krav om
bostadsnira insamling, dar det fulla ekonomiska ansvaret for insamlingssystemet ska tas av
producenterna. Det finns ocksa fortydliganden av reglerna for forpackningars utformning i
syfte att minska onodig materialanvandning och ytterligare forbattra atervinningsbarheten.

En sirskild koldioxidskatt pa forbranning av avfall har utretts i SOU 2017:83. Utredningen
konstaterar att forutsiattningarna for att med hjilp av en sadan skatt paverka produktdesign
eller utsorteringsanstriangingar ar laga, till f6ljd av att skatten sdtts in i slutet av
avfallsstrommen. I och med att det idag finns en 6verkapacitet pa avfallsforbranning skulle
sannolikt mottagningsavgifter inte paverkas i ndgon storre utstrackning, och darmed hjalper
inte skatten till att styra bort fran energidtervinning till mer materialatervinning, enligt
utredningen.

4.3 Hur langt nar vi med existerande och beslutande styrmedel?

Det ir tydligt att det finns brister i nuvarande uppsattning av styrmedel. I huvudsak tillser
producentansvaret att insamling och atervinning sker, men det finns brister i styrningen mot
okad materialatervinning och minskad energidtervinning till foljd av a) dalig integration
mellan aktorerna i avfallshanteringen, och b) en brist pa tydligare formuleringar som kraver
materialatervinning framfor energidtervinning. Forvisso finns strategiformuleringar och dylikt
som prioriterar materialatervinning, men det ar svart att halla en enskild producent ansvarig
for att dennes plastprodukt gar till energiatervinning och inte materialdtervinning, i och med
de manga komplicerade lankar, aktorer och ansvarsfordelningar som finns langs avfallskedjan.
Vidare styr EU ETS kostnader i energidtervinningssteget. Dock ar paverkan av ETS péa
incitamenten for materialatervinning idag lag dels pa grund av det laga priset pa
utslappsritter, dels pad grund av marknadsstrukturen f6r forbranning av avfall.
Overkapaciteten pa forbrianningsanliggningar gor att forbrinningsanléiggningarna ir relativt
prisokénsliga, dvs. kostnaderna for utslappsritter i energidtervinningen viltras inte 6ver pa
tidigare led i avfallskedjan och darmed ges inte tillrdckliga incitament till att styra om
avfallsfloden fran energiatervinning till materialdtervinning.
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Nar det galler styrmedel och andra policies som ar under utarbetning kan EU:s plaststrategi
komma att leda till ytterligare krav pa design for atervinningsbarhet och/eller anvindning av
atervunna produkter, men hur dessa krav ska formuleras ar ocksa en fraga for
medlemsstaterna inklusive Sverige att besluta om. Vidare kan eventuella forbud mot t.ex.
engangsartiklar paverka mangderna plast som strommar genom systemet, men det ar svart att
forutspa hur atervinningsbarheten av kvarvarande plastmingder i avfallsstrommarna
paverkas.

Det bor betonas att trots att forutsdttningarna kan vara smé for att formellt styra (och
ansvarighalla) enskilda producenter av plast till att designa for atervinning och att premiera
materialatervinning framfor energidtervinning sa har arbetet med producentansvar gett
tydliga resultat pa materialatervinningen. Det finns forstds manga forklaringsmodeller till
detta och det finns ocksa drivkrafter vid sidan av regelkrav och ekonomiska incitament som
paverkar producenters och konsumenters beteende.

Nar det giller konkreta styrmedel som verkar pa ett mikroekonomiskt plan ar det framforallt
producentansvaret och EU ETS (vid sidan av deponiférbudet) som har en styrande effekt i
anslutning till materialatervinning. ETS verkar i huvudsak i energidtervinningssteget, medan
producentansvaret tacker kedjan fran produkttillverkning till atervinning. Vi drar foljande
slutsatser kring den nuvarande styrmedelsmixen i forhéllande till plastens livscykel (se figur
3):

- Det finns inga styrmedel som riktar in sig pa att paverka relativpriserna mellan olja och
annan ravara till plast (inklusive atervunnen ravara). Detta ar ett viktigt omrade som
ar styrande for hela avfallssystemet for plast.

- Det finns inga styrmedel som riktar in sig pa att stimulera efterfragan pa atervunnen
plast.

- Styreffekten i EU ETS ar lag nar det giller att ge incitament till minskad
energiatervinning, och hjilper inte till att pa ett betydande sitt flytta plaststrommar
fran energiatervinning till materialatervinning.

- Det finns en god styreffekt i producentansvaret i att bidra till material- och
energidtervinning, men den leder inte till tillrackliga incitament for att styra om floden
fran energidtervinning till materialatervinning. Till exempel finns inga tydliga
incitament p& mikroniva som gor att enskilda producenter gynnas av att designa for
atervinningsbarhet genom att t.ex. undvika tillsatser i plasten, eller av att informera
konsumenter om plastens atervinningsegenskaper.
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Figur 3. Omraden i plastens livscykel som i huvudsak paverkas av EU ETS (morkt orange yta)
och producentansvaret (ljust orange yta).

{2 Anthesisenveco

4.4 |dentifiering av madjliga framtida styrmedel

Ett antal mojliga framtida styrmedel har identifierats i tidigare litteratur, de som har studeras
redovisas i Box 2. Studien begréinsas har till administrativa styrmedel, ekonomiska styrmedel
och informationsstyrmedel. Forskning och utveckling undersoks alltsd inte nirmare i
rapporten. Fler styrmedel finns listade i bl.a. OECD (2018), vi tar hir upp styrmedel som
namnts i flera sammanhang tidigare och vi har ocksa gjort vissa avgransningar i samrad med

uppdragsgivaren.

Box 2. Styrmedel som foreslagits i olika litteraturkéllor.

Administrativa styrmedel
e  Forbud mot forbranning av plast som kan atervinnas
e Tilldta deponering/lagring av plast som idag inte kan dtervinnas
e Lyftin plast i ekodesigndirektivet
e Stalla krav pad mangd/andel dtervunnen plast som ska ingd i produkter
e Stélla krav pa atervunnen/atervinningsbar plast vid offentlig upphandling
e Forbjuda eller stélla krav pa minskade additiv

Ekonomiska styrmedel
e Skatt pa jungfruliga ravaror
e Atervinningscertifikat
e Minskad moms pa produkter med atervunnen plast
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Information
e Utokad information till konsumenter om atervinningsbarhet
e Utokad markning av produkter baserat pa atervinningsbarhet

Kdllor:
VRHU, 2017; Nicolli et al., 2012; S6derholm, 2014; OECD, 2018; Finnveden et al., 2016; IKEM, 2017.

Analysen gors i tva steg. Forst gors en grov utgallring utifran f6ljande kriterier:

1. Hur val uppfyller styrmedlet mélet om att 6ka andelen materialdtervunnen plast i
Sverige?

2. Vilken formaga har styrmedlet att driva fram kostnadseffektiva atgarder i forhéallande
till mal om 6kad materialatervinning i Sverige?

3. Hur realiserbart ar styrmedlet i Sverige?

Nedan diskuteras respektive styrmedelsalternativ utifran dessa kriterier.

Administrativa styrmedel

Férbud mot férbrdnning av plast som kan dtervinnas

Att forbjuda forbrianning av plast som kan atervinnas innebdr potentiellt att mangden
atervinningsbar plast okar och kan tvinga fram ytterligare materialdtervinning. Dock finns
risken att det inte finns ndgon marknad for den atervinningsbara plasten och att den i sa fall
maste lagras pa ndgot sitt. Det bor beaktas att deponi inte ar tillatet i Sverige i dagslaget.
Maluppfyllelsen bedéoms darfor som relativt 1dg. Ett problem ar ocksa att pa ett tydligt satt
identifiera exakt vilken plast som ska betraktas som atervinningsbar.

Kostnadseffektiviteten i styrmedlet beror pa vilka plastfraktioner som ska beréras av forbudet.
Givet att det ar plast som latt kan materialdtervinnas som omfattas kan kostnadseffektiviteten
vara relativt hog. Om det omfattar plast som ar mer kostsamt eller mindre 16nsamt att
materialatervinna (t.ex. pga osaker kvalitet i det atervunna materialet) kan styrmedlet driva
fram mycket kostsamma &atervinningsatgarder.

Styrmedlet bedoms inte som praktiskt realiserbart idag da det behover finnas en avsattning for
atervunnen plastravara for att styrmedlet ska vara relevant. Styrmedlet kan, givet dagens
situation, driva fram en situation dir stora mangder plast samlas i avvaktan pa avsattning for
materialatervinning eller i ledet frdn materialatervinning till anvindning. Dock skulle
styrmedlet potentiellt kunna tvinga fram innovation kring materialatervinningsteknik och
vidare foradling av atervunnen ravara.

Styrmedlet skulle potentiellt kunna paverka energiindustrin negativt da plasten som forbranns
idag maste ersittas vilket bade skulle kunna minska och 6ka utslappen av viaxthusgaser
beroende pa vad ersittningen bestar av. Vidare kan vissa industrisektorer som ar beroende av
plast som bréansle till industriella processer (exempelvis cementindustrin) drabbas héart av
detta styrmedel. Det finns dven risk for lickage av utslipp om plastavfallet istillet for att
materialatervinnas exporteras och forbranns i andra lander.
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e Maluppfyllelse: Medelhog
¢ Kostnadseffektivitet: Medelhog

e Realiserbarhet: Lig

Tilléta deponering/lagring av plast som idag inte kan Gtervinnas

Deponering av plast skulle kunna fungera som kollagring och ocksa kunna tillata att
teknikutveckling sker som innebar att plast som idag inte ar mgjlig att materialatervinna kan
materialatervinnas i framtiden nar battre teknik har utvecklats. Dock ar detta ett mycket
osiakert antagande. I dagsldget skulle styrmedlet inte innebédra att mangden plast som kan
atervinnas okar. Vidare finns incitamentproblem — om lagringen ar frivillig finns sannolikt
incitament att istéllet lata plasten ga till energiatervinning. Darfor bedoms maluppfyllelsen i
forhallande till 6kad materialatervinning som lag.

Kostnadseffektiviteten bedoms som medelh6g — att lagra plast medfor sannolikt inte stora
kostnader, dock finns vissa osdkerheter forknippade med vilka lagringsforhallanden som
skulle kravas for att uppratthélla en god kvalitet pa plasten, samt undvika miljopaverkan till
foljd av t.ex. fragmentering som kan ge upphov till mikroplaster.

Niar det géller realiserbarhet finns det en maélkonflikt mellan detta styrmedel och EU:s
avfallshierarki, samt Sveriges deponiforbud. Styrmedlet skulle sannolikt krava lagindringar.

Styrmedlet skulle potentiellt kunna leda fram till teknikutveckling for att atervinna plast som
idag endast energidtervinns men det skulle ocksa kunna leda till att resurser forsvinner fran
teknikutveckling som fokuserar pa materialatervinning av befintligt plastavfall som ar mer
lattillgangligt. Styrmedlet skulle alltsd behova kompletteras med ytterligare styrning for att
driva fram de teknikférbattringar som behovs samt att ge incitament till att faktiskt lagra
plasten och inte lata den ga till energiatervinning.

e Maluppfyllelse: Lag
o Kostnadseffektivitet: Medelhog

e Realiserbarhet: Lag

Lyfta in plast som en del av ekodesigndirektivet

Om plast och plastavfall skulle bli en del av ekodesigndirektivet finns en potential att ka
mangden plast som atervinns, fraimst genom att plaster som inte kan atervinnas pa ett bra satt
blir undantag snarare dn regel som det ar idag inom vissa sektorer. Att till exempel undvika
tillsatser, i de fall de inte ar nodvandiga for produktens kvalitet, skulle ge stor nytta. Potentialen
for méluppfyllelse bedoms darfor som hog. Dock finns osdkerheter kring hur direktiv och
forordningar ska formuleras for att tvinga fram lampliga designatgiarder. For svavande
formuleringar skulle troligtvis ge liten effekt.

Nar det giller formuleringen av de krav som ekodesigndirektivet ska stilla ar

kostnadseffektivitet den andra sidan av myntet. Det dr svart, men kanske inte omgjligt, att med

hjalp av direktivet hitta regler som leder till badde god maluppfyllelse och hog
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kostnadseffektivitet samtidigt. I ett fall dar mycket strikta krav stills pa undvikande av t.ex.
tillsatser innebar det att dyra atgiarder kan drivas fram. Beroende pa hur styrmedlet utformas
finns ocksa en risk att det slar hart mot vissa sektorer. Balansen mellan effekt pa
atervinningsbarhet och kostnad for producenter behover studeras ytterligare om
plastprodukter ska komma att inga i ekodesigndirektivet.

Det finns pagaende diskussioner pa EU-niva om att lata plastprodukter inga i direktivet, t.ex.
inom ramarna for EU:s plaststrategi. Styrmedlets realiserbarhet ar darfor hog. Dock ar
Sveriges radighet 6ver denna fraga begransad, eftersom beslutet behover fattas pa EU-niva.

e Maluppfyllelse: Hog

e Kostnadseffektivitet: Lag-Medelh6g (kan bli hég om ritt formuleringar och
tillampningar av direktivet hittas)

e Realiserbarhet: Hog

Stdlla krav pé méngd/andel Gtervunnen plast som ska ingé i produkter

Att stilla krav pd méngder eller andelar atervunnen plast som ska ingd i olika typer av
produkter har forutsattningar att driva fram ytterligare efterfraigan pa atervunnen plast och
diarigenom 6ka materialatervinningen i Sverige. Dock ar det inte sdkert att hela den efterfragan
som skapas realiseras i form av svensk materialatervinning, det ar ocksa mdjligt att
materialatervinningen (och/eller produktionen av produkter) sker i andra ldnder.
Maluppfyllelsen bedoms som hog.

Kostnadseffektiviteten bedoms dock som 1ag eftersom detta styrmedel kan driva fram mycket
kostsamma atgarder. For vissa typer av produkter kan det vara svart att blanda in atervunnen
plastravara utan att paverka produktkvaliteten. Vidare kriavs utbyggda rapporterings- och
kontrollsystem, vilket ar forknippat med olika typer av transaktionskostnader. Framtida
utveckling i badde produktdesign och teknik for atervinning skulle dock potentiellt kunna
minska kostnaderna for att genomfora de atgarder som kravs.

Realiserbarheten bedoms som 1ag eftersom forutsiattningarna for industrin att realisera kraven
ar laga med dagens teknik, sarskilt inom vissa produktgrupper som kraver specialplaster.

e Maluppfyllelse: Hog
o Kostnadseffektivitet: Lag

e Realiserbarhet: Lag

Stdlla krav pa dtervunnen/dtervinningsbar plast vid offentlig upphandling

Offentlig upphandling omfattar bl.a. fordon, bygg- och rivningsindustri, forpackningar,
materialinkop, tjanster som t.ex. restaurangdrift, m.m. Detta tacker in stora mangder plast och
plastavfall och det finns forutsattningar for att pa ett betydande sitt kunna paverka andelarna
plast som materialdtervinns i Sverige. Styrmedlet kan omfatta antingen krav pa atervunnen
plast eller krav pa 6kad atervinningsbarhet genom t.ex. undvikande av oonskade tillsatser i
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plasten, eller bagge dessa aspekter. Bade utbud och efterfrdgan pa atervunnen plast skulle
stimuleras vilket ocksa skulle kunna leda till teknikutveckling.

Forutsattningarna for kostnadseffektivitet beror pa hur kraven formuleras. I simsta tankbara
fall kan det driva fram mycket kostsamma atgérder, i basta fall finns den flexibilitet som kravs
for att de upphandlade foretagen sjialva ska kunna styra 6ver hur kraven ska tillgodoses. Darfor
ar forutsattningarna for kostnadseffektivitet en osidker variabel.

Realiserbarheten pa kort sikt ar hog, givet att kraven borjar pa en ldg niva (t.ex. for vissa
produkter dir goda alternativ redan finns) och sedan trappas upp. Dock kan det férvintas att
upphandlingar som ska stilla dessa krav blir mer administrativt betungande, sarskilt
inledningsvis, vilket kan leda till motstand fran upphandlande myndigheter och de foretag som
deltar i upphandlingarna. Att ta fram goda riktlinjer ar darmed centralt. I Bilaga B finns en
fordjupning kring detta styrmedel.

Maluppfyllelse: Hog
Kostnadseffektivitet: Medelhog

Realiserbarhet: Hog

Férbjuda eller stilla krav pé minskade additiv

Att pa olika satt stilla krav pa minskad anvandning av tillsatser som forsvarar
materialatervinning skulle kunna bidra till 6kad atervinningsbarhet. Dock kan en relativt liten
effekt forvantas pa materialatervinningen i Sverige om styrmedlet bara omfattar produktion i
Sverige och inte import, eftersom majoriteten av var plastproduktion exporteras. Om krav
skulle kunna stillas pa importerad plast ar potentialen betydligt storre da det skulle kunna
underlatta svensk materialatervinning, dock finns mojliga hinder i form av t.ex. internationella
handelsavtal.

I dagslaget leder styrmedlet troligtvis till atgarder som inte ar kostnadseffektiva, eftersom det
kan vara dyrt eller omgjligt att undvika additiven. Vidare skulle kostnaderna sl hart mot
tillverkare av plaster som ar beroende av additiv. For att dessa tillverkare ska kunna undantas
genom kravformuleringarna skulle det kriavas betydande utredningsinsatser. Realiserbarheten
skulle i dagsliaget vara 1ag pga industrins brist pa forutsattningar att uppfylla kraven.

Det bor dock noteras att det kan vara mgjligt att hitta formuleringar som riktar in sig pa
plastprodukter dar goda majligheter redan finns att undvika tillsatser.

o Maluppfyllelse: Medelhog
e Kostnadseffektivitet: Lag

e Realiserbarhet: Lag

25



Ekonomiska Styrmedel

Skatt pd jungfruliga révaror

En ravaruskatt pa fossilt baserad plast skulle kunna paverka relativpriserna mellan jungfrulig
ravara och atervunnen ravara (samt biobaserad jungfrulig ravara). Beroende pa skattens niva
och utformning skulle den potentiellt ha stor mojlighet att oka efterfragan pa atervunnen plast.
Styrmedlet skulle d& ocksa stimulera till teknikutveckling for bade atervinningsteknik och
plastproduktion.

Kostnadseffektiviteten bedoms som hog i och med att marknadens aktorer agerar fritt under
skatten. Kostnaderna for plastproduktion skulle dock generellt 6ka (dven kostnader for
atervunnen ravara kan forvintas stiga ceterus paribus till f6ljd av okad efterfragan pa
marknaden - dock kan teknikforbattringar leda till sankta produktionskostnader for
dtervunnen ravara vilket skulle ha motsatt verkan). Vissa aktorer som inte kan stalla om till
tillverkning med &tervunnen ravara kan drabbas hért, beroende pa skattenivan. Vidare finns
mojliga problem med lickage, dvs. att plastproduktionen flyttar till andra ldnder, se dven
avsnitt 4.5.

Realiserbarheten bedéms hiar som medelhog — hur realiserbart styrmedlet ar beror pa hur det
ar tankt att utformas. Till exempel kan det vara svart att formulera en skatt som ocksa tacker
importerad plast, se dven avsnitt 4.5. I Bilaga A finns en fordjupning kring detta styrmedel.

e  Maluppfyllelse: Hog
¢ Kostnadseffektivitet: Hog
e Realiserbarhet: Medelhog

Atervinningscertifikat

Atervinningscertifikat innebir att en kvot sitts politiskt for vilken andel av plastkonsumtionen
som ska vara baserad pa atervunnen plast. Denna kvot bygger upp grunden for ett cap-and-
trade-system, dar producenter tilldelas en individuell &tervinningskvot som de behover
uppfylla genom att antingen sélja tillracklig andel dtervunnen plast eller kompensera med att
kopa atervinningscertifikat frdn en annan producent. Beroende pd hur certifikatsystemet
utformas och hur manga certifikat som gors tillgingliga finns en potential att ticka in stora
delar av marknaden och méaluppfyllelsen bed6ms darfor som god.

Kostnadseffektiviteten bedoms som hog i forhallande till mal om 6kad materialatervinning
(men inte nodvandigtvis lika hog relaterat till utsldpp av vixthusgaser) i och med att
marknaden sjalv fordelar produktionen av dtervunnen plast. Vid en implementering skulle det
dock uppstd betydande kostnader knutna till design och transaktionsmekanismer, samt
kostnader for marknadens aktorer som behover ldara sig att navigera i systemet. Dessa
kostnader kan dock forvantas avta over tid.

Realiserbarheten bor vara relativt god, dock kravs en stor tydlighet i hur systemet ar uppbyggt
innan systemet kan fa acceptans av marknaden. Darmed kravs genomgripande utredningar av
olika designmgjligheter. I Bilaga C finns en foérdjupning kring atervinningscertifikat.
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e Maluppfyllelse: Hog
¢ Kostnadseffektivitet: Hog
e Realiserbarhet: Medelhog

Minskad moms pd produkter med dtervunnen plast

Att sinka momsen pa produkter med atervunnen plast skulle kunna bidra till att oka
efterfrigan pa materialatervinning pa ett betydande sitt, givet att prisskillnaden mellan
produkter med atervunnen plast och med jungfrulig plast blir tillrackligt stor (dock finns stora
bekymmer med vilka varor som ska kunna omfattas av momssankningar utan att snedvridande
effekter uppstar, se avsnitt 4.5). Potentialen for maluppfyllelse bedoms som darfor som stor.

Vidare har detta styrmedel forutsattningar att driva fram kostnadseffektiva atgiarder i och med
att marknadens aktorer sjalva far bestimma vilka varor som ska produceras av dtervunnen
plast och diarigenom omfattas av momsséankningen.

Nar det giller realiserbarhet finns mojliga juridiska problem forknippade med bl.a. EU:s
momsdirektiv. Vidare behover rent principiella diskussioner foras kring lampligheten i att pa
detta satt anvinda moms som styrmedel pa miljdomradet, och de stora bekymmer som finns
for snedvridande effekter (se avsnitt 4.5) gor att acceptansen for styrmedlet sannolikt ar 1ag.
Darfor betraktas genomforbarheten som lag.

e Maluppfyllelse: Hog
e Kostnadseffektivitet: Hog

e Realiserbarhet: Lag

Informationsstyrmedel

Utékad information till konsumenter om dtervinningsbarhet

Att fa konsumenter mer medvetna om olika plastegenskaper som péverkar
atervinningsbarheten skulle exempelvis kunna 6ka forutsiattningarna for att skapa efterfragan
pa produkter med forpackningar som har god &atervinningsbarhet. Det skulle till exempel
kunna handla om att i hogre grad undvika produkter med vissa firgamnen eller tillsatser, i de
fall det finns alternativ som har battre atervinningsegenskaper. Denna typ av information
skulle vara till nytta for de hushall som idag sorterar ut sitt plastavfall, och troligtvis skulle bara
en viss andel av dessa konsumenter vara intresserade av att fordjupa sig i plastegenskaper pa
detta sitt. Dock kan denna typ av kunskapsho6jande atgard fa effekter pa efterfragan som inte
ar forsumbara. Maluppfyllelsen i denna atgard ar osiker, och betraktas hiar som lag. I och med
att kostnaderna for denna typ av insatser troligtvis ar mycket liten kan kostnadseffektiviteten
dock vara relativt hog. Stora osidkerheter kring kostnadseffektiviteten finns dock i och med att
det ar svart att forutspa vilken effekt utokad information skulle ge.

e Maluppfyllelse: Lag
¢ Kostnadseffektivitet: Medelhog
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¢ Genomforbarhet: Hog

Utoékad mdrkning av produkter baserat pé dtervinningsbarhet eller inblandning av dtervunnen
plast

Att kombinera kunskapsuppbyggnad om olika plastprodukters &tervinningsbarhet med
ytterligare mirkning av produkter skulle kunna ge synergieffekter. Att till exempel inom
ramarna for producentansvaret tvinga producenter att informera om produkternas
forutsatningar for materialatervinning, samtidigt som konsumenter gors mer medvetna om de
komplexiteter som finns i atervinningssystemen, skulle kunna leda till att
konsumentbeteenden styrs till att generera hogre efterfrigan pa atervinningsbara
plastmaterial. Forutsattningarna for att tvinga fram eller stimulera till denna typ av markning
har dock inte studerats hiar. Motsvarande markning skulle kunna finnas fér inblandning av
atervunnen plast, vilket skulle kunna stimulera efterfragan pa atervunnen plastravara.

e Maluppfyllelse: Lag
e Kostnadseffektivitet: Medelhog
e Genomforbarhet: Medelhog

Sammanfattning av styrmedelsidentifieringen

Styrmedlen har olika for- och nackdelar. Ovan har en grov identifiering gjorts av respektive
styrmedels forutsiattningar att bidra till 6kad materialdtervinning i Sverige och att leda fram
till atgarder som ar kostnadseffektiva i forhéallande till ett mal om 6kad materialatervinning,
samt av dess genomforbarhet. Slutsatserna for respektive styrmedel dr schablonartade men
ger en mojlighet att sortera mellan styrmedlen och att identifiera nyckelstyrmedel som behover
undersokas vidare, vilket gors i avsnitt 4.5.

