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Forord

Tanken om atervinningscertifikat som styrmedel ar inte ny, men har ofta beskrivits
relativt Overgripande i litteraturen.

Tack vare finansieringen fran RE:Source/Energimyndigheten och vara engagerade
partners har detta projekt kunnat grava lite djupare i fragan och inhamta aterkoppling
fran olika aktorer i vardekedjan. Tack Rondo Plast, Polyplank, Stena Recycling,
Renova, Axjo plastics och Reelab for att ni sttt och blétt fragor med oss langs
vagen!

Vi vill ocksa tacka Atervinningsindustrierna, IKEM, SIS, Novoplast, BIL Sweden,
Naturvardsverket och Bengt Lundin AB/Trioplast som bidragit med vardefulla
synpunkter kring certifikatsystemets utformning och effekter.

Goteborg, mars 2020

Projektgruppen genom
Hanna Ljungkvist Nordin, Projektledare
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| detta projekt undersoks om atervinningscertifikat for plast skulle vara ett lampligt
styrmedel for att stimulera efterfragan pa atervunnen plast. Projektet inleddes med en
litteraturstudie kring ett antal knackfragor kopplade till utformningen av styrmedlet.
Tva alternativa principforslag pa utformning togs fram och har genomgatt en
konsekvensanalys for att undersoka hur styrmedlet forhaller sig till befintlig
lagstiftning saval i Sverige som pa EU-niva. Darutéver jamfordes alternativen med
avseende pa; potentiell effekt pa atervunna volymer, mojlighet att kontrollera
systemet, administrativ kostnad samt begransat missgynnande av svenska foretag.
Effekten pa svenska foretag géllande pa ekonomi, investeringsvilja, anvandning av
atervunnen ravara samt fragor kring konkurrens och marknadsutveckling har
analyserats ytterligare genom intervjuer med projektpartners och externa aktorer.
Dérutover har miljéeffekten av ett system i form av potential fér minskade
klimatutslapp undersokts med livscykelanalysmetodik utifran teoretiska scenarier for
kvotplikt och plasttyper.

Om systemet ska bidra till en férbattring rekommenderas att all plast omfattas av
certifikatsystemet, men vid utformning av kvotplikt och certifikat bor hansyn tas till
de olika forutséttningar for atervinning som ges for olika typer av plastmaterial samt
olika anvandningsomraden. Rétt utformat bor det finnas forutsattningar att stimulera
marknaden till 6kad anvandningen av atervunnen plast. Kvotplikten maste utformas
utifran ett mal for systemet, till exempel det antal ton atervunnen plast man vill se
anvandas. | dagslaget saknas sektorsévergripande mal vad galler anvandning av
atervunnen plast, men for vissa sektorer finns mal for atervinning i
producentansvaret.

En nodvandig forutsattning for att ett system med materialatervinningscertifikat ska
fungera &r att standarder for atervunnen plast utvecklas. Sadant arbete pagar inom
ISO-systemet, men standarder bedéms finnas pa plats forst om 3-8 ar. | figuren
nedan presenteras det forslag som beddms vara mest lampligt att inféra givet
helhetsbeddmningen i konsekvensanalysen. Kritiska roller och tillhérande aktiviteter
beskrivs med hjélp av figuren:

e Certifikat tilldelas Plastproducenten — den aktdr som producerar en
hogkvalitativ atervunnen ravara fran plastavfall. Denna aktivitet anses vara av
avgorande betydelse for att 6ka anvandningen av atervunnen plast och bor
premieras genom okat ekonomiskt utrymme att arbeta for den dnskade
forandringen.

e Kvotplikt laggs pa den Primara produktproducenten — den aktér som producerar
komponenter eller enklare produkter av plast. Denna aktor &r den priméra
anvandaren av atervunnen ravara och den enda i vardekedjan som har direkt
kontroll 6ver den ravara som nyttjas i produktionen.