I figur 3 ar respektive styrmedelsalternativ placerat i en schematisk graf med forvantad
potential att ge maluppfyllelse och kostnadseffektivitet pa varsin axel. For respektive styrmedel
finns en markering som visar om styrmedlet paverkar utbudet (U) pa plast med goda
forutsattningar att materialatervinnas, eller om det paverkar efterfrigan (E) pa atervunnen
plastravara. Upphandlingskrav, skatt pad plast med oonskade tillsatser, sinkt moms péa
atervunnen plast, skatt pa jungfruliga ravaror, samt atervinningscertifikat hamnar pa en
relativt sett hog maluppfyllelse och kostnadseffektivitet. Krav pad minskade additiv, krav pa
mingd/andel atervunnen plast som ska ingad i produkter, forbud mot férbranning av
atervinningsbar plast, utokad information till konsumenter och krav pa ckad markning om
atervinningsbarhet, plast i ekodesigndirektivet, samt tillitande av deponering hamnar pa en
relativt sett 1ag maluppfyllelse och kostnadseffektivitet.
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Baserat pa denna kategorisering gar vi darfor i nasta avsnitt vidare med att diskutera de fem
styrmedel som ligger pa den 6vre hogra sidan i figur 3 i mer detalj. For vissa av dem &r
genomforbarheten hog, for andra ar den lag. Det finns dock en poing med att diskutera
forutsattningarna for respektive av dessa styrmedel i mer detalj i och med deras potential for
maluppfyllelse och kostnadseffektivitet i forhallande till malet om 6kad materialatervinning.

Upphandl.lngskrav Skatt pa material (Olja)
- Utredningsbehov - Kréver omfattande
E - Kostnader for . E politisk process
upphandlande aktor
Krav — andel atervunnet Sinkt moms pa
- Administration Plast i atervunnen plast
- Motstand industri ekodesigndirektivet - EU regler/politiskt
o - Oséker effekt . motstand
< - Avhingigt av Skatt p? éddltl}l - Rekyleffekt samt
z el - Administration llutant .
= - ™ - Motstand industri/EU pollutant swapping E
oy Krav - minskade additiv Atervinningscertifikat
3 - Administration
wn - Motstand industri ’ Méluppf\{'llelse berer
= Forbud mot forbrdnning $é aml;ltt_lun eetnas
av atervinningsbar plast . . e e
- Svart definiera Tllléta? deponering - Kan ta tid att fa ett
"3teryinningsbar” - Strider mot nuvarande moget system
lagstiftning

- Risk for “plastberg”
P € - Ger inte sakert 6kad

materialatervinning

Information till Krav pa 6kad markning
konsumenter - Osdker effekt
- Osaker effekt - Transaktionskostnader

= Stimulerar utbud av dtervinningsbar plast Kostnadseffektivitet

{2 Anthesisenveco

E = Stimulerar efterfragan pa atervunnen plast

Figur 3. Styrmedel kategoriserade efter deras forvantade maluppfyllelse och formaga att driva
fram kostnadseffektiva atgarder.
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4.5 Fordjupning i styrmedel med hog maluppfyllelse och
kostnadseffektivitet

Figur 4 visar for respektive styrmedel vilka delar i plastens livscykel som i huvudsak berors.
Kravstillningar vid offentlig upphandling kan ha tvd alternativa, eller kompletterande,
inriktningar — antingen att stalla krav pa 6kad atervinningsbarhet i de produkter som anvands,
eller att stilla krav pa att de produkter som anvinds ska vara atervinningsbara. I det forsta
fallet berors kedjan fran produkttillverkning till materialatervinning. I det andra fallet berors
kedjan fridn materialdtervinning tillbaka till produkttillverkning. Aven sinkt moms pi
produkter med atervunnen plast och inforandet av &tervinningscertifikat berér denna
sistndimnda kedja. Skatt pa jungfruligt material tdcker i huvudsak kedjan fran ravara till
foradling (men har efterverkningar pa hela systemet). Nedan diskuteras dessa styrmedel
vidare.

Figur 4. Styrmedlens huvudsakliga effekt i plastens livscykel.

=) Ej6nskade floden Offentlig upphandling, krav pa 6kad atervinningsbarhet / skatt pa tillsatser
=) Onskade flsden Offentlig upphandling, krav pa &tervunnen plast Skatt pa jungfruligt material
Sankt moms pa produkter med atervunnen plast _ Atervinningscertifikat

B
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Statliga och kommunala organisationer som upphandlar varor och tjanster har mojlighet att
styra upphandlingarna mot bl.a. miljohansyn, antingen genom kravspecifikationer eller
rankningsforfaranden. Vad giller plastanvindning berors direkt eller indirekt sévil varor
(exempelvis materialinkop eller inkop av forpackade matvaror) som tjanster dar
plastprodukter anviands (exempelvis restaurangdrift i landsting och kommun) av de
upphandlingar som gors. Att styra offentlig upphandling for att 6ka materialdtervinningen av
plast kan goras pa tva sitt, som ocksa har forutsiattningar att komplettera varandra om bagge
angreppssitten anvands samtidigt: 1) upphandling som stéller krav pé eller stimulerar till
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anvandande av plast med battre egenskaper for materialatervinning, eller 2) upphandling som
stimulerar till anvindning av atervunnen plast.

Detta instrument har forutsattningar att bidra till forbattringar med avseende pd de
marknadsmisslyckanden (teknikexternaliteter och nitverksexternaliteter) som redovisats i
avsnitt 3. Till exempel skulle ett 6kat behov av dtervunnen plast hos upphandlade foretag
kunna leda till en snobollseffekt dar tekniska forbattringar tvingas fram som ocksa ar till nytta
for andra sektorer dn de som berors av upphandlingarna. Vidare finns potential att med hjalp
av upphandlingsreglerna styra Over atminstone vissa delar av plastanvindningen sa att
teknikexternaliteter (dyr atervinning pga daliga atervinningsegenskaper) kan internaliseras.

Nar det giller styrmedlets effekter ar det vissa aspekter som behover utredas mer noggrant.
Bade maluppfyllelse och kostnadseffektivitet beror pa hur upphandlingskraven formuleras i
mer detalj och vilka plastprodukter som omfattas. Avseende kostnadseffektivitet finns en
koppling mellan de frihetsgrader som upphandlingen tillater och mojligheten att driva fram
kostnadseffektiva atgiarder. Friare formulerade krav som gor att det upphandlade foretaget kan
valja vag att uppfylla kriterierna ar sannolikt mer kostnadseffektiva an mer vildetaljerade krav.
Dock finns en mojlig risk i ett for flexibelt system i forutsattningarna att ge den effekt som
efterstravas. Det finns ocksd en mojlighet att paverka kostnadseffektiviteten i styrmedlet
genom att vilja att styra mot produkter diar man redan vet att det finns tekniska l6sningar.
Denna typ av styrning kraver dock en betydande kunskap om fackomrédet.

Att pa forhand stilla upp hoga krav for t.ex. anvindning av atervunnen plastravara eller for
undvikandet av oonskade tillsatser riskerar att leda till en situation dar det pa kort sikt ar svart
for anbudsgivare att uppfylla kraven. Det ar darfor viktigt att borja pa en relativt 1ag niva och
sedan trappa upp allteftersom systemet mognar med kraven och tekniska och
organisationsmassiga 16sningar utvecklas. Nar stod for upphandlingsriktlinjer forfattas ar det
darfor viktigt att de tar hansyn till nuvarande forutsattningar. Ett sitt att arbeta pa det sattet
kan vara att borja med att identifiera ett antal produktgrupper som kan omfattas vid inkop av
material, och att successivt utvidga till fler produktgrupper och/eller tjanster.

I Bilaga B finns en férdjupning kring detta styrmedel. Bilagan redovisar mgjliga konsekvenser
av ett inforande av olika former av kravstéllningar i offentlig upphandling.
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Tabell 1. Kravstallningar i offentlig upphandling.

Marknadsimperfektion som | Teknikexternaliteter (negativa externaliteter internaliseras - om inriktat mot
berérs | atervinningsbarhet)

Natverksexternaliteter (positiva externaliteter internaliseras - om inriktat mot
anvandande av atervunnen ravara)

Maluppfyllelse | Bidrar till att stimulera utbud péa atervinningsbar plast for potentiellt stora
plastfloden. Bidrar till 6kad efterfrdgan pa atervunnen plast, samt bygger
kunskap och erfarenhet som ar till nytta foér &ven andra sektorer.

Kostnadseffektivitet | Kostnadseffektiviteten beror p& méjligheter fér upphandlade foretag att sjalva
vélja vag att uppna kraven.

Dynamisk effektivitet | Kraver troligtvis att kraven ékar éver tid, vilket bér vara méjligt.

Fordelningseffekter | Kostnader bérs av upphandlande myndighet (i slutdnden skattebetalare) samt
av upphandlade féretag. Konkurrenseffekter behdver studeras.

Informationsbehov/ | Kréaver systematisk uppféljning samt administration. Design av kravstéllningar
transaktionskostnader | Kréver viss utredning och ytterligare uppftljning regelbundet.

Lackage, rekyleffekter och | Behdéver studeras narmare.
pollutant swapping

Realiserbarhet | God.

Rekommendationer e Borja med direkta inkop av vissa plastprodukter, utveckla déarefter till fler
produkter och till tjansteinkop.

e Anvand bade krav pa 6kad atervinningsbarhet och pa 6kat anvandande
av atervunnen ravara samtidigt.

Hur ga vidare med 1. Besluta vilka grupper av varor och tjanster som bor beréras.

styrmedlet infor 2. Utred designméjligheter som bidrar till valavvéagda krav och
implementering kostnadseffektiva lésningar. Ta hansyn till vilka eventuella lackage-
aspekter som kan finnas och hur konkurrens kan paverkas.

3. Satt mal for vad styrmedlet ska uppna pa kort och lang sikt och hur det
ska féljas upp.

Beskatta plast med tillsatser som gor den svar att atervinna

Tillsatser i plast, som mjukgorare, firgdmnen, flamskyddsmedel, m.m., gor att det kan vara
svart eller dyrt att dtervinna plasten, eller att det ar svart att sortera ut plasten till ratt fraktion
med den teknik som anvinds for sortering. En skatt pa plast med oonskade tillsatser skulle
kunna oka incitamenten till att producera plast som har bra atervinningsegenskaper, och
ddrmed bidra till att internalisera de teknikexternaliteter som diskuterats i avsnitt 3.

For Sveriges del gar den mesta av var egen plastproduktion till export (Material Economics,
2018). Det gor att en skatt, om den enbart infors pa produktion i Sverige, inte kan férviantas ha
nagon stor effekt paA materialdtervinningen i Sverige. Daremot har den mdgjlighet att oka
utbudet av dtervinningsbar plast i andra lander. Om skatten skulle utformas sa att den géller
for all plast som sitts pa den svenska marknaden, dvs. 4ven importerade plastprodukter, s
leder den dock sannolikt till ett 6kat utbud av atervinningsbar plast dven i Sverige. Att kunna
utforma skatten pa det viset ar ocksa viktigt for att undvika lackage genom att plastproduktion
forflyttas till andra lander istillet. Lackage skulle kunna leda till stora kostnader for svensk

plastindustri utan négra storre miljovinster.
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Givet att skatten implementeras enligt ovan finns forutsiattningar att driva fram teknisk
utveckling och kostnadseffektiva 16sningar dar “onddiga” tillsatser undviks forst, och dar
produktion av vissa produkter som kraver tillsatser far bara skattekostnaderna istallet for att
forandra plastens sammansattning. Det kan dock vara svart att utforma skatten pa ett effektivt
satt i forhallande till kostnaderna for materialdtervinning. Till exempel vore en skatt baserad
pa vikt av tillsatser troligtvis ineffektiv eftersom det inte ar tillsatsernas vikt som styr
atervinningsbarheten. En mojlig alternativ utformning kan vara att ha en ”binar” skattemodell
dir produkter som ar helt fria fran oonskade tillsatser skattebefrias medan produkter som
innehaller tillsatser, oavsett mangd, blir foremal for beskattning.

En risk med denna typ av styrmedel som 6kar utbudet pa atervinningsbar plast ar att effekten
pa materialdtervinning dnda blir liten, givet att inte efterfrdgan pa atervunnen plast okar
samtidigt. For att skatten ska fa effekt pa materialatervinningen i Sverige ar det darfor viktigt
att den kombineras med ytterligare styrmedel som stimulerar efterfrigan pa atervunnen plast.

Tabell 2. Beskatta plast med tillsatser som gor den svar att atervinna

Marknadsimperfektion som
berors

Maluppfyllelse

Teknikexternaliteter (negativa externaliteter internaliseras — om skatten bidrar
till 6kad atervinningsbarhet)

Bidrar till att stimulera utbud pa atervinningsbar plast for potentiellt stora
plastfléden. Dock kan styrmedlet, om det bara tillampas pa plast som
produceras i Sverige, fa begransad effekt p& materialatervinningen i Sverige i
och med att den mesta plast som produceras hér exporteras i slutdénden.

Kostnadseffektivitet
Dynamisk effektivitet

Fordelningseffekter

Informationsbehov/
transaktionskostnader

Lackage, rekyleffekter och
pollutant swapping

Realiserbarhet

Rekommendationer

Hur ga vidare med
styrmedlet infor
implementering

Hog.
Forutséattningar for h6g dynamisk effektivitet.

Beror p& var skatten satts in och hur 6vervaltrande av kostnader mellan olika
produktionsled (och konsumtionsled) ser ut. Kan sla sarskilt hart mot
specialiserad plastindustri utan goda alternativ till tillsatser.

Forutom forberedande utredningsbehov kravs ytterligare rapportering och
kontroll.

Viss risk for lackage om industrin gar runt skattereglerna med t.ex.
import/export. Skattereglerna behéver ta hansyn till detta i sin utformning.

Kraver troligtvis langa politiska processer.

e Skatten behover gélla &ven plast som har producerats utomlands for att
undvika lackage och for att fa effekt pa utbudet av atervinningsbar plast i
Sverige.

e Skatten bor kombineras med ett styrmedel som stimulerar efterfrdgan pa
atervunnen plast.

1. Utred mojligheterna till att beskatta importerade plastprodukter i
forhallande till EU-lagstiftningen.

2. Utred vilka tillsatser som sérskilt behdver undvikas.
Utred forutsattningar for att substituera eller ta bort tillsatserna.

4. Undersok vilken skatteniva som skulle kravas for att fa effekt pa
materialatervinningen i Sverige, och utred konsekvenserna for industrin.
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Sankt moms pa produkter med atervunnen plast

Moms tas i regel ut i fiskalt syfte och inte i konsumtionsstyrande syfte. Dock finns exempel pa
differentierad moms for t.ex. reparationstjanster med det uttalade syftet att bidra till 6kad
livslangd for produkter och darigenom minskad miljobelastning. Att anvanda sankt moms pa
varor med atervunnen plast skulle pa liknande sédtt kunna paverka marknadens efterfragan pa
materialatervinning och bidra till att internalisera de positiva natverksexternaliteter som
uppstéar vid produktion av atervunnen plast. Vidare har en sddan momssiankning inneboende
kommunikativa egenskaper, i termer av dels att producenter sannolikt skulle informera tydligt
om de produkter som berors, dels att konsumtion av produkter med dtervunnen plast tydligt
staimplas som onskvart framfor produkter med nytillverkad oljebaserad plast. Pa sé sitt skulle
detta styrmedel ocksa kunna bidra till att minska informationsassymetrier. Hur stor denna
kommunikativa effekt dr jimfort med nuléiget ir dock svart att bedéma. Aven i nuliget finns
denna typ av kommunikation.

En momssankning har forutsattningar att bidra till 6kad materialdtervinning och ocksa att
bidra till att detta sker pa ett kostnadseffektivt sitt, eftersom marknaden sjilv bestimmer vilka
produkter som ska vara baserade pa atervunnen ravara. Det finns dock ett antal komplexiteter
med ett sddant styrmedel. Effekten pa konsumtionsval ar svar att skatta pa forhand. Vidare
leder en momssankning till en inkomsteffekt som i sin tur kan leda till 6kad konsumtion av
andra varor och tjanster. Dessa tva aspekter ar relevanta oavsett vilken specifik utformning
momssankningen har och vilka varugrupper som omfattas.

Det ar ocksa problematiskt att hitta en bra avgransning for vilka produktgrupper som ska
omfattas av momssdnkningen. Att ha en momssiankning pa alla varor som innehaller
atervunnen plast (och ingen nyproducerad oljebaserad plast) skulle fa oonskade konsekvenser.
I ett exempel med hemelektronikprodukter ar det tydligt att miljopaverkan fran plasten endast
utgor en liten del av den totala miljobelastningen fran produkten. En momssankning pa hela
varan riskerar darfor att subventionera 6vrig miljobelastning fran produktionen. I ett fall med
momssinkning pa varor med forpackningar gjorda av dtervunnen plast kan situationen vara
densamma. I vissa fall utgor forpackningen den storsta miljobelastningen fran varans
livscykel, i ménga andra fall inte. En momssankning pa bara forpackningsandelen av priset ar
inte tekniskt majlig och skulle dessutom ge en valdigt liten effekt pa efterfrdgan. For rena
plastprodukter kan dock plastravarans miljopaverkan vara en sa pass stor andel av den totala
livscykelpaverkan att en momssiankning ar motiverad. Dock utgors endast en mycket liten
andel av plastkonsumtionen av dessa produkter vilket skulle gora att styrmedlet har liten
totaleffekt. Liknande bekymmer kan finnas i det fall plastforpackningar premieras framfor
forpackningar av andra material - en momssankning pa forpackningar av atervunnen plast kan
leda till minskad efterfragan pa forpackningar av andra material, varav vissa kan ha lagre
miljopaverkan dn dtervunnen plast.

Vidare finns juridiska ramverk kring moms som kan gora en momssdnkning svar att
genomfora i praktiken, till exempel EU:s momsdirektiv och regler som giller for EU:s inre
marknad. Huruvida en momssinkning pa produkter med atervunnen plast ar juridiskt mgjlig
har har inte studerats djupare.
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Marknadsimperfektion som
berdrs

Maluppfyllelse

Kostnadseffektivitet

Dynamisk effektivitet

Fordelningseffekter

Informationsbehov/
transaktionskostnader

Lackage, rekyleffekter och
pollutant swapping

Tabell 3. Sankt moms pa produkter med atervunnen plast

Natverksexternaliteter (positiva externaliteter internaliseras — om styrmedlet
leder till 6kad anvandning av atervunnen plast)

Informationsassymetrier (stimulerar till 6kad produktinformation till
konsumenter)

Bidrar till 6kad efterfrdgan pa &tervunnen plast i Sverige. For att fa effekt pa
svensk materialatervinning kravs a) att den atervunna plasten ar
atervinningsbar igen (stimulerar utbud i Sverige), och/eller b) att den 6kade
efterfradgan leder till 6kad produktion av atervunnen plast i Sverige (inte bara
utomlands).

Hog.

Leder till kontinuerlig teknikutveckling givet att priseffekten for
konsumentprodukter blir s pass stor att efterfragan pa atervunnen plast 6kar.

Vissa omstallningskostnader for de delar av industrin som ar beroende av
fossil rAvara och daven konkurrerar med foretag som erbjuder alternativ med
atervunnen plast.

Relativt sett 1aga.

Inkomsteffekter kan leda till 6kad konsumtion. Det finns ocksa stor risk for
oodnskade bieffekter, till exempel att produkter dar plasten utgdr bara en liten

andel av livscykelpaverkan blir betydligt billigare for konsumenten, vilket kan
Oka efterfragan pa dessa produkter pa ett satt som ar oproportionerligt mot
miljévinsterna av att anvanda atervunnen plast.

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

Rekommendationer e Mycket talar emot ett inférande av detta styrmedel.

e Momssankningen bor inriktas mot rena plastprodukter for att undvika
snedvridande effekter.

e Styrmedlet bor ses som bade ett ekonomiskt och ett kommunikativt

styrmedel.
Hur ga vidare med 1. Undersdk mojligheterna till differentierad moms i férhallande till EU-
styrmedlet infor lagstiftning.

implementering Utred vilka produktgrupper som ska omfattas.

3. Utred sarskilt risker for rekyleffekter och odnskade snedvridningar i
efterfrdgan jamfort med produktens totala miljopaverkan i sin livscykel.

Skatt pa jungfruligt material

Révaruskatter finns i Sverige for t.ex. naturgrus och olja for uppvarmning. En réavaruskatt pa
oljebaserad plasttillverkning paverkar relativpriserna mellan olika plastravaror; olja,
biobaserade ravaror och atervunnen plastravara, och kan pa sd sitt bidra till att minska
efterfrigad kvantitet av jungfrulig oljebaserad plast och ©ka efterfragad kvantitet av
biobaserade material och materialatervinning.

Vilken effekt en skatt skulle ha pa materialatervinningen beror pa substitutionselasticiteten
hos plasttillverkare, som i sin tur beror pa bl.a. de tekniska forutsiattningarna for att byta ut
olja som ravara mot atervunnen ravara (eller biobaserad ravara). Substitutionselasticiteten
kan dock forandras over tiden i takt med teknisk utveckling, siarskilt om en skatt kombineras
med styrmedel som Okar utbudet av &tervinningsbar plast. Det kravs darfor dynamisk
modellering for att forutsdga effekterna av skattenivin pa uttaget av jungfrulig ravara.
Empiriska skattningar av effekter av ravaruskatter pekar at lite olika hall, dar vissa studier
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tyder pa att skatterna ger betydande effekt och andra tyder pa en marginell effekt (Bisaillon et
al., 2009). Bruvoll (1998) studerar en 15 % skatt pa jungfrulig plast och pappersmaterial i
Norge och drar slutsatsen att en sddan skatt skulle leda till en minskning av anvandningen av
dessa material i forpackningar med 11 %.

Soderholm (2011) diskuterar ravaruskatter bredare och pekar pa att ravaror vanligtvis har 1ag
efterfrageelasticitet, vilket borde gora att prishojningar till f61jd av en skatt dirmed generellt
inte har sarskilt stor effekt pa efterfragan. Trots detta pekar Soderholms analys pa att
ravaruskatter har haft signifikanta effekter pd ravaruanviandning och substitution till
alternativa ravaror. Lander med hogre ravaruskatter visar ocksa hogre atervinningssiffror.
Soderholm (2011) argumenterar att ravaruskatter bara ar en faktor bland manga som paverkar
anvandningen av jungfruligt material och atervinningsgrad.