e Administratoren i systemet foreslas vara Naturvardsverket och ansvarar for
kvalitetssystemet forknippat med ackreditering och certifikat, uttag av
sanktionsavgift och reglering av kvotplikten.
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Upplagget gynnar plastproducenterna men kan missgynna primara
produktproducenter och grossister om det infors pa en svensk niva. Samtidigt gynnas
okning av den svenska sorterings-, tvatt och atervinningskapaciteten, vilket i langden
kan gora att fler plastfraktioner kan atervinnas nationellt. Den variant av systemet
som infors i hela EU foredras av merparten av deltagande foretagspartner. En sadan
utformning ger battre konkurrensvillkor och risken att produktionen flyttar
utomlands blir 1agre &n om systemet ar avgransat till Sverige. Ett gemensamt
certifikatsystem for hela EU skulle ocksa ge storre positiva effekter vad galler
mangden atervunnen plast, men inférandet ar betydligt svarare att uppna pa grund av
de langa beslutsprocesserna i EU, kraver mer administration och riskerar att vattnas
ur som resultat av kompromisser mellan medlemsléanderna. Férhoppningen ar att
erfarenheterna fran detta projekt kan ligga till grund for vidare utredning av
styrmedlet, exempelvis i en statlig offentlig utredning.
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This project investigates if plastic recycling certificates would be a suitable
instrument to stimulate demand for recycled plastics. The project began with a
literature study covering issues linked to the design of the instrument. Two
alternative principles for design were developed and have undergone an impact
assessment to investigate how the instrument relates to existing legislation both in
Sweden and at EU level. In addition, the alternatives were compared with respect to;
potential effect on recycled volumes, ability to control the system, administrative
costs and limited disadvantage of Swedish companies. The effects on Swedish
companies in terms of finances, willingness to invest, use of recycled raw material,
competition and market development have been further analyzed through interviews
with project partners and external value chain actors. In addition, the system
potential for reduced climate emissions has been investigated using life-cycle
analysis methodology based on theoretical scenarios for recycling quota and plastic

types.

To contribute to a substantial improvement, it is recommended that all plastics be
covered by the certificate system, but when designing recycling quota and
certificates, consideration should be given to the different conditions for recycling of
different types of plastic materials and different product segments. Properly
designed, the system has potential to stimulate the market to increase the use of
recycled plastics. The recycling quota must be set in line with a goal for the system,
for example a total tonnage of recycled plastic to be used. At present, there are no
cross-sectoral goals regarding the use of recycled plastics, but some sectors have
recycling targets in producer responsibility.

A necessary condition for the certificate system is development of quality standards
for recycled plastics. Such work is underway within the 1SO system, but standards
will not be in place until in 3-8 years. The figure below presents the most appropriate
system design based on the impact assessment. Critical roles and related activities are
described using the figure:

e Certificates are awarded to the Plastic Manufacturer - the operator that
produces a high quality recycled raw material from plastic waste. This activity is
crucial for increasing the use of recycled plastics and should be rewarded by
financial benefit.

e Quota duty is imposed on the Primary Product Manufacturer - the operator
who produces components or simple plastic products. This operator is the
primary user of recycled raw material and the only one in the value chain that
has direct control over the raw material used in production.

e The administrator of the system is proposed to be the Swedish Environmental
Protection Agency and is responsible for the quality system associated with
accreditation and certificates, collection of penalty fees and regulation of the
recycling quota.
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The scheme benefits the plastic producers but can disadvantage primary product
producers and wholesalers if it is introduced at a Swedish level. At the same time, the
increase in Swedish sorting, washing and recycling capacity is favored, which in the
long run can allow more plastic fractions to be recycled nationally. An EU-wide
version of the system is preferred by the majority of participating project partners.
Such a design provides better competitive conditions and a lower risk that production
moves abroad than if the system is limited to Sweden. A common EU-wide
certification system would also have greater positive effects on the amount of
recycled plastic, but the introduction of such a comprehensive system is much more
difficult to achieve due to the long decision-making processes in the EU. It requires
more administration and risks being weaker as a result of compromises between
Member States. We hope that the experiences from this project can be the basis for
further investigation of the instrument, for example in a state public inquiry.
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Varije ar faller plast till ett ursprungsvarde av 10 miljarder kronor ur anvandning i
Sverige. 84 procent av denna plast forbranns eller deponeras efter anvandning.
(Material Economics, 2018). Detta beror inte pa att det inte finns bra
atervinningsprocesser eller att materialet inte lampar sig for materialatervinning.
Daremot &r atervinningen komplex jamfort med nyproduktion av plast. Fran ett
insamlings- och plastatervinningsperspektiv ar det svart att skapa en miljomassigt
gynnsam industriell atervinning som betalar sig enbart med intakterna fran
materialatervinningen. Dessutom har alternativet att skicka till energiatervinning
under lang tid varit ekonomisk fordelaktigt, &ven om detta ar pa vag att forandras.
Ska plastatervinningen oka kan det darmed behdvas tydliga och starka styrmedel for
att verka i just den riktningen.

Under varen 2018 genomfoérdes en workshop pa Swereas (numera RISE)
natverksmote for plastatervinning dar olika foretag, institut och myndigheter fick
analysera potentiella styrmedel som bidrar till 6kad efterfragan pa atervunnen plast.
Materialatervinningscertifikat for atervunnen plast identifierades som ett sarskilt
intressant styrmedel att utreda vidare och initiativ togs till projektet.

Certifikatsystemet skulle innebéra att plastproducenter far certifikat utfardade
motsvarande vikten atervunnen plast som de tillverkat. En statligt reglerad kvotplikt
anger hur stor del av den totala plastanvandningen som ska besta av atervunnen plast.
Certifikaten kan sedan kdpas och saljas pa en fri marknad, likt det elcertifikatsystem
som styr mot 6kad produktion av férnyelsebar energi i Sverige. Foretag som inte nar
sin kvot far betala en kvotpliktsavgift till staten. Pa detta satt skapar systemet
ekonomiska incitament for en 6kad anvandning av atervunnen plast.

B Atervinningscertifikat
B Atervunnen plast

Staten I Jungfrulig plast
(tex. Naturvérdsverkef) ‘ ™= plastprodukter
iterade T\Hko?sum—
enter
Atervinnings- ’ étenn‘ lcm‘ennam?e och Producenter av =,  Konsumenter
féretag producenter » plastprodukter P:gpmm
e L3 N
f Import v
kcnsﬁ.:,nél';mer ‘ E Alenmnmg
Handelsplats A |

Figur 1: Idéskiss av ett certifikatsystem for &tervunnen plast fran Profu (2004).

Tanken pa att utforma ett materialatervinningscertifikat for atervunnen plast som ett
sétt att ka atervinningen av plast ar inte ny. Redan 2004 tog Atervinnings-
industrierna initiativ till en skiss av hur ett certifieringssystem for atervunnen plast
skulle kunna utformas (Profu 2004, se figuren ovan). Denna skiss beskriver ett
system dar tillverkare av plastprodukter ackrediteras av staten och far certifikat
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motsvarande den mangd plast de atervinner. De ackrediterade foretagen far intakter
fran forsaljningen av atervunnen plast och intakter fran férsaljningen av certifikat.
Intéktsdkningen for dessa foretag gor att man kan betala mer for insamlingen av plast
samt erbjuda relativt sett lagre priser for den atervunna plasten. Detta ska i sin tur
leda till en 6kad anvandning av atervunnen plast. Det specificeras dock inte vilka
typer av plast som bor omfattas av systemet.