En ravaruskatt bor ha mojligheter att driva fram kostnadseffektiva losningar i forhallande till
materialatervinning, i och med att marknaden styr sjilv vilka produktionsprocesser som ska
forandras och inte. Nir det giller den bredare fragan om koldioxidutslapp ar det dock inte lika
sdakert att en ravaruskatt pa plast ar kostnadseffektiv — det ar mojligt att andra atgarder an
materialatervinning leder till minskade utslapp till lagre kostnader.

Lackage ar en viktig fraga vid implementeringen av en skatt pa jungfruligt material. Att endast
inféra skatten pa plastproduktion i Sverige riskerar att leda till att produktion flyttas
utomlands istillet. Det ar darfor viktigt att undersoka forutsiattningarna for att skatten kan
omfatta dven importerad plast. Hinder forknippade med bl.a. handelsavtal kan vara avgorande
for dessa mojligheter. Vidare riskerar skatten att fa 1dg effekt om det inte finns goda alternativ
till jungfruliga ravaror for plasttillverkning. Detta styrmedel forutsitter darfor att utbudet av
atervinningsbar plast stimuleras med andra styrmedel.

I Bilaga A finns en fordjupning kring detta styrmedel. Denna bilaga redovisar bl.a. vilka olika
alternativ som finns for hur skatten placeras.
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Tabell 4. Skatt pa jungfruligt material

Marknadsimperfektion som | Néatverksexternaliteter (positiva externaliteter internaliseras — om skatten leder
berérs | till 6kad efterfragan pa atervunnen plast)

Maluppfyllelse | Styr i bérjan av plastkedjan dar det idag saknas styrmedel. Paverkar
relativpriserna for jungfrulig (oliebaserad) plast och atervunnen plast.
Skattenivans effekt pa ravaruval ar dock osaker.

Kostnadseffektivitet | Hog.

Dynamisk effektivitet | Leder till kontinuerlig teknikutveckling givet att skattenivan ar tillrackligt hog for
att styra val av rvara.

Fordelningseffekter | Paverkar hela rAdvarumarknaden och plastkedjan. Aktorer i
atervinningsbranschen vinner pa styrmedlet, aktdrer som &r beroende av
oljebaserad jungfrulig plast far hogre kostnader.

Informationsbehov/ | Relativt sett laga.
transaktionskostnader

Lackage, rekyleffekter och | Stor risk for lackage om skatten infors i bara svensk plastproduktion
pollutant swapping | (produktionen flyttar till andra lander).

Realiserbarhet | Eventuella konflikter med EU-lagstiftning behdver undersokas (galler sarskilt
om skatten ska omfatta import). For att politiskt kunna infora en ravaruskatt
behovs ocksa goda alternativ till jungfrulig ravara, vilket sannolikt kraver
atgarder och styrmedel dven for utbudssidan.

Rekommendationer e Skatten bér om mgjligt técka in plast som importeras.

e Anvand samtidigt styrmedel som stimulerar utbudet pa atervinningsbar
plast.

Hur ga vidare med 1. Undersok vilken styrmedelsmix som en ravaruskatt skulle kunna ingd i.

styrmedletinfor 5 yndersok vilka skattenivaer som behévs fér att ge tillracklig effekt p&
implementering relativpriser och vilka skattenivier som &r motiverade utifr&n
miljoskadekostnader.

Atervinningscertifikat

Ett system for atervinningscertifikat for plast i Sverige foreslogs 2004 av Profu pa uppdrag av
Atervinningsindustrierna (Profu, 2004). Systemets grundprincip ar ett s.k. cap-and-trade-
system (som t.ex. EU ETS) dir en fast kvot satts politiskt som bestammer hur stor andel av
plasten som kops i Sverige som maste vara fran atervunnen ravara. Varje producent far sedan
en initiell kvot tilldelad som den maste uppfylla. Om ett foretag 6verstiger sin kvot och alltsa
séljer storre andel atervunnen plast 4n nodvandigt kan denne silja ett atervinningscertifikat
till ett annat foretag som har svarare att uppfylla sin atervinningskvot. Det senare foretaget
kompenserar dé i princip sin laga atervinningsgrad med att finansiera atervunnen plast pa ett
annat foretag genom sitt kop av atervinningscertifikat. P4 sa satt reglerar staten mélsittningen,
medan marknaden reglerar hur maélet ska uppnas, vilket kan forvintas ge kostnadseffektivitet.

Styrande for effekten ar darfor den ambitionsniva som sétts politiskt. Det ar ocksa denna som
styr kostnaderna for producenterna — ett ambitiost mal for materialatervinning ger hoga
atgiardskostnader och ett mindre ambitiost mal ger ldga atgardskostnader. Dock ar det svart
att forutsiga kostnadsnivan, eftersom den ocksa styrs av bl.a. tekniska forutsiattningar for
materialatervinning. Att sitta upp hoga atervinningsmal kan darfor innebara en risk for
mycket hoga kostnader i systemet till f6ljd av att atervinningscertifikaten blir dyra att anskaffa.
En mojlig utviag som lyfts fram av Profu (2004) ar den kvotpliktsavgift (straffavgift) som
producenter som inte kan redovisa ratt antal atervinningscertifikat far betala. I praktiken
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innebadr denna ett pristak — om atervinningscertifikaten ar dyrare an kvotpliktsavgiften ar det
rationellt att betala kvotpliktsavgift istdllet for att kdpa atervinningscertifikat. Det finns
darmed en risk att denna utvag leder till att de politiska malsattningarna inte nas, men a andra
sidan riskeras inte alltfor hoga atgirdskostnader for branschen. Att pa lang sikt ha en
kvotpliktsavgift som understiger priset for atervinningscertifikat skulle dock underminera
systemet, och systemet skulle istéllet i praktiken likna en situation med en mer traditionell
miljoskatt/avgift.

En 1ag priselasticitet for ravara som anvénds i plastproduktion ar ett mojligt hinder som lyfts
fram av bade Konjunkturinstitutet (2016) och Bisaillon et al. (2009). Detta kan leda till hoga
kostnader for industrin utan att for den sakens skull leda till en stor effekt pa problemet. Att i
detta fall tvinga fram atgarder genom ett handelssystem kan skapa stora samhallsekonomiska
ineffektiviteter pa sa sitt att kostnaderna for atgarder 6verstiger dess nytta.

Pa grund av de manga fallgropar som finns med ett system av det har slaget finns manga
designaspekter som behover redas ut noggrant innan ett styrmedel av det hir slaget kan
inforas. Exempelvis behovs det en tydlighet kring eventuell periodisering av under- eller
overskott, mer exakt vilka industrier och delar i plastens viardekedja som ska omfattas, och
vilka sanktioner som behover finnas om foretag inte uppfyller sin kvotplikt. Vidare behovs en
tydlighet kring hur kvotplikten ska tilldelas initialt och hur den ska férandras fran ar till ar
framover. Att ha en tydlighet i systemets design ar en nyckelforutsattning for att styrmedlet
ska accepteras av industrin.

En ytterligare problematik ar, likt andra styrmedel som hir diskuteras, risken for lackage, dvs.
att ett inforande av systemet i Sverige innebar att produktion flyttas till andra lander istéllet.
For att undvika lackage behover dven importerad plast omfattas av kvotplikten. Hur detta ska
astadkommas i praktiken ar en ytterligare designfraga att ta i beakning. Vidare ar det av stor
vikt att med hjilp av kompletterande styrmedel som riktas mot utbudssidan ge ytterligare
mojligheter for plastproducenter att kunna byta ut jungfrulig ravara mot atervunnen sadan.

I Bilaga C finns en fordjupning kring atervinningscertifikat och vilka konsekvenser systemet
kan leda till. Analysen tar avstamp i det system som finns i Storbritannien.
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Tabell 5. Atervinningscertifikat

Marknadsimperfektion som
berdrs

Maluppfyllelse

Kostnadseffektivitet
Dynamisk effektivitet

Fordelningseffekter

Informationsbehov/
transaktionskostnader

Lackage, rekyleffekter och
pollutant swapping

Realiserbarhet

Rekommendationer

Hur ga vidare med
styrmedlet infor
implementering

Natverksexternaliteter (positiva externaliteter internaliseras — om efterfragan
pa atervunnen plast tkar)

Leder till 6kad efterfrdgan pa atervunnen plast i Sverige. Effekt beror pa hur
manga certifikat som skapas och ev. andra designaspekter.

Hog.
Leder till kontinuerlig teknikutveckling givet att styreffekten ar tillréckligt hog.

Kan leda till h6ga kostnader for foretag dar det ar svart att substituera
jungfruligt material. Féretag som latt kan byta till tervunnen plast ar potentiella
vinnare.

Inledningsvis stora kostnader, kan férvantas sjunka dver tiden nér systemet
mognar.

Stor risk for lackage om styrmedlet infors i bara svensk plastproduktion
(produktionen flyttar till andra lander).

For att det ska vara realiserbart behéver man kunna visa att det inte slar
orimligt hart mot industrin. Ett satt att gora det ar att ha laga kvotpliktsavgifter
(straff) som nddutgang for de foretag som inte lamnat in tillrackligt manga
certifikat. Dock innebar detta typ av pristak att systemet inte uppfyller sina
malsattningar. Ett annat satt ar att borja pa en niva som ar latt att genomféra
och sedan trappa upp ambitionsnivan successivt.

e Systemet bor inkludera importerad plast.

e Om skatt pa jungfruliga ravaror ar genomférbart kan det vara att féredra
framfor atervinningscertifikat. Lagre risk for extrema kostnader, och ett
system for atervinningscertifikat kan &nda komma att likna ett
skattesystem i det fall kvotpliktsavgifterna understiger certifikatspriserna.

e Undvik nédutgangar i termer av kvotpliktsavgifter som ar for laga. Borja
istallet med relativt Iag ambitionsniva och trappa upp.

e Styrmedlet behdver kompletteras med styrmedel pa utbudssidan.

1. Studera scenarier for "bubblans” storlek och hur den paverkar priser pa
certifikat i forhallande till industrins barkraft.

2. Undersok hur en strategi for 6kad ambition i systemet skulle kunna se ut
pa langre sikt och hur denna strategi motsvarar tillgangen till
atervinningsbart material.
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5.

REKOMMENDATIONER

Rekommendationer som rér nya styrmedel

1.

2.

Nir nya styrmedel ska implementeras behover de styra bade till 6kad efterfragan pa
atervunnen ravara och till 6kat utbud av plast som ar latt att dtervinna. Det ar sarskilt
riskabelt att sdtta harda styrmedel pa efterfragesidan utan att utbudssidan ocksa
stimuleras, sidana losningar kan bli mycket kostsamma for samhallet.

Av de styrmedel som analyserats rekommenderas i synnerhet foljande paket som styr
béde utbud och efterfragan:

a. Krav i offentlig upphandling riktad mot bade design for atervinningsbar plast
(utbud) och anvindande av plast med atervunnen ravara.

b. Skatt pa jungfruligt material (fossilbaserad olja) kompletterat med styrmedel
pa utbudssidan, exempelvis krav i offentlig upphandling och/eller skatt pa
oonskade tillsatser.

Dessa styrmedelspaket har forutsdttningar att internalisera savil positiva
niatverksexternaliteter fridn anvindning av &tervunnen plast som negativa
teknikexternaliteter till f61jd av beslut om produktdesign som utan styrmedel inte tar
hansyn till atervinningsbarhet. Nar det galler natverksexternaliteter kan biagge dessa
styrmedelspaket generera kunskap, ny teknik och ny infrastruktur som gor det lattare
for ovriga marknaden att anvidnda atervunnen réavara i sin plasttillverkning. Nar det
giller teknikexternaliteter kan bagge dessa paket omfatta stora strommar av
plastprodukter som med hjilp av styrmedlen far 6kad atervinningsbarhet. Tabell 6
sammanfattar traffsakerheten i dessa styrmedel i forhallande till de brister i nuvarande
styrmedelsmix som identifierats i avsnitt 4.3.

Tabell 6. Styrmedelsférslagen jamfoért med tidigare identifierade brister

Skatt pa jungfrulig rdvara har potential att fylla
denna lucka.

Det finns inga styrmedel som riktar in sig pa att
paverka relativpriserna mellan olja och annan
ravara till plast (inklusive atervunnen ravara). Detta
ar ett viktigt omrade som ar styrande for hela
avfallssystemet for plast.

Det finns inga styrmedel som riktar in sig pa att
stimulera efterfragan pa atervunnen plast.

Styreffekten i EU ETS &r lag nar det galler att ge
incitament till minskad energiatervinning, och
hjalper inte till att pa ett signifikant satt flytta
plaststrommar fran energiatervinning till
materialatervinning.

Det finns en god styreffekt i producentansvaret i att
bidra till material- och energiatervinning, men den
leder inte till tillrAckliga incitament for att styra om

floden fran energiatervinning till materialatervinning.
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Offentlig upphandling och/eller skatt pa
odnskade tillsatser har mojlighet att stimulera
efterfragan.

Nya styrmedel forvantas inte paverka denna
brist, dock kan de bidra till att ge ytterligare
komplement till EU ETS med hogre
styrférmaga.

Nya styrmedel férvantas inte paverka denna
brist, dock kan de bidra till att ge ytterligare
komplement till producentansvaret. Se vidare i
punkt 7 om integration mellan marknadens
aktorer.



3. Styrmedel som forvisso har forutsattningar att leda till maluppfyllelse,
kostnadseffektivitet och samtidigt vara genomforbara, men av olika skil inte
rekommenderas ar foljande:

a. Sankt moms pa produkter med atervunnen plast. Ett sidant styrmedel skulle
riskera att fa stora snedvridande effekter i de fall dar materialanviandning av
plast bara utgor en liten andel av produktens miljopaverkan i sin livscykel.

b. Atervinningscertifikat. Styrmedlet riskerar att leda till stora kostnader for
industrin. Den nodutgéng som foreslas i en kvotpliktsavgift som utgor ett
takpris i systemet riskerar att bli det som faktiskt styr atgarder, vilket skulle
gora styrmedlet uddlost. Samma effekt skulle kunna nas med t.ex. en skatt
istéllet och givet att atgardskostnader har en sa pass stor vikt i sammanhanget
ar en forutsigbarhet i kostnadsbilden att foredra framfor en saker
maluppfyllelse i termer av att uppna en politiskt satt kvot for atervinning.
Darfor vore till exempel en ravaruskatt ett battre styrmedel pa efterfragesidan,
givet att detta ar ett mojligt alternativ. Om det av olika skil ar svart att infora
en skatt kan dock atervinningscertifikat vara en mojlig vag framat. I detta fall
behover systemet “trappas upp” successivt sa att producenter hinner anpassa
sin produktion. Vidare behover styrmedlet kombineras med stimulans av
utbudet av atervunnen plast.

4. Nar det galler skatter ar det viktigt att sa 1angt det ar mojligt hitta styrmedel som ocksa
omfattar importerad plast, givet syftet att 6ka materialatervinningen i Sverige, i och
med att den mesta plasten som konsumeras i Sverige ar importerad och den mesta
plasten som produceras i Sverige exporteras. Att bara beskatta den plast som
primarproduceras i Sverige skulle fa relativt liten effekt pa forutsiattningarna for svensk
materialatervinning.

Rekommendationer som ror existerande styrmedel och strategier under
utarbetning

5. Producentansvaret och ekodesigndirektivet ar tva viktiga ramverk dar ytterligare
tydlighet kan ges for att stimulera till design for god atervinningsbarhet. Vad giller
dessa ramverk finns en avviagning mellan maluppfyllelse & ena sidan och
kostnadseffektivitet & andra sidan. Att dar hitta formuleringar och praxis som tillater
en god avviagning mellan dessa tvd aspekter ar centralt for att nd en god
samhéllsekonomisk effektivitet som helhet.

6. For att EU ETS ska fa ytterligare styrkraft mot att stimulera 6kad materialatervinning
kravs att kostnaderna for kop av utslappsritter delvis kan viltras 6ver pa tidigare led i
avfallskedjan. Detsamma géller for den koldioxidskatt som finns pa avfallsforbranning
(SOU 2017:83). Givet den 6verkapacitet som finns i Sveriges forbranningsanlaggningar
behovs darmed strukturforandringar pd marknaden. Det behovs en analys av vilka

41



faktorer som ligger bakom oOverkapaciteten och en ytterligare genomlysning av
marknadens funktionssitt.

7. Strukturforandringar och 6kad integration mellan marknadens aktorer kravs aven for
att fa battre effekt av producentansvaret. Det finns inga ekonomiska incitament for
enskilda producenter att designa produkter for goda atervinningsmgajligheter i och med
att kostnaden for atervinning birs av senare led i avfallskedjan eller spas ut 6ver ett
stort antal producenter. Prissattningsmekanismer som integrerar produktion,
konsumtion, insamling, sortering och atervinning existerar inte. Det ar mojligt att
framtida uppdateringar av producentansvaret kan bidra till en sddan integration. For
att komma dit behovs en 0kad forstaelse for marknadens funktionssitt med fokus pa
kostnadsfordelning och prissattning. En mojlig framtida studie ar darfor att
systematiskt gd igenom avfallskedjan for plast och kartligga aktorsniatverk och
incitamentstrukturer i olika delar av kedjan.

Rekommendationer for beaktande av informationsassymetrier

Informationsproblem uppstar i flera led av plastens livscykel. I huvudsak finns tva sarskilt
viktiga skeden dar informationsoverforing behover forbattras: a) nar en produkt sitts pa
marknaden har inte konsumenten full information om dess atervinningsbarhet eller den
kunskap som kravs for att bedoma den, vilket gor att majliga preferenser for
atervinningsbara produkter inte realiseras (detta géller saval for privat konsumtion som
plastanvindning i t.ex. byggindustrin); b) information om kvalitet pa atervunnen ravara ar
inte fullstandig, vilket gor att 1agvardesprodukter dar kvalitetsbrister kan accepteras
prioriteras av marknaden. For att 16sa a) skulle ytterligare markning och ytterligare
information till konsumenter om olika plasters atervinningsbarhet behovas. For att 16sa b)
kravs ett utokat kvalitetsarbete, som troligtvis beh6ver komma frén branschen sjélv. Vi
rekommenderar foljande:

8. Undersok vilka mojligheter som finns att krava ytterligare markning av produkter
rorande deras atervinningsbarhet.

9. Fortsitt stimulera till 6kad nitverksbildning kring dtervinning av plast for att integrera
marknadens aktorer. I samband med styrmedel for okad efterfrdgan kan detta ge
incitament och forutsattningar for utvecklat kvalitetssdkringsarbete.

10. Utbilda inkopare och privatpersoner om atervinningsegenskaper i olika typer av plast
med och utan tillsatser.

Rekommendationer for fortsatt forskning och utredning

11. Gor mer regelbundna uppfoljningar av avfallsfloden, dar datamaterialet omfattar
atminstone den grad av disaggregering som ges i SMED (2012). Detta ir en
forutsattning for att kunna utvardera effekter av styrmedelsmixen.

12. Skapa strategiska forskningsprogram kring t.ex. foljande omraden:
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d. Utsortering av plaster med oonskade tillsatser och fraktionering av plast som
bidrar till kvalitetshgjningar i dtervunnen plastravara.

e. ICT-teknik for utokad sparbarhet av material.

f. Utveckling av alternativ till oonskade tillsatser i plast, som bidrar till battre
forutsattningar for materialatervinning.

13. Enligt (7) ovan: Utred incitament, aktorsnatverk och marknadens funktionssitt i de
manga komplexa led som finns mellan producenter, konsumenter, insamlingssystem,
sorteringssystem och atervinningsindustri. Producentansvaret har potential att
fungera battre givet att 6kad forstdelse kan skapas for var det finns incitamentsproblem
och att atgarder genomfors for att forbattra marknadens funktionssitt.

43



REFERENSER

Akerlof, G.A., 1970. The market for lemons’: quality uncertainty and the market mechanism.
Q J Econ 89: 488-500.

Avfall Sverige, 2017. Svensk Avfallshantering 2017. Augusti 2017, Malmo.

Bisaillon, M., Finnveden, G., Noring, M., Stenmarck, A., Sundberg, J., Sundqvist, J-O.,
Tyskeng, S., 2009. Nya styrmedel inom avfallsomradet? KTH ABE. ISSN 1652-5442.
TRITA-INFRA-FMS 2009:7. Stockholm.

Bruvoll, A., 1998. Taxing Virgin Materials: an Approach to Waste Problems. Resources
Conservation and Recycling 22: 15—29.

EC, 2018. A European Strategy for Plastics in a Circular Economy. Communication from the
Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions. COM (2018) 28 Final. Brussels
2018-01-16. http://ec.europa.eu/environment/circular-economy/pdf/plastics-

strategy.pdf
Golvbranschen, 2018. Golvbranschens verksamhetsberattelse 2017.

https://www.golvbranschen.se/media/3755662/golvbranschens-verksamhetsberattelse-
2017-endast-statistik.pdf

IKEM, 2017. Okad och siker atervinning av plast. Presentation pa avfallsradet 2017-09-27.
Innovations- och kemiindustrierna i Sverige, Lena Lundberg. Webblank
https://www.naturvardsverket.se/upload/miljoarbete-i-samhallet/miljoarbete-i-

sverige/uppdelat-efter-omrade/Avfall/IKEM-om-Okad-och-saker-
materialatervinning.pdf [2018-06-12].

Kolstad, C.D., 2000. Environmental economics. Oxford University Press, Oxford.

Konjunkturinstitutet, 2015. Miljo, ekonomi och politik 2015. ISBN 978-91-86315-66-5.
Konjunkturinstitutet, 2016. Miljo, ekonomi och politik 2016. ISBN: 978-91-86315-76-4.

Liljestrand, K. 2018. Presentation Repipe” vid RE:Source resultatdag, 2018-04-17. Kristina
Liljestrand, Chalmers Industriteknik.

Material Economics, 2018. Ett viardebestandigt svenskt materialsystem. En rapport om
materialanviandning ur ett virdeperspektiv. Weblank http://resource-
sip.se/content/uploads/2018/01/vardebestmtrlsystemrapport180118.pdf [2018-05-25].

McKinnon, D., Bakas, 1., Herczeg, M., Vea, E., Busch, N., Christensen, L., Chistensen, C.,
Damgaard, C.K., Milios, L., Punkkinen, H., Wahlstrom, M., 2018. Plastic Waste Markets.
TemaNord 2018:525. ISBN 978-92-893-5572-8. Nordic Council of Ministers. Denmark.

Naturvardsverket, 2012. Styrmedel for att nd miljokvalitetsméalen. En kartliggning. Rapport
6415, oktober 2012. Stockholm.

Naturvardsverket, 2017a. Vigledning for 6kad och siker materialatervinning,.

Naturvardsverket, 2017b. Producentansvar. https://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-
samhallet/Miljoarbete-i-Sverige/Uppdelat-efter-omrade/Avfall/Producentansvar/

Naturvardsverket, 2018a. Avfall i Sverige 2016. Rapport 6839, Juni 2018. Stockholm.

Naturvardsverket, 2018b. Utredning av potential for plastatervinning baserat pa ekonomi,
tillgang, klimateffekt och forekomst av farliga amnen. Utkastversion, juni 2018.

Nicolli, F., Johnstone, N., Soderholm, P., 2012. Resolving failures in recycling markets: the
role of technological innovation. Environ Econ Policy Stud 14: 261-288.

44


http://ec.europa.eu/environment/circular-economy/pdf/plastics-strategy.pdf
http://ec.europa.eu/environment/circular-economy/pdf/plastics-strategy.pdf
https://www.golvbranschen.se/media/3755662/golvbranschens-verksamhetsberattelse-2017-endast-statistik.pdf
https://www.golvbranschen.se/media/3755662/golvbranschens-verksamhetsberattelse-2017-endast-statistik.pdf
https://www.naturvardsverket.se/upload/miljoarbete-i-samhallet/miljoarbete-i-sverige/uppdelat-efter-omrade/Avfall/IKEM-om-Okad-och-saker-materialatervinning.pdf
https://www.naturvardsverket.se/upload/miljoarbete-i-samhallet/miljoarbete-i-sverige/uppdelat-efter-omrade/Avfall/IKEM-om-Okad-och-saker-materialatervinning.pdf
https://www.naturvardsverket.se/upload/miljoarbete-i-samhallet/miljoarbete-i-sverige/uppdelat-efter-omrade/Avfall/IKEM-om-Okad-och-saker-materialatervinning.pdf
http://resource-sip.se/content/uploads/2018/01/vardebestmtrlsystemrapport180118.pdf
http://resource-sip.se/content/uploads/2018/01/vardebestmtrlsystemrapport180118.pdf

OECD, 2016. Extended Producer Responsibility: Updated Guidance for Efficient Waste
Management. OECD Publishing, Paris. ISBN 978-92-25629-3. https://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/9789264256385-
en.pdf?expires=1529310156&id=id&accname=0cid195089&checksum=1AE81503AD4A9
99F981690AE1D28981D

OECD, 2018. Improving Markets for Recycled Plastics: Trends, Prospects and Policy
Responses, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264301016-en

Perman, R., Ma, Y., McGilvray, J., Common, M., 2003. Natural Resource and Environmental
Economics. Third Edition. Pearson Education Ltd. Gosport. ISBN 0-273-65559-0.

Profu, 2004. Atervinningscertifikat for plast — en idéskiss. 20014-03-04. Weblink:
http://www.recycling.se/MediaBinaryLoader.axd?MediaArchive_FileID=bc84d651-
2da9-4009-9e9c-68df28917c6a&FileName=%C3%85tervinningscertifikat.pdf

Regeringskansliet, 2018a. Direktiv om minskning av plastprodukters miljopaverkan.
Faktapromemoria 2017/18: FPM124, 2018-06-26. Miljo- och energidepartementet.

Regeringskansliet, 2018b. Forslag till radets beslut om systemet f6r Europeiska unionens
egna medel. Faktapromemoria 2017/18 FPM 92, 2018-05-29. Finansdepartementet.

Regeringskansliet, 2018c. Mer tillginglig killsortering nara hemmet. Pressmeddelande
2018/06. 2018-06-28. https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2018/06/mer-
tillganglig-kallsortering-nara-hemmet/

SMED (Svenska miljéemissionsdata), 2012. Kartldggning av plastavfallsstrommar i Sverige.
SMED Rapport Nr 108 2012. SMHI, Norrkoping. ISSN 1653-8102.

SOU M 2017:06. Nedskrapning och nedbrytning av plast i miljon. Delredovisning fran
Utredningen om hallbara plastmaterial (M 2017:06).

SOU 2017:83. Brannheta skatter! Bor avfallsforbranning och utslapp av kvaveoxider fran
energiproduktion beskattas? Betdnkande av Forbranningsskatteutredningen. ISBN 978-
91-38-24690-0.

Stockholmsregionens Avfallsrad, 2018. Producentansvar. Webblank
http://www.atervinningscentralen.se/web/page.aspx?refid=123 [2018-06-08].

Soderholm, P., 2014. Atervinningsmarknader: lirdomar for styrmedelsval. Presentation pa
forum for samhallsekonomisk analys, Naturvardsverket 2014. Webblank:
https://www.naturvardsverket.se/upload/kalendarium/Dokumentation/2014/forum-

samh%C3%A4llsekonomisk-analys-2014/patrik-soderholm-sem.pdf [2018-06-12].

VRHU, 2017. Plast — en drivkraft i den cirkuldra ekonomin. Rundabordssamtal med
Vetenskapliga Radet for Hallbar Utveckling. 2017-12-15.

45


http://www.atervinningscentralen.se/web/page.aspx?refid=123
https://www.naturvardsverket.se/upload/kalendarium/Dokumentation/2014/forum-samh%C3%A4llsekonomisk-analys-2014/patrik-soderholm-sem.pdf
https://www.naturvardsverket.se/upload/kalendarium/Dokumentation/2014/forum-samh%C3%A4llsekonomisk-analys-2014/patrik-soderholm-sem.pdf

Research, consulting and teaching for a
sustainable future

Anthesis Enveco is well-established in the environmental
economics research community. We offer analysis, research,
education and training in environmental economics,
sustainable energy systems and sustainable urban
development. Our clients are in the private, non-profit and
public sectors. We are located in Stockholm but work
nationwide as well as internationally.

Anthesis Enveco AB
Barnhusgatan 4, 111 23 Stockholm

WWW.Eenveco.se
www.anthesisgroup.com/about/europe/sweden

46


http://www.enveco.se/
http://www.anthesisgroup.com/about/europe/sweden

Bilaga A — Konsekvensanalys av skatt
pa jungfrulig fossil ravara

Linus Hasselstrém
Henrik Nordzell

Anthesis Enveco AB
2018-11-23

Bilaga A till Rapport 2018:10
WWW.enveco.se



Innehall

L. INLEDNING ...ttt sttt ettt e st b e bt et et s e s ee e s beesbee s bt e bt e et eae e emeesmeenneenreenneen 3
2.  OVERSIKT AV SVERIGES PLASTINDUSTRI ....coetiiiieiicieteieeieteetessee st nans 5
2.1 Sveriges produktion av plastprodUKLET ............ccceevieiiecieriieese et 5
2.2 Floden av plast frAn produktion till avfall..............cccceeiiieieieieieieeereeeeee e 6
2.3 Substitution till atervunnen eller biobaserad plastravara.............ccocoeeeeerrirneerenennnn, 10
2.4 Slutsatser om PIASIOUEN ........cc.ooiririirieie e 14
3. STYRMEDELSANALYS ..ottt sttt ettt et satesb e e bt e b e e besatesatesbeesbeenbeenbesatenas 15
3.1  Utgangspunkter for att Satta SKAteNS NIVA .........ccveeeeieeeeeeeeeeeee e 15
3.2 LACKAGE ... ettt be st 17
3.3 MAIUPPIYIIBISE.....cuvvieete ettt 19
3.4 REANSEIDAINEL ..ot 20
3.5 KOStNAASEEKLIVITEL ....cveueeeieiieieeieese ettt e 22
3.6 Dynamisk effeKtVItEL ..........cocviiiieececeeeeee e 22
4. KONSEKVENSER AV STYRMEDLET ...ttt sttt ettt ne e 24
o R (011 = 1o =] TR 24
N )V 1 - U S 26

REFERENSER ...ttt s e h et a e e b sb e bttt a et besa e en et eane 27



1. INLEDNING

Denna bilaga syftar till att ge en fordjupad bild av mojligheterna till, och effekterna av, en
skatt pa fossil plastravara. Huvudfragor som vi avser belysa i bilagan ar bl.a. var i
vardekedjan kan en skatt placeras; hur branschen kan paverkas; och vilken niva pa skatt som
ar rimlig/nodvandig for att ge effekt. Bilagan bor ses som ett forsta steg mot att kunna
konkretisera ett skatteforslag, och darmed lagga grunden for fordjupade studier om
skattetekniska aspekter, skattenivaer, juridisk genomfoérbarhet, och mer detaljerade
bedomningar av konsekvenser och fordelningseffekter.

Utgangspunkten for ekonomiska styrmedel pa miljoomradet ar att de ska bidra till en
samhallsekonomiskt effektiv och kostnadseffektiv allokering av resurser. De inférs normalt
pa grund av en eller flera av foljande orsaker (Zero Waste Europe, 2018; SOU 2017:83):

— For att forandra beteenden hos konsumenter och foretag,

— For att internalisera externa effekter dvs. flytta kostnaden for miljoskadan till
den som orsakar den,

— Av fiskala skal — att beskatta miljoskadlig verksamhet genererar skatteintikter.

I detta fall handlar det om att styra fran att anvanda plast baserad pa jungfrulig fossil ravara
till att istdllet anvianda dtervunnen plast och/eller biobaserad plast. Detta inbegriper en
internalisering av miljoskadekostnaden forknippad med uttag av fossila resurser, och
genererar ocksa skatteintdkter. En ravaruskatt pa oljebaserad plasttillverkning paverkar
relativpriserna mellan olika plastravaror; olja/gas, biobaserade ravaror och atervunnen
plastravara, och kan pa sa sitt bidra till att minska efterfragad kvantitet av jungfrulig
oljebaserad plast och oka efterfragad kvantitet av biobaserade material och
materialatervinning.

Utgangspunkten for en miljoskatt ar att denna i mojligaste man ska utformas sa att
fororenaren betalar for sin miljopaverkan. En ny skatt eller ett foradndrat ekonomiskt
styrmedel bor ocksa vara samhallsekonomiskt effektivt samt kostnadseffektivt och innebara
sa laga administrativa kostnader som mojligt (SOU 2017:83). Att fullstdndigt utreda
samhéllsekonomisk effektivitet och kostnadseffektivitet kraver dock en stor mangd
information om bl.a. miljéskadekostnadskurvor, atgardskostnadskurvor, och en stor
branschkannedom. Det ar ocksa viktigt att skatten har onskad effekt i praktiken, dvs. att den
ger ritt prissignaler till ratt aktor, och att ett forandrat beteende ar majligt. For att ge
mojlighet att ersitta fossilbaserad plast med biobaserad eller dtervunnen plast kravs tekniska
och marknadsmaissiga forutsattningar till en sidan omstéllning.

En skatt pa plast kan rent teoretiskt sattas pa vilket som helst av f6ljande steg i livscykeln
(Zero Waste Europe, 2018):

a) Pa produktionen av monomerer (eten, propen, buten, osv.) frén olja eller gas.
b) Pa produktion av polymerer (plastravara)

¢) Pa deindustriella processer som konverterar polymerer till plastgranulat



d) Pa produktion av varor med plast fran granulat
e) Painkop eller konsumtion av varor med plast
f) Pa plastavfall

Antalet primarproducenter ar fa i Europa jamfort med antalet forddlare och konsumenter
(Zero Waste Europe, 2018). Detta ar aven fallet i Sverige. Om skatten ligger tidigt i
viardekedjan kan effekten pa konsumentpriser och -beteende vara lag pa grund av de manga
leden pa vagen. Den kan dock paverka kostnaderna i olika produktionsled och darmed ge
incitament till minskad anvindning av plast med fossil ravara.

En primarproduktionsskatt som ligger pa a) eller b) kan endast omfatta de tva foretag som
har raffinaderiverksamhet for plasttillverkning i Sverige (se avsnitt 2). En foradlingsskatt
som ligger pa c) eller d) kan omfatta den industri i Sverige som bearbetar polymerer och/eller
plastgranulat till plastprodukter. Denna typ av skatt skulle kunna ligga pa t.ex. inkép av
granulat for vidareforadling till antingen mer avancerad plastravara eller for vidareforadling
till produkter. Det mesta av det granulat som kops in dr importerat, och det ar maojligt att en
skatt 4ven kan omfatta importerat granulat (dven om vissa juridiska hinder kan finnas, se
avsnitt 3.3).

En varuskatt pa e) skulle kunna omfatta import av plastvaror pa samma satt som varor som
producerats i Sverige, och darfor kunna paverka “alla tre” strommarna av plast i Sverige
(primarproduktion, bearbetning av granulat och import av produkter). En skatt pa varor kan
dock vara svar att utforma. Den kan ligga antingen pa forsaljning eller pa inkop. For vissa
plastprodukter som till stor del utgors av just plast kan ravarukostnaden mgjligtvis omfatta
en storre andel av priset. Men for manga produkter ar t.ex. arbetskostnader, tekniska
processer, transporter och annan logistik den stora kostnaden. Vidare 4r manga produkter en
kombination av plast och annat material. En skatt baserat pa plastinnehéllet kan da bli
“utspadd” eller snedvridande (se t.ex. avsnittet om moms i huvudrapporten). En skatt pa f)
plastavfall har tidigare utretts i en statlig utredning (SOU 2017:83).

I detta arbete avgriansas analysen, efter samrad med uppdragsgivaren, till att undersoka en
skatt pa endera:

e produktion av polymerer fran fossilbaserad raolja eller naturgas i raffinaderier eller
liknande processer, eller

¢ inkop av fossilbaserad obearbetad plast?, vilket inkluderar bade polymerer och
granulat

I avsnitt 2 ges en Oversikt over Sveriges plastindustri. I avsnitt 3 diskuteras bl.a. mojliga
kriterier for att bestimma skattens niva, genomférbarhet med avseende péa internationella
handelsregler, och styrmedlets mgjliga effekter pa en substitution till biobaserad eller
atervunnen. I avsnitt 4 ges en sammanfattning av mojliga konsekvenser av styrmedlet
baserat pa den information och diskussion som fors fram i avsnitt 2 och 3.

1 Med obearbetad form i KN-kod 3901-3914 avses endast produkter i féljande former: a) Véatskor och pastor,
inbegripet dispersioner (emulsioner och suspensioner) och I6sningar b) Block av oregelbunden form, klumpar,
pulver (inbegripet press- och sprutmassor), korn, flingor o.d.



2. OVERSIKT AV SVERIGES PLASTINDUSTRI

2.1 Sveriges produktion av plastprodukter

Uppgifter till detta avsnitt kommer framst fran hemsidor/arsrapporter fran respektive
foretag samt fran intervjuer med Pontus Alm pa IKEM och Anders Froberg pa Borealis.

Betraffande svensk produktion av plast finns i huvudsak tva industrigrenar —
primarproduktion fran fossil ravara och produktion fran granulat. Primarproduktionen
utgors av tva storre foretag i Stenungsund — Borealis och Inovyn. Borealis importerar fossil
ravara for att tillverka granulat av PE som saljs till framst kabelindustrin. Produktionen
uppgéar normalt till ca 600 000 ton per ar (personlig kommunikation med Anders Froberg,
Borealis). Total kapacitet ar dock ca 750 000 ton PE per ar. Ca 90—95 procent av producerat
granulat exporteras. Nagra huvudkunder ar plastrérsproducenter som Pipelife, Wavin och
Uponor, med siten i Sverige savil som utomlands. Ravaror ar nafta (petroleum), etan,
propan och butan (naturgas) fran frimst Nordsjon. I en krackeranldggning utvinns sedan
eten och propen. Propenet siljs till Perstorp, ett annat kemiféretag i Stenungssund, for
vidareforadling medan etenet gar till produktionen av polyeten. Borealis tillverkar inga egna
slutplastprodukter (personlig kommunikation med Anders Froberg, Borealis).

Inovyn tillverkar polymeren PVC (pulver) som sedan siljs vidare for tillverkning av
plastprodukter till bland annat byggindustrin och till sjukvardsprodukter. Foretaget har en
kapacitet pa 250 000 ton per ar och producerar ca 200 000 ton PVC arligen som
huvudsakligen siljs pa export (personlig kommunikation med Mikael Rogestedt, Inovyn).
PVC tillverkas i flera steg ur ravarorna eten och klor. Etenet framstills ur importerad
naturgas eller olja och kloret utvinns ur salt (NaCl) genom elektrolys. En sidoprodukt i
produktionsprocessen? ar natronlut, som till allra storsta delen anvinds inom svensk
pappersmassaindustri.

I Material Economics (2018a) framgéar att Sverige exporterar totalt ca 1,2 miljoner ton plast
per ar. Forutom de tva stora tillverkarna ovan finns det ca 200—300 svenska foretag, fraimst i
Smaland, som vidareforadlar plastgranulat (till storsta delen importerat) till plastprodukter. I
huvudsak ar dessa foretag sma och specialiserade, med 1—10 personer anstillda (personlig
kommunikation med Pontus Alm, IKEM).

2 Koksalt + el = klor och natronlut
Klor + eten (eten produceras av t.ex. borealis fran naturgas) - vinylklorid
Vinylklorid = PVC (polyvinylklorid).



2.2 Floden av plast fran produktion till avfall

Enligt Material Economics (2018a) uppgar den svenska anviandningen av plast till drygt 9oo
ton per ar. I rapporten star att nastan all denna plast dr importerad och att den totala
importen ar ca 1,3 miljoner ton per ar. Mer exakt hur underliggande data till dessa siffror ser
ut framgar inte helt tydligt ur den analys som finns presenterad i Material Economics
(2018a). Normalt baseras konsumtion pa forhallandet mellan inhemsk produktion, import
och export, vilket med dessa siffrorna skulle innebira att 800 000 ton av 900 000 ton
konsumerad plast maste komma fran inhemsk produktions, snarare dn importerad som
det star i rapporten.

Att den mesta plast som anvinds i Sverige ar producerad utomlands stimmer dock sannolikt,
vilket gor att siffrorna inte ger hela bilden. For att lista ut hur flodena fran primarproduktion
och foradling via import/export fram till konsumtion ser ut i detalj kravs darfor mer
information. Till att borja med beh6ver bendmningen “plast” delas in i fler kategorier;
polymer, granulat, bearbetade plastprodukter samt andra varor som innehaller plast.

Genom att studera KN-koder4 fran SCB:s statistikdatabas gar det att fa en uppdelning mellan
obearbetad och bearbetad plast. Plaster och plastvaror finns i kapitel 39 dar koderna 3901—
3914 visar import och export av olika plastravaror (t.ex. eten, propen, vinylklorid etc.) i
obearbetad form. Obearbetad form i kap 39 definieras som vatskor, pastor och 16sningar
samt block i oregelbunden form, klumpar, korn, flingor och pulver, vilket vi tolkar som att
det omfattar bade rent polymer (i t.ex. pulverform) och granulat (innehallandes
tillsatsimnen). Exempel pa sddant som ingar under bearbetad form i nr 3917—-3926 ar "ror
och slangar”, "plattor, duk, film, folier och remsor”, "bords- och koksartiklar” och
“golvbelaggningsmaterial”. I kapitel 39 ingar dock inte volymmassigt stora varugrupper
innehallandes plast sdisom mobler, leksaker och sportartiklar, delar till fordon, borstar,

knappar, textilier, vaskor med meras.

Import och export av plast och plastvaror i kap 39 under ar 2017 visas i tabellen nedan.

Tabell 1. Import och export av plast (i antal ton) baserat pa KN-koder som ingar i kap 39.

Import Export
Obearbetad form Kod 3901-3914 1332342 1245 443
AvKklipp och enfibertriad Kod 3915-3916 104 801 97 611
Bearbetad form Kod 3917-3926 694 586 863 139
Totalt Kod 3901-3926 2131729 2206193

3 Konsumtion = inhemsk produktion + import — export; [900 000 = 800 000 + 1 300 000 - 1 200 000]

4 Kombinerade nomenklaturen (KN) anvinds av samtliga EU-ldnder i deras utrikeshandelsstatistik och dven i
EU:s gemensamma tulltaxa. KN 8 (attasiffriga varukoder) dr den mest detaljerade nivan for varuindelning i
utrikeshandelsstatistiken (ar 2015 cirka 9 400 varugrupper).

5 Se hela listan pa vad som inte ingdr hir; https://taricdok.tullverket.se/4.2fb28f80150fffc40f71c5.html
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Statistiken pd import och export av plastravaror i obearbetad form verkar alltsa staimma
overens med statistiken i Material Economics (2018a). Utover det exporteras det knappt en
miljon ton plast i bearbetad form och som avfall (kod 3915) och importeras nastan lika
mycket, ca 800 000 ton. Dessutom bor plasten som ingar i de varor som ligger utanfor kap
39, t.ex. plastmobler och plastleksaker, utgora en vasentlig del av Sveriges plastanvandning
varje ar.

Tyvarr gar det inte att utifran KN-koderna saga exakt hur stor anvandningen ar i Sverige i
olika steg eller hur mycket som géar vidare till inhemsk bearbetning/foradling, eftersom de
inte heller sager nagot om produktionen i de olika stegen. I en gammal offentlig utredning
fran 1994 om PVC gjordes av Tekniska hogskolan vid Linkopings universitet en kartliggning
av produktion, export och import i samtliga produktionsled, se figur 1 (SOU 1994:104).
Sammanstillningen foljer 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 ror och kablar) men har dven med tillverkare av
konsumentprodukter. Noterbart ar att den mangd ren PVC och granulat som nér den svenska
marknaden 6verensstaimmer med den inhemska produktionen av halvfabrikat och
konsumentprodukter.

Siffrorna i sig ar for gamla for att vara av betydelse men sammanstéllningen ger en
forevisning om vilken information som skulle behovas for att verkligen ge ett svar pa hur
mycket plast som produceras och konsumeras i varje steg. Den visar ocksa att &ven om
utbytet med utlandet ar stort hamnar en del av den inhemska produktionen pa den svenska
marknaden, se t.ex. halvfabrikat som ror och kablar. Aven om inte alla strommar i
produktionskedjan kan kvantifieras har vi identiferat de mangder som behovs for denna
analys, se mer under avsnitt 2.4.



Figur 1. Produktion, export, import och korresponderande konsumtion av PVC i de olika stegen av
produktionskedjan fran polymer och granulat (compound i figuren) till olika halvfabrikat som folier
och ror eller konsumentprodukter som livsmedelsférpackningar. Pa nésta sida visas antalet féretag i
respektive steg.

Omrdde Produceras Exporteras Importeras Till svenska
(ton ren PVC) marknaden

TILLVERKARE

AV PVC-RAVARA

Ren PVC 130 000 84 000 52 000 98 000

Compound 10-13 000 3 000 5 000 12-15 000

BEARBETARE

AV PVC-RAVARA

Folier 13 000 9 200 12 800 16 500

Bestruken viv 1 000 600 750 1 150

Profiler 10-12 000 3 000 1 5-3.000 ca 10 000

Slang 1 5-3 000 2 000

Kabel 13-15 000 4-5 000 2-3 000 ca 12 000

ROr 30-32 000 6 000 3 500 28 500-30 500

Firg 3 500 ca 1 000 500 3 000

Pords PVC 900 700 1 050 1 250

Golv o tapeter 25 000 12 500 10 000 22 500

SUMMA FOR

ANVANDARE AV

PVC-RAVARA ca 100 000 ca 95 000

HALVFABRIKAT

BEARBETARE

F8rpackningar 4 500 4 000 1 000-1 500 1-2 000

Sjukvirds-

artiklar 1 000

Likemedels~-

f&rpackningar 1 000 100-500

Bilar 4-6 000

Kontor 1 500 1 500-2 000

Tryckprodukter

Soffor 225

Hushdlle-

maskiner 500

Fritid

Takplast 900 900

Industri- o

maskindetaljer <2 000 <2 000

FSnsterprofiler <1 500 2 000-2 500

Kdlla: Norrthon, P. m.fl., LiTH



Omrdde Antal Omsdttning Anstdllda Omsdttning
féretag (Mkr) PVC (%) *
TILLVERKARE AV
PVC-RAVARA
Ren PVC 1 1 000 480 70
Compound 2 120 65 100
SUMMA 3 1120 545
BEARBETARE AV
PVC-RAVARA
Folier 310 340 100
Bestruken viv 3 350 340 25
Profiler 15 600 340 60-90
Slang 1-3
Kabel 6 3 000 1 500 60-80
Firg 2 450 280 35
Tekniska o 1-3
pordsa detal-
jer
ROr 5 850 470
Golv o tapeter 5 3 000 2 000
SUMMA ANVANDARE
AV REN PVC ca 45 ca 8 600 ca 5 600
HALVFABRIKAT
BEARBETARE
Forpackningar 15
Sjukvdrdsar- 10-15
tiklar
Likemedels~
férpackningar
Fordon 15
Kontor 25 700
Tryckprodukter 20 400
[BHusgerdd o 5-10
mobler
Elektriska
rodukter
Fritid 15-20
Bygg o anldgg-
ning
Industri- o 20-30 425 400
maskindetaljer
SUMMA OVRIGA
PLASTBEARBETARE ca 143
SUMMA TOTALT ca 190

* Typisk andel av omsdttningen f&r produkter i PVC

Kédlla: Norrthon, P. m.fl., LiTH




2.3 Substitution till atervunnen eller biobaserad plastravara

Detta avsnitt belyser tillgdngen till och priset pa substitut till plast fran fossil ravara, i syfte
att ge underlag for bedomningar kring skattens mojlighet att styra mot 6kad &tervinning
samt for en diskussion av skattenivans storlek med hansyn taget till relativpriserna mellan
plast baserad pé fossil jungfrulig ravara och atervunnen eller biobaserad plast.