Ett omrade som ér tatt kopplat till certifikatsystemet ar behovet av
kvalitetsstandarder for olika typer av atervunnen plast. Naturvardsverket (NV)
skriver pa sin hemsida att “arbetet med att ta fram standarder for materialatervunnen
plast behdvs” och menar pa att det finns for fa standarder i EU (CEN) och globalt
(1SO) inom omradet och att de som finns inte &r tillrackligt uppdaterade?.
Naturvardsverket har hjalpt till att delvis finansiera ett svenskt sekretariat som
etablerades 2018 for den internationella arbetsgruppen ”Mechanical and Chemical
Recycling” inom ISO med Trioplasts Kristin Geidenmark Olofsson som ordférande?.
I oktober 2020 ordnar Sverige plenarméte inom den tekniska kommittén for plast
(TC61) i Stockholm. | samband med motet hoppas man kunna besluta om den forsta
standarden for terminologi inom plastatervinning (UIf Haraldsson, 2020). | England
implementerades ett certifikatsystem for atervinning av forpackningar 1997, det s.k.
PRN-systemet. Systemet har fatt mycket kritik fran plastatervinnare, bland annat for
att det inte driver 6kad atervinningskapacitet, och ska ses dver och forandras i
grunden till 20223, TCO certified* kraver sedan 2015 att mangden atervunnen plast
skall redovisas for de IT-produkter som skall bara deras markning och det finns
liknande markningar for textil®.

Projektets mal

Syftet med projektet ar att visa om, och i sa fall hur, ett certifikatsystem skulle bidra
till okad efterfragan och anvandning av atervunnen plast. For att uppfylla syftet har
projektet foljande mal:

1. Tafram en definition av vad som skulle raknas som atervunnen plast i ett
certifikatsystem.

2. Foresla utformning av ett system for materialatervinningscertifikat for plast
och ingaende aktorers roller.

Ekonomisk utvardering av kostnader for systemets implementering och drift.
4. Utvardering av marknadseffekter ur olika systemaktorers perspektiv.

Utvardering av potentiell effekt pa total mangd atervunnen plast i systemet
och tillhérande miljévinst och energibesparing.

1 https://www.naturvardsverket.se/Nyheter-och-pressmeddelanden/Nyhetsarkiv/Nyheter-och-pressmeddelanden-
2019/Bidrag-for-standardisering-inom-plastomradet/

2 https://www.sis.se/nyheter-och-press/pressmeddelanden/sverige-bildar-internationell-grupp-for-
plastatervinning/

3 https://resource.co/article/prn-crisis-uk-could-miss-packaging-recycling-targets

4 https://tcocertified.se/tco-certified/

5 https://www.naturvardsverket.se/Nyheter-och-pressmeddelanden/Nyhetsarkiv/Nyheter-och-pressmeddelanden-
2019/Bidrag-for-standardisering-inom-plastomradet/
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Arbetet utférdes i fyra arbetspaket enligt nedan:
1. Systembeskrivning och definitioner av atervunnen plast

Under detta inledande arbete genomfordes en litteraturstudie med genomgang av vad
som tidigare skrivits om certifikatsystem for atervunnen plast. Sammanfattningsvis
kan sdgas att tidigare studier pa omradet har varit av en dvergripande karaktar och
utelamnar detaljer i utformningen. Gemensamt for tidigare studier &r att de papekar
vikten av att utreda detaljer innan ett certifikatsystem infors. | litteraturstudien
undersoktes darfor aven certifikatsystem som tillampats som styrmedel inom andra
sektorer (exempelvis elproduktion), i ett forsok att dra lardomar kring utformning,
implementering och forvaltning.

Pa en workshop vid RISE IVF:s testbadd for plastatervinning den 26:e mars 2019
genomfordes semistrukturerade gruppdiskussioner kring hur certifikatsystemet skulle
kunna utformas med avseende pa aktorer, roller, prisnivaer, administration,
tillsynsansvar (se bilaga 1). En forsta skiss av systemet togs fram och intervjuer med
projektpartners genomfordes for aterkoppling kring systemskissen. Efter intervjuerna
stod det klart att det inte fanns konsensus i projektgruppen kring hur systemet skulle
utformas och darfor utarbetades tva principversioner baserade pa vilken aktér som
bér kvotplikten. Foljande fragor besvarades i arbetet:

e Hur definieras atervunnen plast i systemet?
o Vilka plaster skall inkluderas?