2.3.1 Atervunnen plast

De 900 000 ton plast som arligen tillférs den svenska marknaden fordelas pa
anvandningsomradena forpackningar, byggindustrin, fordon, elektronik och 6vriga omréden,
enligt tabell 2 nedan (Material Economics, 2018). Plast ar enkelt att bearbeta vilket gor att
det snabbt far nya anviandningsomraden. I nuldget anvinds mer an 30 plastsorter med olika
egenskaper. Pa EU-niva star dock endast fem plaster for ca 70 procent av anvandning,
polyeten (PE), polypropen (PP), polystyren (PS), polyvinylklorid (PVC) och polyetentereftalat
(PET). Samtliga dessa ir sa kallade termoplaster, som kan atervinnas mekaniskt genom att
smaltas ner och sedan anviandas for ny produktion i ett slutet kretslopp, dar plast fran en
produkt anvands for att gora motsvarande produkt igen, eller genom att generisk
sekundarplast ersitter nyproducerad plast. I teorin finns dirmed stor majlighet att anvanda
flera plaster flera ganger.

Inom den storsta kategorin forpackningar, som huvudsakligen tillverkas med PE, PP och
PET, har plasten kort anvindningstid vilket gor att en ungefar lika stor méngd som anvinds
ocksa blir tillganglig for atervinning varje ar. Dock samlas endast 45 procent av
forpackningsplasten in i syfte att meterialdtervinnas och av dessa gar en stor mangd till
forbranning for energiatervinning, med undantag for PET-flaskor. Endast 16 % av de 607
tusen ton plast som rent tekniskt skulle kunna dtervinnas varje ar blir till nytt material,
motsvarande ca 97 kton, vilka uteslutande kommer fran forpackningar och elektronik
(Material Economics, 2018).

Tabell 2. Plastanvandning som tillférs och plast som faller ur anvandning i antal ton per ar. Siffrorna ar
ungefarliga. Kélla: Material Economics (2018a)

. . Andel av total Plast som faller ur Andel av total
Plastanvandning . . u
mangd plast anvandning mangd plast

Forpackningar 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%
Ovriga omraden? 383 000 42% 272 000 45%
Ton per ar 913 000 607 000

1) | kategorin Ovriga omraden inkluderas i svenska data férpackningar fran verksamheter, medan dessa ingar
under Forpackningar i EU-data.

Anledningen till att en s liten andel atervinns ar bl.a. att plasten innehéller svarhanterliga
tillsatsimnen eller att den blandats med andra material, som metall eller tra, eller pa andra
satt kontaminerats. Det saknas ocksa en sekundarmarknad for ménga plastsorter vilket
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innebdr att fraktioner som inte gir att silja sorteras bort. Aven svartfirgad plast sorteras bort
eftersom de optiska intrumenten inte kan identifiera dessa.

For komplexa strommar av specialplaster, eller i de fall dar plastsorter inte halls rena och
separerade, hamnar atervunnen plast vanligtvis i ldgvardesprodukter (sackar, mattor, backar,
m.m.), och formar sillan ersiatta nyproducerad plast i sitt ursprungliga anvindningsomrade.
Aven vid mekanisk atervinning av rena termoplaster forsimras av olika anledningar succesivt
plastens kvalitet vilket gor att den atervunna plasten slutligen ocksa hamnar i andra
lagvardesprodukter (Material Economics, 2018).

De plaster som inte ar mgjliga att atervinna mekaniskt skulle kunna atervinnas kemiskt.
Detta giller framst hiardplaster, en kategori av plaster som inte kan sméltas utan att forlora
sin kemiska struktur, och darfor inte gar att atervinna mekaniskt. Kemisk atervinning
innebar att genom kraftig upphettning bryta ner plasten till mindre bestandsdelar som sedan
kan byggas upp igen till ny plast. Tekniken som anvands kan vara exempelvis forgasning,
depolymerisering eller pyrolys, i t.ex. ett plastreturraffinaderi. Ett sddant system finns &nnu
inte i kommersiell skala men ett koncept haller pa att tas fram inom projektet Hallbar Kemi
2030, dar bland andra Borelais och Inovyn ingar som samarbetspartners tillsammans med
andra kemiforetag i Stenungsund. Enligt Anders Froberg pa Borealis ar det storsta hindret
att fa tag pa tillrackligt med material till detta. I princip kan alla plaster atervinnas kemiskt
men mekanisk atervinning ar att foredra nar sa ar mojligt. Den plast som inte kan atervinnas
mekaniskt samlas dnnu inte in i tillracklig utstrackning (personlig kommunikation med
Anders Froberg, Borealis).

Ytterligare hinder dr att atervunnen plast har konkurrensnackdelar jamfort med
nyproducerad plast, eftersom den bade kostar mer att tillverka och har ett lagre
forsiljningsvirde. Atervunnen plast r i genomsnitt vird 50—60 % av motsvarande ny plast,
med viss variation beroende pa slutanviandning. Denna prisforlust beror bade pa bristande
kvalitet och pa en svag marknad for dessa produkter (Material Economics, 2018). Den hogre
produktionskostnaden beror pé flera saker men grundar sig i att plastavfallet ar geografiskt
utspritt och for att fa ihop ekonomiskt intressanta mangder krivs dyra insamlings- och
transportinsatser. Att sedan sortera ut plasten till rena fraktioner av olika polymerer och
avlagsna kontamineringar innebar betydande kapital- eller arbetskostnader (OECD, 2018).

2.3.2 Biobaserad plast

Ett annat sitt att f3 ner mangden producerad plast frén fossil ravara ar att substituera till
eller blanda in biobaserad plast, dvs. plast utvunnen frin biomassa som tri eller socker. Ar
2015 uppgick produktionkapaciteten av biobaserad plast till ca en procent av den globala
plastproduktionen pa 302 000 tusen ton, men forviantas oka till 2,5 procent av fossil
plastproduktion till ar 2020. De flesta biobaserade plaster har flera producenter och ar
allmant tillgdngliga. De framsta anvindningsomradena for biobaserade plaster ar for
narvarande inom forpackningar, engangsartiklar for matindustrin, pasar och for
jordbruksapplikationer. Det forklaras av att de ursprungligen utvecklades for att minska
plastavfall frdn anvindningsomraden med relativt kort livstid eller dar biologisk
nedbrytbarhet ar att foredra (van der Oever et al., 2017).
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Vanliga biobaserade plaster ar Bio-PET och Bio-PE som ar (delvis) framstallda av fornybart
material. Dessa s.k. drop-ins”, har identiska egenskaper som sina fossila motsvarigheter och
ar icke-nedbrytbara. Bio-PE framstills ur etanol gjord pa sockerror och ar 100 procent
biobaserad. Den storsta tillverkaren finns i Brasilien med en kapacitet pa ca 200 tusen ton.
Det vanligaste anvandningsomradet ar forpackningsfilm. Bio-PET tillverkas ocksa fran
sockerror dar det omvandlas till glykol, en av flera byggnadsstenar till PET. Det har ett
maximalt biobaserat innehall pa 30 procent eftersom det endast ar glykolet som kommer
fran fornybart material. Bio-PET anviands till dryckesflaskor och andra
livsmedelsforpackningar.

Polylaktid eller polymjolksyra (PLA) tillverkas genom bakteriell fermentering av
majsstarkelse eller sockerror och ar 100 procent biobaserad samt nedbrytningsbar (och
komposterbar i viss utstrackning). Dess genomskinlighet, andningsférméga och styvhet gor
den idealisk for att anviandas till matférpackningar.

Det finns dven plast tillverkad fran starkelse (majs, potatis, vete) och cellulosa (tramassa).
Exempelvis Cellofan har linge funnits p4 marknaden och anvénts i liten omfattning som
inslagnings- och godispapper, men har fatt mer uppmarksamhet pa senare tid pa grund av
dess biobaserade och nedbrytningsbara egenskaper. Nedbrytbarhet ger sannolikt minskade
milj6effekter nar plasten hamnar i naturen, men inblandning av bionedbrytbar plast i
materialstrommarna kan ocksa forsamra atervinningsegenskaperna (plast behover dock inte
vara nedbrytbar bara for att den ar baserad pa fossilfri ravara, den kan designas for att vara
bestandig).

Enligt Material Economics (2018a) dr genomsnittspriset tvirs plastsorter ca 17—19 kr per kg,
men kan variera fran 40 kr for de dyraste specialplasterna till ca 9 kr for de billigaste.
Biobaserade plaster ar generellt dyrare &n de fossilbaserade per viktenhet. De har ocksé en
hogre densitet (med undantag for “drop-ins”) vilket ytterligare bidrar till ett hogre pris for en
viss volym. I tabellen nedan visas nagra prisexempel pa fossilbaserade och biobaserade
plaster i Euro per kg under ar 2016, samt en jamforelse mellan substitut dar s varit mojligt
(van der Oever et al., 2017).

Tabell 3. Priser och densitet for fossilbaserad plast och biobaserade substitut

Plast Prisnivd 2016  Densitet Biobaserat Prisniva 2016 Densitet
(€/kg) (kg/m?3) alternativ (€/kg) (kg/m?3)

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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-- Starkelseblandingar 2-4 1250 — 1350

-- Cellulosa acetat 5 1200 - 1300

Det finns dock exempel dar biobaserade plaster ar prisméassigt jamforbara pa produktniva
tack vare fordelaktiga egenskaper. Genom att ersétta ograsdukar i jordbruket av PE med en
biologiskt nedbrytbar film sparas arbetskostnader in nar plasten inte behover avlagsnas utan
kan pl6jas ned. PE-dukar gors dessutom dubbelt s tjocka dn vad som behdvs just for att
enkelt kunna avlagnas.

Priset pa fossil plast fluktuerar ocksd med priset pa olja som kan variera mycket under kort
tid, vilket innebar att biobaserad (och aven dtervunnen) plast som ar betydligt mer prisstabil
periodvis kan vara billigare an fossilbaserad plast. Figurerna nedan visar hur priset pa
fossilbaserad plast foljer rdolja och hur relativtpriset p den biobaserade plasten PLA (Ingeo,
gron prick i figuren) paverkas av detta.

Figur 2. Hur priset pd olja paverkar priset pa fossil plast samt hur relativpriset pa biobaserad plast
andras med detta. Kélla: van der Oever et al. (2017)
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2.4 Slutsatser om plastfloden

Vi har inte lyckats kvantifiera alla strommar i produktionskedjan men har identifierat de
maéangder plast som ar av storsta vikt for denna uppgift, dvs. analysera en skatt pa endera
produktionen av polymerer fran fossil ravara eller inkop av obearbetad fossil plast.

Som tidigare konstaterats ar det ett stort internationellt utbyte pa plastmarknaden, dir en
stor andel av inhemsk primarproducerad plast gar pa export och dar den mesta av plasten
som vidareforadlas och konsumeras i Sverige ar importerad.

Nar det giller produktion av monomer och polymer fran fossil ravara finns det tva foretag i
Sverige: Inovyn som producerar ca 200 kton polymer (pulver) av PVC och Borealis som
producerar polyeten. Inovyn siljer merparten av sin produktion till utlandet for
vidareforadling medan Borealis tillverkar 600 kton eget granulat. Detta gar till stor del pa
export (90—95 %), resterande saljs till svenska tillverkare for bearbetning for produktion av
kablar. Tillverkningen av polymer frén fossil ravara i Sverige ar dirmed ca 800 kton. Totalt
exporterar Sverige 1 245 kton oberabetad plast, dvs. bade polymer och granulat, vilket
innebar att det sker import av polymerer utéver de som tillverkas av Inovyn och Borealis.
Hur mycket vet vi inte. Vi vet inte heller hur mycket som gar vidare inom landet till foradling
av produkter.

Daremot vet vi att de svenska inkopen av plast i oberarbetad form uppgar till 1332 kton
(import) plus ca 5-10% av de granulat som tillverkas av Borealis. Dessa vidareforadlas 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 anviandningen
av plast ar enligt Material Economics (2018a) 900 kton, men det dr en for 1ag siffra for att
stamma med resterande floden in i konsumtionssteget enligt vad vi funnit.

Maingden plastavfall dr uppskattat till 607 kton och av det atervinns ca 97 kton. Den
atervunna plasten kommer normalt tillbaka in i flodet vid produktion av polymer.

97
— . 9
f(gb Anthesisenveco Atervunnen plast
Import Import av 1332 695
polymer?
Fossil ravara Produktion Produktion 600 Produktion ? Foradling till 2 Kon—_ 607
monomer polymer av granulat produkter sumtion

200 1045 863 Export

Figur 2. Plastens vdrdekedja, mangder i kton.
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3.STYRMEDELSANALYS

I detta avsnitt diskuteras mojliga nivaer pa skatt (3.1), lackagerisk (3.2), maluppfyllelse (dvs.
skattens mojliga effekt — 3.3), realiserbarhet m.a.p. handelsregler (3.4), kostnadseffektivitet
(3.5) och dynamisk effektivitet (dvs. forutsattningar att vara teknikdrivande — 3.6).

3.1 Utgdngspunkter for att satta skattens niva

Skattens niva kan sittas med basis av ett antal olika kriterier, t.ex. foljande:

e Den skatteniva som skulle kravas for att uppna ett visst mal om minskning av plast
baserad pa jungfrulig fossil ravara (nagot sadant mal finns dock inte specificerat
politiskt).

e Den skattenivd som motsvarar miljoskadekostnaden, dvs. externalitetens storlek.
e Den skatteniva som motsvarar koldioxidskatten i andra sektorer i Sverige.

Det ar svart att sdga vilken skatteniva som &ar optimal nér hénsyn tas till vilken effekt pa
producerad kvantitet som dr énskvird. A ena sidan behovs en s& pass hog skatteniva att den
hjalper till att stimulera efterfragan pa atervunnen och biobaserad plast och 4 andra sidan
kravs en sa pass 1ag skatteniva att foretagen fortfarande stannar i Sverige (se avsnitt 3.4 om
lackage). En mojlig strategi kan vara att borja pa en 1ag niva och kommunicera en tydlig plan
om framtida skatteokningar, for att pa sa satt skapa en langsiktig efterfragan pa atervunnen
och biobaserad plast som kan medfora att utbjuden kvantitet 6kar och att virdekedjorna
hinnar mogna mer tekniskt och organisationsmassigt. En annan mdjlig variant ar att flagga
for ett inforande av skatt ar X, for att pa sa satt mojliggora denna utveckling som behovs pa
utbudssidan till dess.

Givet de prisuppskattningar fran 2016 som presenteras i tabell 3 ar biobaserad plast dyrare
an fossilbaserad plast. Ett antagande kan vara att storleksordningen pé prisskillnaden ar ca 1
€ (cirka 10 SEK) per kg, vilket ungefar motsvarar dubbla priset. Om en skatt skulle laggas in
pa obearbetad fossilbaserad plast skulle den alltsé behova vara i storleksordningen 1 € per kg
for att utjamna prisnivaerna. Vad giller substitution till 4tervunnen plast dr denna redan idag
billigare per kilo an jungfrulig fossilbaserad plast. Att marknaden inte substituerar jungfrulig
plast med atervunnen plast beror pa en rad faktorer dir kvaliteten &r central. Inférandet av
en skatt pa jungfrulig fossilbaserad plast skulle 6ka prisskillnaden &n mer, men det ar inte
sdkert att detta genererar en tillracklig drivkraft till att byta till atervunnen ravara. Ytterligare
styrmedel behovs sannolikt pa utbudssidan.

Nir det géller en skatteniva som &r baserad pa miljoskadekostnaden kravs att
miljoskadekostnaden beskrivs. Ménga externaliteter ar inblandade i plasttillverkningen, sett
ur ett livscykelperspektiv och vi kan har inte fordjupa oss i en analys kring detta. Dock kan
antagandet goras att en central aspekt som skiljer jungfrulig fossilbaserad plast fran
biobaserad respektive atervunnen plast ar nettobidraget till global uppvirmning genom
tillforsel av kol till systemet fran fossila killor, som sedan omvandlas till bl.a. koldioxid.
Forenklat kan man siga att bade atervunnen plast och biobaserad plast bygger pa att kol
istéllet cirkuleras i systemet.
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Med detta som grund kan ett antagande om miljoskadekostnad till f6ljd av produktion av
plast fran jungfrulig fossil ravara bygga pa kolinnehallet i plasten och viaxthusgasutslapp
forknippade med produktion. Totalt ar produktion av 1 kilo plast forknippat med utslapp av
ca 5,1 kg koldioxidekvivalenter, varar drygt hilften (2,7 kg) ar det fossila innehaéllet i sjdlva
plasten (Material Economics, 2018b), vilket frigors nar plasten forbranns vid slutet av sin
livstid. Miljoskadekostnaden for koldioxidekvivalenter har utretts i en review-artikel av Isacs
et al. (2016). De estimat som dar framfors pekar pa en miljoskadekostnad per ton om 365 €
per ton koldioxidekvivalenter, eller ca 3,70 SEK per kilo koldioxidekvivalenter, vid en
approach som tar medelviardet av en konservativ och en hog skattning. Se nedan fran Isacs et
al. (2016) for 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 pa denna skattning och antagandet att ett kilo plast ger upphov till 5,1 kg
koldioxidekvivalenter dr miljoskadekostnaden fran plast baserad pa fossil jungfrulig ravara
ca 19 kronor per kilo plast. Det bor dock noteras att en andel av denna kostnad (knappt
halften) ar forknippad med koldioxidutslapp under produktion och transport, vilka i viss
utstrackning redan ar internaliserade med andra styrmedel som koldioxidskatt pa energi och
bransle, vilket innebar att en skatt pa fossil ravara borde ligga ldgre 4n denna sammanlagda
miljoskadekostnad om syftet dr en internalisering. En skatt som ar baserad pa ovanstadende
vardering av miljoskadekostnad fran utslapp av koldioxidekvivalenter men avgransad till
kolinnehéllet i plasten (2,7 kg per kg plast) bor ligga pa 10 SEK per kilo plast.

Den nuvarande koldioxidskatten i Sverige ar 1,15 SEK per kilo koldioxidekvivalenter. Baserat
pa denna istillet for miljoskadekostnaden, och en avgransning till plastens fossila innehéll
(dvs. exklusive utslapp forknippade med produktion och transport) skulle en skatteniva ligga
pa 2,7 * 1,15 SEK = 3,10 SEK per kilo plast.

Sammantaget kan foljande skattenivaer forankas i principiella utgangspunkter enligt ovan:

o Skatt som utjamnar priset mellan biobaserad och fossilt baserad plast: Ca 10 SEK per
kilo plast (ca 100 % paslag pa nuvarande ravarukostnad)
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e Skatt i nivd med miljoskadekostnad: Ca 10 SEK per kilo plast (ca 100 % péaslag pa
nuvarande ravarukostnad)

e Skatt i nivd med nuvarande koldioxidskatt: Ca 3.10 SEK per kilo plast (ca 30 % paslag
pa nuvarande ravarukostnad).

3.2 Lackage

Lackage (carbon leakage) till f6]jd av inforandet av en skatt kan uppsta om skatten genererar
en minskning av anvandningen av plast baserad pa fossil jungfrulig ravara i Sverige och
denna helt eller delvis kompenseras med okad anviandning i andra ldnder. I linje med IPCC®
kan lackage definieras som foljande kvot (tidljare och namnare ska tolkas i termer av effekten
av att styrmedlet infors i Sverige):

Okning i anviindning av plast baserad pd fossil jungfrulig rdvara i utlandet

Minskning i anvdndning av plast baserad pa fossil jungfrulig rdvara i Sverige

Kortfattat kan lackaget darmed beskrivas som den grad till vilken en minskning i Sverige “ats
upp” av en 0kning utomlands. OECD & EIA (2008) listar sju faktorer som styr risken for
lackage:

e Marknadsmakt
e Teknologi och kostnader for utslappsreduktion
o Efterfragans priselasticitet

¢ Armington-elasticitet (korspriselasticitet mellan varor producerade i hemland och
utland)

e Transportkostnader
e Vixelkurser
¢ Tillgdnglig produktionskapacitet i utlandet

For att bedoma dessa faktorer kravs ingdende kunskap om branschen, och en djuplodande
analys ryms inte inom detta uppdrag. Nedan fors en 6vergripande diskussion kring
lackagerisk baserat pa dessa faktorer. Det bor noteras att diskussionen nedan ar spekulativ.

Marknadsmakt och efterfrdagans priselasticitet

Med en betydande marknadsmakt dar foretagen ar prissattare, t.ex. vid en monopolstéllning
eller en hog grad av monopolistisk konkurrens, kan en kostnadsokning viltras 6ver pa
konsumentpriser. Detta ar ocksa fallet da efterfragans priselasticitet ar 1ag, dvs. da
efterfragekurvan har stor lutning, och en prisokning har liten effekt pa efterfragad kvantitet. I
och med den stora grad av specialisering och de hoga investeringskostnader (intradesbarriar)
som finns pa marknaden for plast ar det sannolikt att viss grad av monopolistisk konkurrens

5 https://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wg3/en/ch11s11-7-2.html
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finns pa denna marknad. Vidare kan tillgidngligheten till substitut for manga plastprodukter
vara lag, i alla fall pa kort sikt. Detta talar, allt annat lika, emot lackage.

Teknologi och kostnader for utsldppsreduktion

I vart fall handlar denna aspekt om tillgang till substitutionsméjligheter, dvs. att byta ut fossil
jungfrulig rdvara mot atervunnen plast eller biobaserad ravara. Denna substitutionsmojlighet
diskuteras i avsnitt X. Pa kort sikt dr det svart att ersdtta manga av de produkter som berors.

Det gor att kostnaden for en anpassning ar relativt hog, vilket allt annat lika talar for lackage.

Efterfragans priselasticitet

Priselasticiteten kan forviantas variera i stor utstrackning mellan olika typer av
plastprodukter och att utreda detta for svensk plasttillverkning ar inte mojligt inom ramarna
for detta uppdrag. Priselasticiteten dr dessutom sannolikt olika hog i olika delar av
viardekedjan pa sa sitt att en konsument kan ha relativt 1ag priskanslighet for slutprodukten,
men en producent av plastravara kan samtidigt métas av hog priselasticitet vid forsiljning till
mellanled. Produkters priselasticitet avgors av bl.a. substitutionsmdjligheter — dvs. hur
utbytbar varan ar mot en annan vara, budgetandel — dvs. hur dyr varan ar i férhéllande till
inkomst/budget, och produktens livslingd — dér efterfragan pa produkter med lang livslangd
i regel svarar mindre pa prisférandringar dn produkter med kort livslangd (McDowell et al.,
2006). For marknader dir priselasticiteten ar stor kan det antas att 1ackagerisken ar hog,
medan lackagerisken ar 1ag for de marknader dar priselasticiteten ar liten. Relaterat till
svensk plastproduktion, dar manga aktorer verkar pa ett tidigt stadium i plastprodukternas
livscykel, med produktion och foradling av ravaror finns risken att lickagerisken som drivs av
priselasticitet ar hog till f6ljd av en hog priselasticitet.

Armington-elasticitet

Armington-elasticiteten ar korspriselasticiteten mellan inhemskt och utlanskt producerade
varor. Om denna ar hog innebar det att en prisokning pa en vara i hemlandet leder till en stor
substitution till utlindskt producerade varor. For vissa varor (t.ex. matvaror) kan
elasticiteten vara 1ag, men for varor som har en lang vardekedja och en marknad med stort
internationellt utbyte gor vi bedomningen att elasticiteten kan forvintas vara hog, vilket talar
for en hog risk for lackage m.a.p. denna faktor.

Transportkostnader

Hoga transportkostnader skulle tala for att risken for lackage ar lagre &n om
transportkostnaderna ar laga. For plastmarknaden ar en sirskild utmaning att plast har
relativt 1ag densitet, dvs. tar upp stor volym per viktenhet, sarskilt nar det giller fardiga
produkter som t.ex. ror. Detta talar i sig for relativt dyra transporter, och ar en forklaring till
att mycket av exportmarknaden for t.ex. plastror ar till Sveriges grannlander (personlig
kommunikation med Pontus Alm, IKEM). Dock kravs inga sarskilda sikerhetsatgarder eller
farligt-gods-transporter, eller kylanordningar, eller dylikt, vilket till skillnad frdn manga
andra varor som transporteras talar for lagre transportkostnader. Sammantaget gor vi dock
bedomningen att transportkostnaderna efter att polymer eller granulat foradlats till fardiga
produkter ar relativt hoga, vilket talar emot lackage.
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Vixelkurser

Viaxelkurser paverkar kostnaderna vid import och export. En svag valuta gynnar generellt
export men missgynnar export, medan det motsatta giller for en stark valuta. Betraffande
allokering av plastproduktion dr dock produktionen av mycket langsiktig karaktir, och det ar
rimligt att anta att temporara fluktuationer i vixelkurser inte paverkar allokeringsbeslut
namnvart. Dock paverkas riskbilden for investeringar. Med vaxelkurser som ar volatila 6kar
den finansiella risken med att producera i det land som har volatil vaxelkurs. Sverige ar en
liten ekonomi med egen valuta, vilket jamfort med t.ex. Euroldnder kan innebara att att
valutarisken ar nagot hogre. Dock finns denna risk oavsett om en skatt infors eller inte, vilket
gor att vixelkursen i sig pa lang sikt inte kan forvdntas ge ldckagerisk.

Tillganglig produktionskapacitet i utlandet

En hog kapacitet till produktion i utlandet, t.ex. till foljd av anldggningar som dnnu inte
utnyttjas fullt ut, skulle kunna leda till en lattrorlighet i det fall priset pa inhemskt
producerad plast 6kar till foljd av en skatt. Vi har inte bedomt produktionskapaciteten i
utlandet m.a.p. eventuell “6verkapacitet”.

Slutsatser vad galler ldckagerisk
e Hog grad av specialisering talar mot lackage

e Laga mgjligheter att ersitta fossil plast med dtervunnen eller biobaserad plast pa kort
sikt talar for lackage

e Stort internationellt utbyte och inga sarskilda preferenser hos konsumenter for
plastens ursprung talar for lackage

e Hoga transportkostnader talar mot lackage

e Sammantaget gor vi bedomningen att lackagerisken ar 1ag pa kort sikt, men hogre pa
lang sikt. Att tillhandahélla substitutméjligheter, dvs. att stimulera utbudet av
atervunnen och biobaserad plast genom att utveckla teknik och marknad, ar ett
verktyg Sverige kan anvianda for att minska lackagerisken.

3.3 Maluppfyllelse

Effekten ar beroende av skattenivan. En skatt i niva med nuvarande koldioxidskatt skulle
innebira en 6kning av kostnaderna for plast med ca 30 %. En skatt som motsvarar
miljoskadekostnaden skulle férdubbla ravarukostnaderna. En fordubbling dr dock ocksé vad
som skulle kravas for att skatten ska utjamna priserna mellan jungfrulig fossilbaserad plast
och biobaserad plast. Det ar viktigt att fa en vilavvagd skatteniva och en langsiktighet dar
framtida skattenivaer tidigt kan signaleras. En for 1ag skatteniva skulle ha mycket sma
konsekvenser i termer av att ge drivkraft till en omstéllning till biobaserad eller atervunnen
ravara och en for hog skatteniva skulle riskera att leda till att industrin flyttar utomlands pa
sikt.

For att pa sikt kunna lagga skatten pé en nivd som motsvarar miljoskadekostnaderna ar det
darfor viktigt att kontinuerligt arbeta med att stimulera utbudssidan med hjalp av t.ex. stod
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till teknikutveckling for atervinning eller framtagande av nya produktionsprocesser for
biobaserad plast. Forvisso kan utbjuden kvantitet, och dven kvaliteten pa atervunnen ravara,
forvantas oka i takt med en 6kande efterfragan, men enbart 6kad efterfragan fran Sverige
som genereras av en skatt riskerar att vara en for svag drivkraft for att snabbt generera
investeringar i atervinningsteknik och tillhandahallande av biobaserad plastravara.

Det ar stor skillnad mellan en skatt som ldggs pa produktion av polymerer och en skatt som
laggs pa inkop av granulat. Nar det giller produktion av polymerer omfattas tva svenska
priméarproducenter. Detta innebéar att import av plast inte omfattas, samtidigt som dessa tva
producenter far 6kade kostnader. Vilka konsekvenser detta far for en omstéallning till
biobaserad eller atervunnen ravara ar svart att bedoma. Detta giller dven risken for lackage.
Det ar svart att dra slutsatser utan att ha mycket ingdende kunskaper kring just dessa
foretags funktionssitt, tekniska forutsattningar och kunder. Vid en skatt som ldggs pa inkop
av granulat omfattas en stor mangd svenska foretag, och en sddan skatt har ocksa
forutsattningar att omfatta importerat granulat. Detta skulle ge betydligt storre effekter pa
den totala efterfragan pa biobaserad och &tervunnen plast, och ocksa ha forutsattningar att
vara en drivkraft for ytterligare teknisk utveckling bade i Sverige och utomlands som
stimulerar utbudet.

3.4 Realiserbarhet

Internationella handelsoverenskommelser kan hindra vissa utformningar av skatt pa plast.
Kommerskollegium (2014) reder ut vilka hansyn som behover tas kring styrmedel som kan
paverka den fria rorligheten av varor inom EU. I avsnitt 4 finns foljande formuleringar:

1. Utgor atgirden ett hinder mot fri rorlighet (principen om fri roérlighet)?
2. Om sa ar fallet, kan atgarden rattfardigas (undantagsmojligheten)? ”

“Det far till exempel inte stéllas andra krav pa produkter fran andra EU-lander,
an pa de som stills pa liknande inhemska produkter.”

“Det viktiga ar att svenska intressenter inte far ndgon fordel — oavsett vilken — i
forhallande till 6vriga EU-intressenter. Diskriminering av svenska intressenter, sa
kallad omviand diskriminering dr daremot tilldten enligt EU-ratten.”

” En myndighetsatgird som tillgodoser ett viasentligt
samhillsintresse/skyddsintresse kan vara tillditen enligt EU-ratten, trots att den
fria rorligheten hindras. For att en myndighet ska fa hindra den fria rorligheten
ska foljande villkor vara uppfyllda.
o Atgirden ska vara objektivt motiverad och nédvindig. Myndigheten ska
kunna visa att tgiarden leder till att allmanintresset skyddas.
o Atgirden ska ocks4 vara proportionerlig. Det innebér att den ska vara skilig
i forhallande till syftet. Om det finns mgjlighet att vilja mellan olika
atgirder for att uppna samma mal, ska den atgird viljas som minst
begransar den fria rorligheten.
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Vilka ar de objektiva grunderna? De objektiva grunder eller allménintressen som
myndigheter far hanvisa till nar de begransar den fria rorligheten ror framst
skyddet av manniskors hilsa, allmén ordning och allméan sakerhet. Andra
allméinintressen som foljer av EU-domstolens praxis ar

e miljoskydd

e [....17

“Medlemslidnderna far inte infora restriktioner sinsemellan pa importerade och
exporterade varor. Forbudet avser bade fiskala och kvantitativa restriktioner.
Forbud mot fiskala restriktioner Med fiskala restriktioner avses i huvudsak tullar,
skatter och Ovriga avgifter som endast tas ut pd importerade och exporterade
produkter (diskrimineringsforbudet). Aven nar det kostar lika mycket att
exempelvis fa ett tillstdnd for bade inhemska och utlandska varor, kan en avgift
betraktas som diskriminerande om de nationella produkterna far nagon slags
fordel. Det kan till exempel vara om endast nationella, och inte utlandska,
producenter far majlighet att skjuta upp betalningen av en avgift. ”

Dessa formuleringar tydliggor att det ar viktigt att inte bara importerad plast omfattas av
skatt, utan att ocksa plast som tillverkas i Sverige behéver beskattas, annars strider det mot
EU-ratten.

Kommerskollegium (Fredrik Gisselman, personlig kommunikation) uppger att det inte ar latt
att ge ett definitivt svar kring huruvida en skatt pa plast baserad pa jungfrulig ravara ar
forenlig med EU-ritten. Daremot bedomer Kommerskollegium att det finns juridiska
mojligheter att utforma en sddan skatt sa att den ar forenlig. Kommerskollegium drar
foljande slutsatser:

e En skatt pa svenska inkop av plastgranulat som bara paverkar inkop av granulat
tillverkade av utlindska producenter ir direkt diskriminerande.

e Aven om denna skatt gir att kombinera med en skatt pa svensk produktion av
granulat sa riskerar detta att vara indirekt diskriminerande.

e De foreslagna skattebestimmelserna méste darfor motiveras utifrdn EU-rattens s.k.
skyddsintressen. Diribland aterfinns skyddet for manniskors hélsa och skyddet
for miljon.

e Det ska dven goras ett proportionalitetstest av den nationella atgarden. Testet gar ut

pa att bedoma om inte andra, mindre restriktiva, atgarder kan uppna samma
skyddssyfte.

En avgorande fraga ar darmed dels om det kan anses diskriminerande att etablera en skatt
som laggs pa inkop av polymerer eller granulat, givet att detta géller bade svenskproducerade
produkter och utlindskt producerade produkter. Vidare — om det kan anses diskriminerande
— kan miljohénsyn anges som ett giltigt skal till att anda motivera en sadan skatt?

Nar det giller en skatt i tidigare led i produktionskedjan (t.ex. omvandling av monomerer till
polymerer) finns sannolikt inga hinder i EU-lagstiftningen, det ar tillatet att ga fore och sitta
hogre krav pa inhemsk produktion dn pa import. Dock kan en sddan 16sning vara sarskilt
kianslig for lackage och det ar, till var kinnedom, endast tva foretag som skulle beroras av en
sddan skatt.
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Det ar alltséd nodvandigt att infor ett inforande av en skatt undersoka genomforbarheten
ytterligare med avseende pa hur en skatt kan formuleras och motiveras for att vara forenlig
med EU-ritten. Innan detta kan undersokas behover dock skatten preciseras i termer av vilka
skattetekniska mekanismer som ska anvindas for att kunna ta ut skatten pa ratt satt.

3.5 Kostnadseffektivitet

En réavaruskatt bor ha mojligheter att driva fram kostnadseffektiva losningar i forhallande till
materialatervinning, i och med att marknaden sjalv styr vilka produktionsprocesser som ska
forandras och inte. Nar det géller den bredare fragan om koldioxidutslapp ar det dock inte
lika sakert att en ravaruskatt pa plast ar kostnadseffektiv — det ar mojligt att andra atgarder
an materialdtervinning leder till minskade utslapp till l14gre kostnader.

For varje kilo fossilbaserad plast som ska ersattas med biobaserad plast ar kostnaden i
storleksordningen ca 10 kronor (prismellanskillnaden idag mellan fossilbaserad och
biobaserad plast, se tabell 3). Bara inrdknat koldioxidekvivalenter som finns inneboende i
materialet (fossilbaserad plast — 2,7 kg CO2-ekv per kg plast) innebar detta en
marginalkostnad om ca 3.70 SEK per kg CO2-ekv. som reduceras, i termer av minskad
tillforsel till systemet ovan jord. I detta ar inte livscykelkostnader och livscykelutslapp for
biobaserad respektive fossilbaserad plast inrdknad. Marginalkostnaden globalt for reducering
av utslapp av viaxthusgaser ar i genomsnitt ca 6 2770 kronor per ton CO2-ekv. ($683.70 dollar;
Liu&Feng, 2018), eller ca 6.27 SEK per kg CO2-ekv. Denna skattning tyder pa att ett utbyte
av fossilbaserad plast mot biobaserad plast kan ha forutsiattningar att vara en kostnadeffektiv
atgard for att reducera koldioxidutslapp. Det finns dock en lang rad osdkerheter i denna
berikning (en fordjupning vore maéjlig men har inte rymts i detta uppdrag):

- Antagande om samma livscykel-impact for produktion av fossilbaserad respektive
biobaserad plast.

- Antagande om att fossilbaserad plast och biobaserad plast ar
marginalkostnadsprissatta, dvs. att kostnaden for att substituera fossil plast mot
biobaserad plast utgors (enbart) av prisskillnaden.

- Antagande om att 2016 ars prisnivaer ar representativa (se tabell 2). Nar det géaller
fossilbaserad plast kan vi dock anta att 2016 var ett ar da fossil plast var relativt billig,
i och med att oljepriserna under detta ar var laga, och att plastpriserna i stor
utstrackning samvarierar med priserna pa olja. Betraffande prisnivderna for
biobaserad plast har vi inte tillgang till tidsserier som tilldter en bedomning om
representativiteten i 2016 ars priser.

3.6 Dynamisk effektivitet

En skatt har teoretiskt forutsattningar att driva fram kontinuerlig innovation.
Forutsattningen for att detta ska ske ar att skattenivén ar pa en sddan niva att den spelar
nagon roll for foretagens beslut, och att skattenivan inte ar sa pass hog att foretag istallet
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allokerar sin verksamhet till ndgot annat land (ldckage) eller avslutar sin verksamhet (dven
detta leder till lackage i och med att det 6ppnar mgjligheter for ny verksamhet i andra lander
for att fylla efterfragan pa marknaden). En skatt som omfattar importerad ravara (galler skatt
pa granulat) har forutsattningar att dven driva pa for teknikutvecklingar m.a.p. produktion av
biobaserad eller atervunnen plast i utlandet. Dock ar Sverige ett relativt litet land sett till
handeln i varldsekonomin, vilket innebir att effekterna utomlands av en svensk skatt, allt
annat lika, kan forvantas vara relativt liten.

En skatt leder till en 6kad efterfragan pa biobaserad och atervunnen plast genom att 6ka
kostnaden for att kopa fossilbaserad jungfrulig plast. Detta i sin tur leder till en forflyttning
langs utbudskurvan och ger diarmed teoretiskt en hégre utbjuden kvantitet pa marknaden.
For att fa till stdnd en storre forandring i utbudet kravs dock, som sagt, kompletterande
styrmedel pa utbudssidan som i slutinden kan forskjuta utbudskurvan. Utan sddana
styrmedel riskerar drivkrafterna till teknikutveckling p& utbudssidan att vara otillrackliga
trots inforandet av en skatt. Konsekvensen av otillracklig utveckling pa utbudssidan skulle bli
antingen a) att foretagen som koper granulat eller deras kunder i sin tur absorberar skatten
utan storre effekt for substitution, eller b) att fossil plast blir dyr men alternativ saknas sa
naringen i Sverige avstannar.
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4. KONSEKVENSER AV STYRMEDLET

Vi har tidigare i rapporten berort tva mojliga placeringar av en skatt, antingen pa produktion
av polymerer fran fossilbaserad raolja eller naturgas i raffinaderier eller liknande processer,
eller pa inkop av fossilbaserad obearbetad plast7, vilket inkluderar badde polymerer och
granulat. Dessa mojliga placeringar innebar sinsemellan olika konsekvenser i termer av vilka
aktorer som berors och vilken effekt skatten kan forvantas ge. I detta avsnitt sammanfattas
nyttor och kostnader for skatten, baserat pa den information och de resonemang som forts
fram i avsnitt 2 och 3. Givet strukturen for Sveriges plastindustri skulle en skatt pa
produktion av polymerer endast omfatta tva foretag som ar de enda primérproducenterna i
Sverige. Merparten av deras produktion exporteras. En skatt pa inkop av fossilbaserad
obearbetad plast skulle kunna omfatta savil 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

Foljande kostnader uppstar till f6ljd av styrmedlet.

- Skatteinbetalning (transferering)

- Kostnader for omstallning till biobaserad plast

- Kostnader for omstallning till atervunnen plast

- Kostnader for administration och information

- Risk for minskad konkurrenskraft internationellt
Kostnader for skatteinbetalning

Aven om syftet med skatten &r att en storre andel av plasten ska vara biobaserad eller
atervunnen kommer kvarvarande produktion av fossil jungfrulig plast att vara foremal for
beskattning. Det ar inte mgjligt att bedoma hur stor substitutionen kan komma att bli.
Sannolikt dr effekten relativt liten pa kort sikt i och med att det tar tid for niaringen att stélla
om sin produktion och sina vardekedjor. Detta skulle innebara att effekten pa kort sikt ar att
skatt betalas pa mangder motsvarande nuvarande produktion av fossilbaserad plast, medan
effekten pa lang sikt ar att vissa foretag stiller om for att undvika skatten. En andel av denna
kostnad kommer att baras av priméarproducenter i Sverige, en andel av foradlingsindustri och
varuproducenter, och en andel av konsumenterna. Hur 6vervaltringen sker mellan olika led
beror pa marknadsstruktur (inklusive priselasticiteter i konsumtionen och mellanled) for
olika segment av industrin.

7 Med obearbetad form i KN-kod 3901-3914 avses endast produkter i féljande former: a) Vatskor och pastor,
inbegripet dispersioner (emulsioner och suspensioner) och I6sningar b) Block av oregelbunden form, klumpar,
pulver (inbegripet press- och sprutmassor), korn, flingor o.d.
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Givet de nivaer som diskuterats i avsnitt 3.1, dvs. ca 3 respektive 10 kronor per kilo plast ar
kostnadsokningen i det fall ingen substitution sker i storleksordningen 30 — 100 % for fossil
plastrévara. Det bor dock noteras att den kostnad for plast som denna skattning bygger pa ar
for 2016 da oljepriserna var laga i forhallande till bade dagens niva och prisnivan under
tidigare ar. Detta talar for att det procentuella kostnadspéaslaget som skatten ger ar lagre an
sa. Det ar dock tydligt att skatten, om den ocksa ska motsvara t.ex. koldioxidskatten eller
miljoskadekostnaden, samt bidra till att utjamna relativpriser mellan biobaserad plast och
fossilbaserad plast, pa lang sikt skulle beh6va komma upp i dessa nivaer. Detta innebar
kostnadsokningar for svensk industri, vilket ju ocksa ar hela syftet med skatten. Utan
kostnadsokningar ger skatten ingen effekt i termer av en omstillning till fornybara ravaror.

De foretag som drabbas hardast av skatten ar sannolikt de som verkar pa en marknad som ar
béade hogt konkurrensutsatt internationellt och som har sma forutsattningar att byta ut sin
plastravara.

En skatt som sitts pa tillverkning av polymerer skulle berora de tva priméarplasttillverkarna i
Sverige. Aggregerat skulle kostnaderna bli stora for dessa foretag vid en skattenivd om 3 SEK
per kilo polymer, givet att dessa inte substituerar fossil rdvara mot atervunnen eller
biobaserad. Baserat pa en produktion om 800 kton polymer i Sverige skulle
skattekostnaderna for dessa tva aktorer (respektive skatteintdkterna for staten) bli ca 2,4
miljarder kronor per ar. Det bor dock observeras att miljoskadekostnaden ar ca tre génger sa
stor baserat pa estimat fran Isacs et al. (2016) for social cost of carbon, se avsnitt 3.1.

En skatt som istillet sitts pa inkop av obearbetad plast (polymer och granulat — 1 332 kton
per ar) skulle omfatta ett stort antal foretag. Totalt skulle skattekostnaderna (respektive
skatteintakterna for staten) med en skatteniva om 3 SEK per kg polymer/granulat uppga till
ca 4 miljarder kronor per ar.

Kostnader for omstdllning till biobaserad plast

En mojlighet for vissa plaster ar att stéalla om till biobaserad plast. Bortsett fran skillnader i
inkopskostnader finns ocksa kostnader for att hitta leverantorer och uppréatta nya
viardekedjor. Biobaserad plast dr, med 2016 ars priser, dyrare dn fossilt baserad plast. Det ar
bara om skattenivan ar hogre an prisskillnaden som incitament skapas for att genomfora
denna substitution. Givet denna problematik ar det centralt att 6ka utbudet (férskjuta
utbudskurvan utat) sé att kostnaderna for biobaserad plast kan sjunka. Utan en sddan
utbudsokning skulle det kriavas en hog skatteniva (i nuldget ca 10 SEK per kilo plast) for att
generera de ekonomiska incitament som kravs for en storskalig substitution till biobaserad
plast. Det bor dock noteras att det finns andra drivkrafter dn ravarukostnaden som styr
substitutionsmgjligheterna, dir dven t.ex. priserna mot konsument spelar in. Givet en 6kad
efterfragan pa biobaserad plast i framtiden kan 6kade produktionskostnader till viss del (eller
helt) kompenseras av att producenter kan ta ut ett hogre pris.

Kostnader for omstdllning till Gtervunnen ravara

Atervunnen ravara ir ett annat sitt att kunna undvika skatten. I nuliiget ar det endast
lagvardesprodukter som tillverkas av atervunnen plast, vilket ocksa ger ldga marknadspriser.
Det innebér att detta inte dnnu ar ett fullgott substitut till fossilbaserad plast. Pa kort sikt kan
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det darfor forvantas att denna kostnad ar 1ag, dvs. fa producenter viljer denna vag for att
undvika skatten. P4 langre sikt kan skatten tvinga fram FoU-investeringar for foretagen.

Kostnader for administration och information

En skatt kraver ett system for att 6vervaka produktion/inkop och ett system for att
administrera skattebetalningar. Vi har har inte studerat dessa kostnader.

Risk for minskad konkurrenskraft internationellt

Givet att Sverige infor en skatt utan att andra lander gor samma sak forsamras pa kort sikt
Sveriges konkurrenskraft genom 6kade kostnader. Vissa foretag kan tvingas lagga ned sin
verksamhet (vilket skulle gynna konkurrenter i andra lander), och andra till att forlagga sin
produktion till andra lander. Detta skulle ge lackage, dvs. att minskad produktion av fossil
plast i Sverige ersatts av 6kad produktion i andra lander. Att ge foretagen tid att anpassa sig
och att ge stod at utveckling av substitut ar darfor centralt, bade med avseende pa svensk
industri och miljonyttan som en skatt kan ge.

4.2 Nytta

Foljande nyttor uppstar till f6ljd av styrmedlet

- Minskade utslapp av viaxthusgaser

- Mojlighet till 6kad konkurrenskraft framét for svensk fornybar industri
Minskade utsldpp av vixthusgaser

Om skatten leder till en 6kad materialatervinning leder det till minskade utslapp av
vaxthusgaser. For varje ton plast som atervinns sparas ca 3,7 ton koldioxid, baserat pa totala
utslapp om 5,1 ton CO2-ekv. vid produktion av fossil plast och ca 1,4 ton CO2-ekv. vid
mekanisk atervinning (Material Economics, 2018b). Om 25 % (ca 333 kton per ar) av den
fossila plasten i polymer/granulat som kops in i Sverige ersatts med dtervunnen ravara
innebar det minskade koldioxidutslapp motsvarande 1 232 kton CO2-ekv. Miljonyttan av
detta ar, baserat pa en undviken miljoskadekostnad om 3 700 SEK/ton, ca 4,5 miljarder
kronor.