o Skall det vara samma eller olika typer av certifikat for de plaster som ska
inkluderas?

e Vilken typ av foretag skall ackrediteras?
e Vem skall administrera systemet?
2. Konsekvensanalys och juridiska forutsattningar

Detta arbete undersckte hur styrmedlet forhaller sig till befintlig lagstiftning saval i
Sverige som pa EU-niva. Vore det mojligt for Sverige att infora ett nationellt
certifikatsystem och vilka krav behover i sa fall uppfyllas? De tva varianterna av ett
certifikatsystem som tagits fram i inledningen av projektet och ett ytterligare
alternativ jamfordes inbdrdes med hjélp av kvalitativ kriterieanalys avseende:

potentiell effekt pa atervunna volymer

mojlighet att kontrollera systemet

administrativ kostnad

begrénsat missgynnande av svenska foretag
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Samtliga projektpartners deltog pa arbetsmote och med granskning av analysen.
Aven miljoeffekten av ett system i form av potential for minskade klimatutslapp
undersoktes med livscykelanalysmetodik utifran teoretiska scenarier for kvotplikt
och plasttyper.

3. Marknadsutvardering och effekter ur aktérernas perspektiv

Baserat pa den kvalitativa konsekvensanalysen genomfordes intervjuer med
projektpartners och externa aktorer (branschorganisationer, myndigheter) for att
undersoka vilka konsekvenser systemet skulle kunna fa for olika typer av aktorer
sasom plastproducenter, tillverkningsforetag, insamlingsforetag och andra. Effekter
pa ekonomi, investeringsvilja och anvandning av atervunnen ravara undersoktes,
liksom fragor kring konkurrens och marknadsutveckling. Ett arbetsmote holls for
ytterligare aterkoppling fran projektgruppen. Vissa resultat fran intervjuerna
anvandes for en iterativ uppdatering av konsekvensanalysen.

4. Projektledning och dissemination

Arbetet drevs och samordnades genom projektmdten, arbetsmdéten och avstdmningar.
Information och resultat fran projektet spreds via workshops,
konferenspresentationer, slutrapport, slutredovisning och andra lampliga forum.

Systembeskrivning och definition av atervunnen plast

Nedan presenteras under respektive fragestallning vad som har framkommit i
studerad litteratur, i diskussioner inom projektgruppen samt i intervjuer och
workshop och darefter foljer en beskrivning av de tva utarbetade principforslagen.
Aven om fragestillningarna behandlas var for sig i rapporten ar det i sammanhanget
viktigt att forsta att vid designen av systemet se till den helhetslosning som ger béast
effekt, alltsa hur certifikat och kvotplikt samverkar for maluppfyllelse.

Systemdesign — grundprinciper
1. Hur definieras atervunnen plast i systemet?

2. Vilka plaster (typ av plast och/eller anvandningsomrade/bransch) skall
inkluderas?

3. Vilken typ av foretag skall ackrediteras och bli tilldelade certifikat?

4. Hur utformas ett certifikat och skall det vara samma typ av certifikat for alla
de plaster som inkluderas i systemet?

5. Hur utformas kvotplikten, d.v.s den reglerade niva som ska galla som
malsattning om atervunnen plast i systemet och vilken aktor bor vara
kvotpliktig?

6. Vilken aktor skall administrera och forvalta systemet?
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1. Hur definieras atervunnen plast i systemet?
Syftet med att infora styrmedlet &r att starka efterfragan pa och darmed aven
anvandningen av atervunnen plast. | projektet har vi utgatt ifran att detta innebar att
mer av det plastmaterial som i dagslaget behandlas som ett avfall, eller nyttjas for
energiutvinning, istallet ska materialatervinnas. I nuldget har vi gjort en avgransning
till mekanisk atervinning da det har finns fungerande tekniker och en, forvisso
begransad men &nda existerande, marknad foér de atervunna plasterna. Allt eftersom
kemisk atervinning utvecklas och blir mer tillganglig kommer systemet aven att
behova omfatta kemiskt atervunnen plast, men det behover da utredas hur de tva
typerna av atervinning ska forhalla sig till varandra. Kemisk atervinning &r i nulaget
fortfarande under utveckling for att na kommersiellt gangbara tekniker och leverera
atervunnen plast till konkurrenskraftigt pris.