Mojlighet till 6kad konkurrenskraft framdt for svensk fornybar industri

En omstéllning till ett produktionssystem som bygger pa biobaserad eller atervunnen ravara
skulle krava att Sverige tillsammans med inférandet av skatten ocksé satsar pa
teknikutveckling och marknadsutveckling kopplat till fornybara plastravaror. Detta ger en
mojlighet att ligga i framkant, givet en forviantan om att manga andra lander kommer att
behova gora samma omstéillning senare, antingen till f6ljd av politisk vilja eller till foljd av
konsumenters efterfragan, eller bade och. For att realisera denna vision kravs att skattens
inférande ar vilavvagd i termer av timing och niva. En forvarning i god tid till industrin om
att skatten kommer, och en successiv hgjning av skattenivin kombinerat med satsningar pa
utbudssidan ar de nycklar som kan gora att skatten far god effekt pa bade miljon och svensk
konkurrenskraft.
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1. Inledning

I huvudrapporten lyfts 6kade upphandlingskrav pa plast fram som ett potentiellt styrmedel for
att 0ka materialatervinning av plast. Forslaget dr att, genom upphandling, stilla krav pa
anvandning av plast med bdttre egenskaper for materialdatervinning och anviandning av
atervunnen plast. Ett sidant styrmedel bedoms kunna leda till en snébollseffekt dar tekniska
forbattringar tvingas fram som ocksa ar till nytta for andra sektorer dn de som berors av
upphandlingarna. I huvudrapporten bedoms forutsittningarna for realiserbarhet,
kostnadseffektivitet och méluppfyllelse vara goda, men bero pd hur upphandlingskraven
formuleras och vilka plastprodukter som omfattas.

Denna bilaga belyser oversiktligt vilka konsekvenser som kan forvintas av oOkade
upphandlingskrav pa plast och problematiserar det utifran nationalekonomisk teori.

2. Offentlig upphandling

Lag (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) ar en lag i Sverige som reglerar kop som
gors av offentlig sektor och finansieras med allmidnna medel. Lagen giller for statliga
myndigheter, kommuner, landsting och offentligagda foretag. I en offentlig upphandling
konkurrerar potentiella leverantorer om kontrakt via ett anbudsforfarande. Cirka 4 ooo
organisationer omfattas av upphandlingslagen.

De upphandlande myndigheterna gjorde ar 2015 inkop for cirka 642 miljarder kronor, vilket
motsvarade drygt en sjattedel av Sveriges BNP exklusive moms (Larsson m.fl., 2017). Med
den samlade kopkraften kan offentlig sektor ha stor paverkan pa samhéllet och offentlig
upphandling kan vara ett viktigt styrmedel for att na olika samhallspolitiska mal.
Upphandlande myndigheter har mojligheter att stélla langtgaende krav pa vad som ska
upphandlas, dven utover EU-harmoniserad lagstiftning. Uppfattningen att offentlig
upphandling &r ett vilktigt miljopolitiskt instrument stéds av Upphandlingsutredningen 2010
(SOU 2013:12) och den nationella upphandlingsstrategin 2016 (Regeringen, 2016) som
syftade till att fa myndigheter att anvinda offentliga inkép som ett medel att na
miljokvalitetsmalen.

3. Plast i offentlig upphandling

Data saknas over den exakta mangd plast som upphandlas av offentlig sektor, men den totala
maéangden plast som konsumeras uppgar till ca 900 000 ton per ar (Material Economics,
2018). Om vi antar att andelen plast liknar den andel av de totala ink6pen som gors i offentlig
upphandling (en sjattedel) kan mangden plastavfall fran offentlig upphandling grovt skattas
till 150 000 ton per ar.

Enligt Lagen om offentlig upphandling (LOU) bor man stélla miljo- och sociala krav i

offentlig upphandling. Upphandlingsmyndigheten har tagit fram hallbarhetskrav

(miljomassiga och sociala) for ett 100-tal produkter. Kraven ar frivilliga att anvanda av
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myndigheterna och finns i olika nivaer utifrdn ambition och med tillhorande forslag pa
utformning. Exempel pa de krav som finns idag och beror plast ar att plastdelar 6ver 50 g ska
markas med vilken typ av plast det ar, plastfilm inte ska innehalla ftalater och att plast inte
ska innehélla bly eller kadmium.

Upphandlande myndigheter har mojlighet att styra upphandlingarna mot miljohansyn
antingen genom att byta ut konventionella produkter mot héllbara alternativ som redan finns
pa marknaden eller genom att stimulera marknaden till att ta fram nya produkter (s.k.
teknikupphandling).

4. Kritik mot gron upphandling

Nir det géller hallbar offentlig upphandling ar tanken att, genom att 6ka den offentliga
sektorns "grona” inkop, skapa ett storre utbud av miljovanligare produkter. Detta forviantas
stimulera privata konsumenters efterfraigan pa motsvarande produkter och forstarka
producenternas incitament att bli mindre miljobelastande.

Lundberg och Marklund (2013) analyserar forutsattningarna for att gron offentlig
upphandling ska fungera som ett mal- och kostnadseffektivt miljopolitiskt styrmedel. De
menar att det finns risker med att anvianda upphandling for detta iandamal. Med 6kade krav
pa plast och darmed hogre efterfragan pa dtervunnen/atervinningsbar plast kan priserna pa
dessa typer av plast forvintas att 6ka. Detta kan i sa fall leda till en minskad privat
efterfragan och i varsta fall fa motsatt effekt, dvs. konsumtionen av konventionell plast okar.

For att upphandlingar ska kunna fungera som styrmedel maéste, enligt Lundberg och
Marklund (2013), ett antal forutsattningar uppfyllas. Den offentliga sektorn maste vara en
betydande aktor pa marknaden for det som ska upphandlas, leverantorernas utbud
maste vara priskiinsligt och konsumenternas efterfragan okéinslig for
prisforandringar. Om detta uppfylls finns forutsattningar for en positiv effekt pa miljon.

Av de upphandlingar som annonserades 2016 var ca hélften inom bygg-, teknik- eller
anlaggningsbranscherna och plast dr idag ett vanligt forekommande material inom dessa
branscher. Offentlig sektor kan darfor betraktas som en betydande aktor nar det galler inkop
av plast. Fragan ar hur kéinsliga konsumenter och leverantorer ar for prisforandringar.
Konsumenternas efterfragan pa adtervunnen plast kan tdnkas vara relativt prisokanslig
eftersom plasten oftast endast utgor en liten del av den produkt/tjanst konsumenten koper.
Om producenternas marginalkostnad for att mota den okade efterfragan pa den héllbara
plasten ar 1ag och det finns manga aktorer pa marknaden som kan konkurrera om priserna
kommer de att reagera pa prisforandringar. Detta innebar att de ar priskdnsliga, dvs. en
prisokning leder till ett relativt stort utbud i forhéllande till pris6kningen. Hur det forhéller
sig med detta nir det giller atervunnen/atervinningsbar plast bor undersokas vidare.

Lundbergs och Marklunds (2013) slutsats ar dock att offentlig upphandling inte alls bor
anvindas som ett miljopolitiskt instrument, oavsett marknad. Aven om alla férutsittningar
ar uppfyllda har gron upphandling liten mojlighet att vara ett kostnadseffektivt styrmedel.
Upphandling ar ocksa ett mindre kraftfullt styrmedel jamfort med t.ex. en miljoskatt
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eftersom det ar frivilligt for aktorerna att delta i anbudsprocessen. Dessutom riskerar grona
upphandlingar att ske pa bekostnad av mojligheten att via upphandlingsinstrumentet na
malen for den egna verksamheten, eftersom 6kade resurser laggs pa “grona” varor istallet for
pa verksamheten.

Konjunkturinstitutet (2016) ar ocksa skeptiskt till gron upphandling och menar att
argumenten for gron offentlig upphandling inte har nigon tydlig samhallsekonomisk
forankring. Endast i undantagsvis kan gron upphandling utgora ett effektivt miljopolitiskt
styrmedel. En risk ar att myndigheterna stiller miljokrav som inte ar tillracklig hoga for att
styra eftersom de inte kan forvantas ha fullstindig information om foretagens teknologier. I
sa fall far upphandlingen ingen styreffekt, men skapar 4nda administrativa kostnader. Ett
annat problem ar att offentlig upphandling ar decentralicerat och det ar resurskravande att
samordna alla upphandlingar. Upphandlingsmyndighetens bibliotek med kriterier
(Upphandlingsmyndigheten, 2018) ar en form av samordning pa nationell niva, men att alla
myndigheter rekommenderas att stélla ett visst miljokrav leder inte till att en miljobelastning
reduceras till den lagsta kostnaden. Dessutom ar det svart att veta vilken miljoeffekt en
upphandling far eftersom myndigheterna inte vet hur manga foretag som kommer att limna
anbud och vilka de ar samt hur ménga av anbudsgivarna som kommer att anpassa sin
produktion till miljokraven 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 ocksa att &ven om offentlig upphandling inte ar
kostnadseffektivt kan det finnas andra motiv att fora miljopolitik via offentlig upphandling.
Om det inte ar mojligt att t.ex. infora en skatt kan upphandlingskrav, under forutsattning att
det bedoms kunna vara verksamt, vara ett alternativ.

Slutsatserna nér det géller plast &r alltsa att:
o Offentlig sektor ar en betydande aktor pa marknaden for plast
¢ Konsumenternas efterfragan ar troligen okinslig for prisforandringar
e Det ar osidkert om leverantorernas utbud ar priskéansligt

En idé ar att borja med teknikupphandlingar for att sdakerstélla att det finns teknik tillganglig
som mojliggor anvandande av dtervinningsbar/atervunnen plast. Tillgdnglig teknik skapar
forutsattningar for méanga leverantorer pa marknaden och ldgre marginalkosntnader, vilket
gor leverantorernas utbud priskansligt.

5.Tidigare exempel pa teknikupphandling

Teknikupphandling, eller innovationsupphandling som det ocksa kallas, syftar till att
stimulera utveckling av ny teknik och produkter som &nnu inte finns p4 marknaden. Denna
typ av upphandling har anvints i 6ver 20 ar for att utveckla ny teknik, framst inom
energieffektiviseringsomradet.



Miljostyrningsradet, Jegrelius Forskningscenter och Miljoinnovationstorget (MInT)
genomforde 2008 ett projekt som kallades Teknikupphandling for en giftfri miljo med
inriktning pa substitution av halso- och miljofarliga amnen (Dalenstam m.fl., 2009). Malet
med projektet var frimst att bygga upp praktisk och tillimpbar kunskap om
teknikupphandling for substitution av hélso- och miljofarliga &mnen. Dalenstam m.fl.,
(2009) menar att det ar viktigt for utvecklingen av nya teknikforetag att en initial marknad
skapas, och att detta kan goras genom upphandling. Teknikupphandling kan driva fram nya
produkter pa marknaden som ar béttre for hélsa och miljo samtidigt som det stimulera
naringslivsutveckling. Eftersom en teknikupphandling efterfragar produkter som inte finns
pa marknaden redan kravs att leverantorer har ett intresse av att utveckla sidana produkter.
Det skulle kunna vara att ha en stor initial forsaljningsvolym, 6kade marknadsandelar i
forlangningen eller att bestéllarna ar sitter en "standard” som kan bli normgivande i
framtiden.

Dalenstam m.fl., (2009) pekar pa skillnader mellan teknikupphandlingar med fokus pa
energieffektivisering och de med fokus pa substitution av hélso- och miljofarliga amnen.
Teknikupphandlingar inom energieffektiviseringsomradet leder till ekonomiska besparingar
for anvandarna, vilket da blir en viktig drivkraft. Den ekonomiska vinsten av substitution av
halso- och miljoskadliga kemikalier ar svarare att koppla till utbytet av produkten. De
miljoproblem som upphandlingen syftar till att reducera kan istillet innebara okade
kostnader om den nya produkten ar dyrare. Nyttan ar de eventuella hilso- och miljovinster
som kan uppnas pa langre sikt.

Ett av pilotprojekten som genomfordes var tillampning av teknikupphandling for giftfria
blodpésar i plast. Problemet var att blodpésar bestar av plastmaterial som innehaller
mjukgorare av typen ftalater, narmare bestamt ftalaten DEHP (dietylhexylftalat), som kan
vandra ut i blodet och vidare in i patienten. DEHP ar klassificerat som reproduktionstoxiskt
och sirskilt kdnsliga grupper for paverkan av ftalater ar for tidigt fodda barn och gravida.
Syftet med projektet vara att stimulera utvecklingen av ftalat-fria blodpasar genom
innovationsupphandling. I projektet deltog bade bestéllargrupper och leverantorer. En
allméin synpunkt var att upphandling av blodpasar skulle kunna vara tidskravande och
leverantorerna ansag att ju stérre marknadsvolym som det kunde handla om desto mer
villiga ar de att engagera sig i arbetet &ven om det tar 1ang tid. Dessutom ansig
leverantorerna att upphandlingen borde ha en internationell priagel da flera leverantorer ar
verksamma pa en global marknad. Mellan 2011 och 2016 genomforde Jegrelius en
fordjupande studie i samarbete med naringsliv och sjukvard for att ta fram blodpéasar fria
fran farliga &mnen (Jergelius, 2018).

Upphandlingsrav pa atervinningsbar plast innebér en typ av substitution av milj6farliga
amnen och det ar svart att koppla en ekonomisk vinst till utbytet av produkten. Nyttan ar
nodvandigtvis inte direkt i form av minskade hilsorisker sasom fallet med farliga &mnen i
blodpésar som riskeras att spridas direkt till patienten via blodet.

Idag ir det ovanligt med upphandlingskrav pa att produkter ska innehélla en viss andel
atervunnet material. En kartldlggning som genomforts av Ragn-Sell visar att endast en
kommun, Borlinge, stiller sddana krav vid upphandlingar (Olofsson, 2018). Kraven giller
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bland annat atervunnet byggmaterial, begagnade mobler och pa fossilfri eller atervunnen
plast.

6. Utformning av upphandlingskrav

Att styra offentlig upphandling for att 6ka materialatervinningen av plast kan dels goras
genom att stimulera anvandning av plast med bdttre egenskaper for materialdGtervinning,
och dels genom att stimulera anvindning av dGtervunnen plast. Detta kan goras genom
kravspecifikationer (skall-krav) eller rankningsforfaranden (bor-krav). Skall-kraven i en
kravspecifikation ska vara majliga att verifiera. Det dr idag inte mojligt att kontrollera om
plast innehéller dtervunnet material och darfor kan detta inte anviandas som ett skall-krav.
Daremot ar det mojligt att kontrollera vilken typ av plast det dr och bedoma om denna ar
atervinningsbar. Krav pa atervinningsbarhet kan darfor anviandas som skall-krav.

Upphandlingskrav kan utformas for att aktorer ska konkurrera om kontraktet i form av:
1. Ren priskonkurrens
2. En kombination av kvalitet och pris
3. Ren kvalitetskonkurrens

Ren priskonkurrens behover inte betyda att miljohansyn gloms bort, tvirtom kan det finnas
obligatoriska krav pa miljokvalitet som méste uppnés innan leverantorerna kan delta i
priskonkurrensen. Vid en kombination av kvalitet och pris kan upphandlingen utformas sa
att myndigheten tillskriver miljorelaterade tilldelningskriterier relativt liten betydelse i
forhallande till priset.

Det ar viktigt att kraven formuleras pa ett sddant satt att det skapar flexibilitet for
leverantorerna i utvecklandet av en produkt. Dalenstam m.fl., (2009) exemplifierar detta
med en kravspecifikation pa blodpasar som forst formulerades som att "materialet i pdsen
skall kunna svetsas”, men sedan ersattes med att "materialet skall kunna forslutas och
sammankopplas pa ett sterilt satt”.

7. Utvardering utifran kriterier

Maluppfyllelse

Sverige har ett 6vergripande klimatmal om nettonollutslapp av vixthusgaser ar 2045. Det
finns fortfarande 2,3 miljoner ton utslapp per ar av koldioxid kvar i el- och virmesektorn och
dessa kommer framfo6rallt fran forbranningen av avfall och da framforallt fran plaster. Hojda
krav pa plast i offentlig upphandling kan, for potentiellt stora plastfloden, stimulera utbud pa
atervinningsbar plast och okad efterfragan pa atervunnen plast. Effekten ar dock begriansad
till offentlig sektor - 6vrig plastkonsumtion och produktion paverkas inte nimvart, men i
basta fall kan kunskap och teknologi i basta fall kan spridas till andra sektorer. Detta beror pa

8



om upphandlingen syftar till att skapa en marknad for en ny produkt eller om det innebir en
overgang till redan existerande produkter. En fordel med upphandlingskrav i jamforelse med
vissa andra styrmedel ar att det har potential att ticka in 4ven importerade plastprodukter.
Upphandlingskrav ar frivilliga av myndigheterna att anvanda och det ar frivilligt for
leverantorer att delta i anbudsprocessen, vilket minskar sannolikheten att de far effekt.
Styrmedlet bedoms inte vara tillrackligt kraftfullt for att ensamt na malet.

Kostnadseffektivitet

Om upphandlingskraven formuleras for specifika plastprodukter finns en risk att de
upphandlande myndigheterna viljer att stilla krav pa “fel” produkter och att atgarder
antagligen inte gors dar de ar billigast. For att kunna stélla krav pa specifika produkter
behover den upphandlande myndigheten darfor ha god kunskap om alla tinkbara produkters
kostnader. Det ar dock orimligt att forvanta att upphandlaren ska ha fullstindig information
om detta. For att undvika att fokus ldggs pa fel produkter kan kraven istéllet formuleras sa att
en viss andel av den totala plasten som anvands i t.ex. en anldggning ska vara
atervinningsbar/atervunnen. Detta ger mer frihet for leverantorerna att byta ut de material
som de onskar och diarmed storre forutsattningar for kostnadseffektivitet. Sjalva
anbudsprocessen har dock potential for kostnadseffektivitet eftersom de foretag som kan
tillhandahalla produkten till lagsta pris gynnas. Nar myndigheten spenderar 6kade resurser
pa hallbar plast innebar det ocksad mindre resurser till att uppna verksamhetens mal.
Styrmedlets kostnadseffektivitet bedoms vara medelhog.

Realiserbarhet

Styrmedlet forvintas inte méta nagot politiskt motsténd eller 1anga forhandlingsprocesser
eftersom forslaget inte kraver nagon lagandring. Det finns redan ett system for upphandling
dar kraven publiceras av Uphandlingsmyndigheten och ar frivilliga av myndigheterna att
anvanda. Sverige har radighet 6ver styrmedlet och behover inte invanta beslut pa
internationell niva. Det kan vara svart att stilla krav pa att en viss andel av plasten ska vara
atervunnen dock, eftersom detta inte gar att kontrollera.

Dynamisk effektivitet

Styrmedlet kan leda till incitament f6r teknikutveckling om teknikupphandling genomfors. I
basta fall kan en helt ny marknad for plastmaterial med goda atervinningsegenskaper skapas,
liknande den forandring som har skett for energieffektiva varor. Det finns dven en chans att
detta sker vid upphandling av produkter som redan existerar pa marknaden, men detta ar
mer osikert. Skillnaden mellan energieffektiva varor och atervunnen/atervinningsbar plast
ar att den enskilde konsumenten/bestéllaren har ekonomiska incitament att ga over till
energieffektiva varor men daremot inte till &tervunnen/atervinningsbar plast.



Fordelningseffekter

De 6kade kostnaderna for for dtervunnen/atervinningsbar plast kommer dels att betalas av
skattebetalarna och dels av de foretag som verkar inom relevanta sektorer. Det kommer att
gynna de foretag som idag producerar atervunnen eller atervinningsbar plast.

Det finns en risk att den hogre efterfragan i offentlig sektor leder till hogre priser for privata
konsumenter. Det ar svart att avgora hur stor denna risk dr, men antagligen relativt liten
eftersom plast oftast utgor en liten del av en produkt och priseffekten darfor inte ar
betydande.

Informationsbehov/transaktionskostnader

Att utforma upphandlingskrav méste pa ett bra sitt kan vara tidskravande. Arbetet omfattar
framtagande av kravspecifikation, anbudsfoérfarande, utvardering av anbud och utlysning av
vinnare. Om det handlar om en teknikupphandling kravs ocksa en forstudie dar t.ex. en
behovs- och marknadsanalys gors, samarbete med leverantorer och bildning av
bestallargrupper for att sikerstalla kvaliteten pa produkterna och att upphandlingen blir bra.

Om kraven ska tas pa allvar och fa genomslag kravs ocksé att leverantorer kontrolleras och
foljs upp. Annars blir kraven tandlosa och kan istéllet missgynna foretag som har
producerar/anvander plast med de 6nskade egenskaperna. Fran konkurrensperspektiv ar det
darfor en forutsittning att de krav som stills ocksa {6ljs upp. Uppfoljningen kan besta av t.ex.
sticksprovskontroller, vilka innebar kostnader. Langden pa vardekedjan for plasten kan
ocksa ha en betydelse. Om man koper in plast direkt, t.ex. blodpasar till sjukhus ar det
enklare att kontrollera och verifiera plasten 4n om man koper en tjanst av t.ex. en
byggentreprenad som i sin tur har en kedja av underleverantorer.

8.Sammanfattning och slutsatser

Upphandlingskrav kan avnandas som styrmedel antingen genom att 1) den offentliga sektorn
gar fran konventionell konsumtion till konsumtion av dtervunnen/atervinningsbar plast 2)
styra potentiella leverantorer till att investera i miljovanligare teknologier och produkter.

Vid en 6vergang fran konsumtion av konventionell plast till &tervunnen/atervinningsbar
plast formuleras kraven pa ett sddant satt att det i forsta hand ar potentiella leverantorer som
redan producerar den “hallbara” plasten som kommer att limna anbud. Detta leder generellt
inte till ny teknikutveckling och dessutom riskerar det att ge kontraproduktiva effekter for
privat sektor, sarskilt om det finns fa leverantorer pa marknaden och marginalkostnaderna
for att producera produkten ar hoga.

Om det finns ett behov av nya material pd marknaden med liknande funktion och kvalitet
som dagens material kan det vara ett battre alternativ att styra potentiella leverantorer till att
investera i miljovanligare teknologier och produkter. Det kan t.ex. kravas riktade
teknikupphandlingar for att ta fram nya material av atervunnen plast. Det finns goda
exempel pa att teknikupphandling har fungerat tidigare och stimulerat nya marknader. Det
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ar dock inte sikert att teknikupphandlingar alltid behovs. Det ar ocksa mojligt att ge
leverantorerna tidsramar att forhalla sig till genom att ga ut med information om att kraven
kommer att hGjas om ett visst antal ar. Detta ger leverantorerna tid och incitament att
utveckla ny teknik eller produkter. Om det ar osdkert huruvida teknologi finns eller inte kan
man jobba med rankningsforfaranden (bor-krav), vilket ger leverantorerna en drivkraft till
att, 6ver tid, overga till andra teknologier.

Okade upphandlingskrav som styrmedel forutsitter att ritt produktgrupper viljs ut, annars
finns sma forutsattningar for kostnadseffektivitet. Att formulera kraven mer allmint si att de
inte ar produktspecifika 6kar potentialen for kostnadseffektivitet.

Upphandlingskrav som styrmedel bedoms inte kunna na malen for plastatervinning utan
kompletterande styrmedel. Styrmedlet bedoms daremot ha hog realiserbarhet eftersom det
redan finns ett system fér upphandling. Okade upphandlingskrav kan vara ett “second best-
alternativ” om andra styrmedel inte ar politiskt genomforbara.
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1. Inledning

I huvudtexten lyfts sd kallade atervinningscertifikat fram som ett mojligt ekonomiskt
styrmedel for att 6ka materialatervinning av plast. Forslaget ar att infora ett system dar
aktorer som producerar plast tilldelas certifikat av staten. Certifikaten kan sedan siljas till
producenter av plastprodukter som tvingas kopa en mangd certifikat i proportion till
maéangden plast de anviander. Ett sddant styrmedel bedoms i huvudrapporten ha goda
forutsattningar att leda till méaluppfyllelse, kostnadseffektivitet och ha en medelhog
realiserbarhet. Genom att dven inkludera utlandskt producerad plast i systemet kan en
situation med snevdridna konkurrensforhallanden undvikas. Utmaningarna med
atervinningscertifikat handlar framfor allt om att kunna sikerstilla ett tillrackligt stort utbud
av atervunnet material, transaktionskostnader och trosklar for marknadens aktorer som
behover lira sig hur systemet fungerar.

Denna bilaga ger, jamfort med huvudtexten, en fordjupad analys av mdjliga konsekvenser av
ett inforande av atervinningscertifikat i Sverige. Erfarenheter fran Storbritannien dar ett
system for atervinningscertifikat for forpackningar har funnit i bruk sedan 1997 beskrivs och
anvands nar det ar befogat.

2. Atervinningscertifikat for plast

I Profu (2004) beskrivs hur ett system med atervinningscertifikat for plast skulle kunna
fungera. I korthet innebar forslaget att staten ska bestimma hur stor andel av plasten som
produceras som ska vara baserad pa atervunnen plast. Systemet innebar att foretag som
atervinner plast far certifikat for den mangd plast som dtervinns. Dessa foretag tar emot
insamlad plast och foradlar den till plastravara eller utnyttjar den direkt i sin egen
produktion for att tillverka nya plastprodukter. Ett certifikat motsvarar en viss vikt
atervunnen plast, t.ex. ett ton. De foretag som enbart atervinner kan sedan silja
atervinningscertifikaten vidare, vilket ger en extra intdkt utover férsiljningen av den
atervunna plasten. For att skapa en efterfrdgan pa atervinningscertifikat finns en kvotplikt
som innebdr att alla foretag som producerar plastprodukter har en skyldighet att kopa
atervinningscertifikat i forhallande till sin forsaljning av plastprodukter. Dessa certifikat
lamnas in arligen till staten tillsammans med en deklaration av den miangd plast som ingér i
sdlda produkter. Hur ménga certifikat som ska redovisas beror pa hur stor mangd plast som
har anvénts i produkterna (oavsett om den ar atervunnen eller inte). Foretag som inte lever
upp till kvotplikten skulle enligt Profus forslag fa betala en straffavgift, en sa kallad
kvotpliktsavgift.

I systemet som presenteras av Profu (2004) ar de foretag som tar emot insamlad plast och
processar den till ny réavara eller plastprodukter (plastproducenter) de aktérer som har ratt
att tilldelas atervinningscertifikat. Plastproducenterna maste bli godkénda av staten for
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denna typ av verksamhet och kunna visa att den plast som samlas in for atervinning sa
smaningom hamnar i nya plastprodukter. Det gar dock att tinka andra aktorer i
produktionsledet istillet tilldelas certifikat, t.ex. atervinningsforetag som samlar in och
sorterar plasten eller de foretag som producerar de slutliga plastprodukterna. Argumentet for
att just plastproducenterna ska tilldelas certifikat ar att det endast ar de som kan garantera
att plasten verkligen anvinds i produkterna.

Priset pa certifikaten beror pa tillgdngen. Forsaljningen av certifikat till producenter ar tankt
att finansiera forbattringar av infrastrukturen for insamling och bearbetning. Tanken ar att
systemet ska ge ett ekonomiskt incitament for aktorer som samlar in och atervinner plast att
oka miangderna atervunnen plast pa marknaden.

3. Erfarenheter fran Storbritannien

3.1 PRN/PERN-systemet

Det brittiska systemet for tervinning av forpackningar - det sa kallade PRN-systemet
(Packaging Recycling Notes) eller PERN (Packaging Export Recovery Note) (for material som
exporteras) - sjosattes redan 1997 och innefattar forpackningsmaterial. Av genomgangen i
huvudtexten vet vi att det finns utmaningar med atervinningscertifikat som styrmedel och
det ar darfor av intresse att se hur det har fungerat i Storbritannien. Genomlysningen syftar
aven till att ge en 6kad forstaelse for vilken typ av aktorer som berors och vilka eventuella
lardomar Sverige kan gora av detta.

Plastproducenter som har atervunnit ett ton forpackningsmaterial kan tilldelas en Packaging
Recycling Note (PRN). Foretaget kan sedan silja vidare certifikatet till forpliktade foretag
som anviander PRN for att bevisa att ett ton forpackningsmaterial har dtervunnits for att
kompensera deras egen produktion. P4 samma sitt kan exportorer av forpackningsmaterial
tilldelas certifikat for varje ton atervunnen plast de exporterar. Det brittiska systemet
omfattar dven andra typer av material dn plast, men endast forpackningar. Systemet liknar
det svenska i det att det ar producenterna av materialet som kan tilldelas certifikat. Men dar
kan aven foretag som foradlar materialet ingd. I PRN-systemet kan antingen ett enskilt
foretag vara ackrediterat eller sa kan mindre foretag ansluta sig till en sammanslutning av
foretag som gemensamt deklarerar atervinningsmalen, si kallade "compliance schemes”,
vilket dr en fordel eftersom det ar ett sétt for sma foretag att samordna sin redovisning
(Profu, 2004).

Certifikaten fungerar pa tva olika sitt; 1) som ett verktyg for producenten att beriakna den
mangd forpackningar som ateranviands/atervinns, 2) som ett sétt att finansiera
ateranvandning/atervinning genom att resurser kanaliseras fran sddana producenter som
inte atervinner i den mén lagen kraver till atervinnare.



Den brittiska regeringen bestimmer varje ar en atervinningskvot (en viss mangd
forpackningar maste atervinnas varje ar). Malen giller for England, Wales och Skottland.
Liknande regler finns dven for Nordirland.

Handeln i PRN-systemet sker i stor utstrackning via den internetbaserade handelsplatsen
The Environment Exchange (2018) som presenterar information om handeln och dven ger
historiska sammanstillningar. Ar 2017 var det genomsnittliga priset for plastcertifikat ca 49
pund/ton (580 kr/ton), vilket innebar att plast ar i sarklass dyrast jamfort med ovriga
materialslag i systemet. Figur 1 nedan visar hur PRN-priset for plast har varierat kraftigt
mellan 1998 och 2017.

Figur 1. Genomsnittliga PRN-priser per ton plast, 1998-2017. Kalla: The Environment Exchange,
2018.
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Den totala volymen férpackningsavfall som handlades inom ramen f6r PRN-systemet under
2017 var 1,2 miljoner ton, varav plast utgjorde 24 procent (ca 296 000 ton).

Defra granskar regelbundet data for PRN/PERN-systemet och beslutar om ytterligare
interventioner kravs, t.ex. nya/hogre mal. Som en del av kontrollen av hur reglerna efterlevs
samlas data in och rapporteras kvartalsvis av den europeiska miljobyran 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 radgivande kommitté for forpackningar (ACP)
bestdende av industriexperter mots kvartalsvis for att diskutera hur reglerna fungerar och
vilka konsekvenser de har. Darutover finansierar Defra forskning pa omradet bland annat
genom WRAP (the Waste and Resources Action Programme), Defra (2017).



Reglerna for systemet har andrats vid tre tillfallen sedan 2012 till f6ljd av ny information och
i konsultation med industrin och andra nyckelaktorer. Samtliga genomforda
regelforandringar har skett i samrad med ett brett spann representanter fran industrin,
lagstiftare och andra intressenter. Ett viktigt exempel pa regelforandring 4gde rum 2013 med
det Overgripande syftet var att minska den administrativa bordan pa foretagen och togs
diarmed emot pa ett positivt sitt av berérda aktorer. De brittiska reglerna inkluderar redan
idag en miniminiva for sma foretag eftersom att endast forpackningsproducenter som
hanterar 50 ton forpackningsmaterial/forpackningar eller mer per ar och som har en
omsattning pa mer an 2 miljoner pund per ar maste folja reglerna.

3.2 Konsekvenser av hdjda mal inom det brittiska systemet

Infor de hojda malsattningarna for PRN-systemet som genomfordes 2012 gjordes en
konsekvensanalys (Impact Assessment (IA), 2012). Konsekvensanalysen bygger pa svar som
inkommit fran aktorer i naringslivet och dven inkluderar 4ven sma- och medelstora foretag.
Resultatet av konsekvensanalysen summeras kortfattat nedan.

Vem/vilka paverkas?

Foretagens merkostnad for 6kad administration bedomdes vara liten eftersom PRN-systemet
redan fanns pa plats for att mota EU:s minimikrav, och eftersom de anslutna foretagen redan
hade egna rutiner pa plats for att administrera atervinningscertifikaten. Istillet gjordes
bedomningen att sjdlva PRNerna (&tervinningscertifikaten) utgor den storsta kostnaden for
foretagen.

Inga negativa konsekvenser kunde identifieras for sma foretag eftersom de ar undantagna
fran reglerna. Smé foretag kan daremot paverkas genom 6kade indirekta kostnader i
leverantorskedjan. Medelstora foretag — som alltsd inte 4r undantagna frén reglerna —
forvantade sig inte heller ndgra negativa konsekvenser av regelforandringen. Sma dtervinnare
(som alltsa drar nytta av PRN-intakter) var positivt instéllda till de hojda malsattningarna.

Manga storre foretag stiller sig bakom hojda krav pa atervinning av forpackningar eftersom
de vill att mangden forpackningar i vardekedjan okar, vilket ger dem tillgéng till storre
volymer atervunna produkter av hogre kvalitet.

PRN-intdkterna bedomdes kunna ekonomiskt moéjliggora en 6kad lokal insamling av material
for atervinning. Ett problem som manga lokala aktorer i Storbritannien identifierat ar bristen
pa transparens, dvs. att det ar otydligt hur stora intdkterna ar och vad pengarna faktiskt gar
till. Finansiering av lokal insamling via PRN-systemet berdknas vara betydligt ldgre dn vad
manga kommuner hoppas pa, och visar att potentialen for systemet att direkt finansiera 6kad
lokal insamling och infrastruktur ar begransad. Hushéllen tros kunna dra nytta av en
forbattrad insamlingsinfrastruktur for atervinning. Om infrastrukturen fér insamling av
forpackningar forstarks kan detta dven driva pa forbattringar for andra avfallsstrommar (t.ex.
papper och plast som inte riknas som forpackningar). Hushallen gynnas dven genom mindre
nedskrapning.



Vilka ar kostnaderna och nyttorna?

Till kostnader riknades insamlingskostnader minus besparingar i termer av minskade
resurskostnader eftersom mindre avfall gar till deponi och gruvfyllning. De administrativa
kostnaderna for forandringarna bedomdes — som konstaterades ovan — vara mycket laga.
Konsekvensanalysen visade att kostnader for att forbattra insamlingen av forpackningsavfall
kommer att uppsta. Tillracklig kapacitet for sjilva atervinningsprocessen tycks finnas men en
tillkommande kostnad kan alltsa forviantas for insamling och sortering av material. Dessa
kostnader bedomdes komma att variera i storlek beroende pa vad det handlar om for
material. Konsekvensanalysen visade t.ex. att det kommer uppstéa extra kostnader pa 285
miljoner pund for att samla in och sortera plast.

Till nyttor rdaknades bland annat materialintdakter och minskade utslapp av vaxthusgaser. I
konsekvensanalysen summerades kostnader och nyttor for dren 2013-2017, och
nettonuvardet (NPV) for vart och ett av aren berdknades. Nettonuvirdet berdknades vara
positivt och 6kande for varje ar och kunde forklaras av att nyttorna foérvantades oka i hogre
grad dn kostnaderna for insamling m.m.

Ovriga nyttor som identifierades #r att hogre malsittningar och krav kan bidra till en 6kad
potential for dtervinningsbranschen genom att en storre forutsagbarhet kan erbjudas for
investerare m.fl. Detta kan i sin tur bidra till kunskapsuppbyggnad och att dven andra typer
av avfall borjar samlas in. Slutligen bedomdes en 6kad dteranvindning och &tervinning
innebdra en nytta for allmédnheten genom att nedskrapningen av forpackningar minskar.

Hur paverkas konkurrensen?

Konsekvensanalysen redogor for potentiella effekter och snedvridningar av
konkurrensforhallanden som hojda atervinningskrav kan medfora. Ju mer forpackningar ett
foretag hanterar desto storre krav kommer det stillas infor, och darmed dven hogre
kostnader. Okade krav bedéms dock inte p&verka nuvarande marknadsstruktur, antal och
storlek pé foretagen eftersom nya foretag inte far hogre avgifter dn foretag som redan ingar i
systemet.

En analys av konkurrensen pa marknaden for dtervunna produkter, materialspecifika
marknader (t.ex. glas och plast) och marknaden for slutanviandning (t.ex. flaskor) visade att
det i allmanhet inte var mgjligt att identifiera marknader med allvarliga konkurrensproblem.
Det ar darmed osannolikt att konkurrensen pa marknaden for atervunna produkter paverkas
negativt av att verksamheterna anpassas till h6jda malsattningar. Att atervinningsmal for
olika typer av material faststills kan mycket val komma att 6ka efterfragan pa att dessa
atervinns i framtiden och skulle darmed bidra till fler aktorer p4 marknaden och 6kad
konkurrens.

Som tidigare beskrivits beraknades den 6kade administrativa kostnaden for forslaget vara
liten i forhallande till producenternas totala kostnader. Av denna anledning gjordes
bedomningen att konkurrensen inte skulle snedvridas pa nagot betydande vis.

Konkurrensen i forhéllande till andra europeiska linder forvantades inte heller paverkas
negativt d&ven om alla andra medlemsldander endast skulle méta EU:s minimikrav. Ett skal ar
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att manga av de system som andra lander har genomfort for att mota kraven ar dyrare
eftersom producenterna sjilva méste finansiera hela kostnaden for atervinningen (insamling,
process, m.m.) medan PRN-systemet innebar att producenterna enbart betalar
merkostnaden for atervinning jamfort med att materialet gar pa deponi.

4. Utvardering av atervinningscertifikat som styrmedel

I detta avsnitt utvirderas ett genomforande av atervinningscertifikat for plast utifran ett
antal styrmedelskriterier. For vissa aspekter finns lardomar att dra fran det brittiska
exemplet.

4.1 Maluppfyllelse

Styrmedlet kan forvintas leda till 6kad efterfragan pa atervunnen plast i Sverige nir foretag
tvingas att uppfylla den politiskt bestamda kvotplikten. Ju hogre malsattning/kvotplikt desto
storre kommer efterfragan pa atervinningscertifikat att vara, vilket ger plastproducenter
incitament att producera mer atervunnen plast.

Ett atervinningscertifikatsystem med kvotplikt innebir att méalet kommer att uppfyllas sa
lange marknaden kan leverera den volym som kravs enligt kvoten till en kostnad som ar lagre
an straffavgiften. Om straffavgiften ar lagre an kostnaden for att uppfylla kvoten kommer
producenterna att betala den istillet. Av detta skil ar det meningslost att satta ett for hogt
mal/kvot eftersom det bara blir dyrt utan att leverera volymen atervunnet material. For att
producenterna ska kunna uppfylla kvoten ar det viktigt att stimulera teknologi for
atervinning av plast, t.ex. med hjilp av FoU-insatser.

For att undvika risken att foretag betalar straffavgiften snarare an uppfyller kvoten vore det
lampligt att istillet borja pa en niva for kvotplikten som ar latt att genomfora och sedan
trappa upp ambitionsnivan successivt. Erfarenheterna fran Storbritannien visar att gradvisa
hojningar av kraven ger storre forutsigbarhet for foretagen. ACP (2016) beskriver att ett
system for atervinningscertifikat ar som mest stabilt och forutsagbart om forandringar av
systemet sker gradvis och 6ver en tillrackligt lang tidsperiod. Da kan foretagen planera och
investera kontinuerligt for att kunna uppna de hgjda mélsattningarna, och pé sé satt
minimera sina kostnader pa lang sikt. Det ar ocksa viktigt att informera aktorerna i god tid
innan systemet implementeras for att de ska hinna stélla om (Profu, 2004).

4.2 Kostnadseffektivitet

Styrmedlet ar ett kostnadseffektivt sétt att nd uppsatta malsattningar pa grund av att
kvotpliktiga har méjlighet att kopa och silja certifikat mellan sig. Aven om forslaget for
svensk del och det brittiska systemet inte ar helt jamforbara kan det konstateras att PRN-
systemet har visat sig vara ett effektivt sitt att till 1ag kostnad (bland de ligsta i Europa) mota
uppsatta mal och krav enligt EUs Forpackningsdirektiv samtidigt som det bidrar positivt till
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miljon genom 6kad atervinning. Figur 2 nedan jamfor Storbritanniens kostnad for att folja
reglerna med nagra av de storre medlemsldnderna i EU (Defra, 2017). Uppenbart ar att
kostnaden per capita for att mota kraven ar mycket 1dg jamfort med andra lander men det ar
aven atervinningen per capita - av de jamforda landerna ar det endast Spanien som har en
lagre atervinningsgrad dn Storbritannien. Mojliga orsaker till diskuteras vidare under
dynamisk effektivitet nedan.

Figur 2. Storbritanniens kostnad for att leva upp till kraven enligt EU:s
Forpackningsdirektiv jimfort med andra léiinder. Killa: Defra, 2017.
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4.3 Realiserbarhet

En analys av utvarderingskriteriet realiserbarhet handlar om att ta reda pa om det kravs

Tonnes per Capita

omfattande omstallningar eller stora infrastruktursatsningar, och om man kan vinta sig stort

politiskt motstand eller langa forhandlingsprocesser. En viktig fraga 4r om Sverige har
radighet over styrmedlet eller om det behover beslutas pa internationell niva. I huvudtexten
beskrivs realiserbarheten vara medelhog. Nagra storre juridiska hinder for styrmedlet
bedoms inte finnas inte men det kommer att kravas en stor tydlighet i hur systemet ar
uppbyggt innan det kan fa acceptans av marknaden. For att styrmedlet ska accepteras av
marknaden ar det viktigt att kunna visa att det inte slar orimligt hart mot industrin (se
fordelningseffekter nedan).

4.4 Dynamisk effektivitet

Givet att styreffekten (kvotplikten) ar tillrackligt hog kan det forvintas leda till kontinuerlig

kunskapsuppbyggnad och teknikutveckling, t.ex. satsningar pa infrastruktur och process for
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atervinning. En kvotplikt kan medfora en storre forutsagbarhet och sikerhet for aktorer inom
atervinningsbranschen, vilket ar positivt inte minst for investerare. I Storbritannien visar
erfarenheterna att den inhemska atervinningskapaciteten inte har okat pa ett betydande sitt.
Det brittiska certifikatsystemet har medfort att atervinnare - istéllet for att investera i ny
infrastruktur och kapacitet for atervinning, som ju var lagstiftarens intention - har exporterat
insamlat returmaterial till andra lander (Naturvardsverket, 2012; IVL, 2016). Enligt IVL
(2016) ar de viktigaste skalen till att avfall exporteras fran Storbritannien for
energiatervinning utomlands att exporten ofta ar mindre kostsam jamfort med inhemsk
hantering av avfallet. Den egna kapaciteten att ta hand om avfallet pa annat sitt 4n
deponering ar otillracklig. Samtidigt har dven den hoga deponiskatten (84 pund per ton)
sedan den introducerades 2014 haft stor betydelse for att avfall till deponi har minskat
kraftigt och att avfallet istéllet exporteras. Dessa bakomliggande faktorer till att avfall
exporteras snarare an atervinns pa hemmaplan finns inte pa samma sitt i Sverige och en
inhemsk teknikutveckling antas darfor vara trolig har.

4.5 Fordelningseffekter

Atervinningscertifikat kan leda till hoga kostnader for foretag med svérigheter att anvinda
insamlad plast (jungfrulig och atervunnen) som insatsvara i nya produkter. Ett
marknadsbaserat system innebar ofrankomligen att priserna pa certifikat ocksa kan komma
att svinga ordentligt. Att 6ka forutsidgbarheten i systemet sa att foretag kan prognostisera
sina kostnader kommer bade minska negativa effekter pa industrin och bidra till 6kad
acceptans for styrmedlet. Forutsagbarheten skulle 6ka genom att ldta ambitionshdjningar ske
gradvis (se diskussionen under maluppfyllelse). Sarskilt sma foretag kan fa svart att anpassa
sig till kvotplikten och riskerar betydande kostnader. Genom att undanta dem fran systemet
bor acceptansen Oka.

Producenter av dtervunnen plast som far intakter bade fran forsaljningen av atervunnen plast
och fran forsiljningen av certifikat ar vinnare i systemet. Den totala 6kningen av intdkter gor
att de kan erbjuda relativt sett lagre priser for den atervunna plasten. Om kraven pa hur stor
andel plast som ska atervinnas dr for hoga kan det bli svart och dyrt att dtervinna, vilket kan
oka priset pa plast. Om sma foretag undantas fran reglerna skulle de i forhéllande till de
storre foretagen vinna konkurrensfordelar. Vinnare ar dven allminheten om systemet leder
till att nedskrapningen av plast minskar i samhallet.

4.6 Informationsbehov/transaktionskostnader

Det som kan antas bli den storsta utmaningen med att genomfora atervinningscertifikat for
plast i Sverige ar att fa fram tillracklig volym atervunnet material for att foretagen ska kunna
leva upp till en hogt satt kvotplikt. Det ar darfor viktigt att ett inforande av
atervinningscertifikat kompletteras med utbudsstimulerande atgérder, t.ex. riktad forskning
och utveckling (FoU) for 6kad atervinning. Vad géller administrativa kostnader for
regelefterlevnad visar erfarenheterna fran systemet i Storbritannien att dessa ser ut att
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minska over tid nar marknadens aktorer har vant sig vid systemet och byggt upp nodvandig
infrastruktur och rutiner. Konsekvensanalyser som gjorts i samband med hojda
malsattningar och krav visar pa endast marginell paverkan pa berorda foretag.

5.Slutsatser

o Atervinningscertifikat for plast leder till maluppfyllelse eftersom styrmedlet #r
utformat som ett krav pa den som ar kvotpliktig. Malet kommer inte att nas om
atervunnet material inte finns tillgangligt och det darmed blir dyrare 4n straffavgiften
att fa fram den volym som kravs. Systemet innebar sma incitament till ytterligare
battringar efter att malet val ar uppnétt, men detta kan avhjilpas genom gradvisa
hdojningar av kvoten.

e Det som antas bli den storsta utmaningen med att genomfora ett system for
atervinningscertifikat for plast i Sverige ar att fa fram tillracklig volym atervunnet
material for att foretagen ska kunna leva upp till en hogt satt kvotplikt. Ett satt att 6ka
utbudet ar riktad forskning och utveckling (FoU) for okad dtervinning. Vad galler
administrativa kostnader for styrmedlet illustrerar det brittiska exemplet att dessa
tycks minska over tid ar foretagen har inarbetade rutiner.

o Atervinningscertifikat ir ett kostnadseffektivt styrmedel i och med att marknaden
sjalv fordelar produktionen av atervunnen plast.

e Realiserbarheten dr medelhog eftersom det inte kan bedémas finnas nagra storre
juridiska hinder. Dock kan utmaningar uppsta vad giller marknadens acceptans for
systemet. Gradvisa hojningar av kvotplikten under en langre tid skulle 6ka
forutsagbarheten och minska riskerna for foretagen som hinner anpassa sig.
Ytterligare ett sitt att 6ka acceptansen vore om sma foretag undantas fran reglerna.

o Ett inforande av atervinningscertifikat for plast i Sverige bor innebéara drivkrafter for
kunskapsuppbyggnad och teknikutveckling nir kvotplikten okar over tid.

e Fordelningsmaissigt kommer foretag som har svart att anvinda insamlad plast som
insatsvara i nya produkter att forlora pa ett system med atervinningscertifikat genom
okade kostnader. Gradvisa hojningar av kvotplikten skulle 6kad forutsagbarheten och
minska osdkerheterna for foretagen och darmed deras acceptans for systemet. Dessa
grupper skulle bli vinnare i systemet: i) producenter av atervunnen plast genom
intdkter fran forsiljningen av atervunnen plast och fran forsiljningen av certifikat, ii)
sma foretag genom konkurrensfordelar, givet att de undantas frén reglerna, iii)
allmanheten genom minskad nedskrapning i samhallet.
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