| ett system for materialatervinningscertifikat kommer standarder kring atervunnen
plast att vara en nodvandig férutsattning och utgora en del av kvalitetskraven for den
ackrediterade aktoren samt stodja handeln med den atervunna ravaran. Men
fragestallningen om hur atervunnen plast ska definieras i ett system med
atervinningscertifikat ges inte stort utrymme i litteraturen, utan har diskuteras istallet
systemets avgransning for vilka plaster som bor omfattas (se nedan). Det som
framkommer kopplat till definitioner pa atervunnen plast ar att det i dagslaget saknas
valfungerande standarder som stodjer marknaden for atervunnen plast (Lindkvist
m.fl. 2019). Under ledning av SIS pagar ett omfattande standardiseringsarbete kring
atervunnen plast och det rekommenderas att definitionen av atervunnen plast foljer
detta arbete.

| projektet har det ocksa diskuterats om det ska goras en avgransning for om
plastavfallet ska ha sitt ursprung som postkonsument (ofta bendmnt PCR: Post
Consumer Recyclate) eller postindustriellt (PIR: Post Industrial Recyclate) avfall. Ett
jamférande exempel ar den tyska miljomarkningen Blauer Engel, vilken stéller krav
pa att om en vara ska kunna erhalla miljomarkningen ska minst 80procent av den av
atervunna plasten vara postkonsument (Blauer Engel 2019). | diskussioner och
intervjuer har det framkommit olika asikter kring huruvida PIR skall omfattas eller
inte. PIR som inte kan atervinnas inom den egna verksamheten skickas i manga fall
som verksamhetsavfall till en annan aktor for foradling. Om dessa floden
diskvalificeras fran att raknas som atervunna, kommer avgransningen att forsamra
mojligheterna att 6ka anvandningen av atervunnen plast.

Den avgransning som foreslas ar darfor att plastmaterialet ska utgora en
avfallsfraktion, vilken omh&ndertas av en annan aktor &n den som har gett upphov till
fraktionen. Det betyder att postkonsument alltid ingar och postindustriellt i det fall
det inte atervinns inom den egna produktionen.

2. Vilka plasttyper och plastprodukter ska inkluderas?
| den studerade litteraturen framfors att all plast bor inga vid inférandet av ett system
med materialatervinningscertifikat. Bisaillon m.fl. (2009) gor en jamforelse med
dagens producentansvar och menar att om certifikatsystemet ska bidra med nagon
forbattring bor det omfatta all plast och inte bara forpackningar samt skarpa
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materialatervinningsnivan. De menar att om systemet omfattar all plast och alla
plastproduktproducenter skulle det leda till att kvalitetskraven pa den atervunna
plasten skulle bli hoga och darmed bidra till en atervunnen ravara med goda tekniska
egenskaper. | Stenmarck m.fl. (2014) star att lasa att forutsattningarna for
materialatervinning skiljer sig at beroende pa produkt- och anvandningsomrade. Av
den anledningen rekommenderas att man férutom olika plastmaterial &ven tar hansyn
till forutsattningarna for olika produkttyper samt anges att det kan vara lampligt att
fokusera pa de storsta produktstrommarna vid inforande av ett certifikatsystem.

De forhallningssatt som foresprakas i ovan angivna referenser gar att kombinera — all
plast inkluderas, men i utformningen av certifikat och kvotplikt tas hansyn till de
olika forutsattningar for atervinning som ges for olika typer av plastmaterial samt
olika anvandningsomraden. Ratt utformat bér det finnas forutsattningar for att
stimulera marknaden till att 6ka anvandningen av atervunnen plast och da kanske
framforallt for de plastmaterial och applikationer som i dagsléaget uppvisar storst
troghet till omstallning. En uppenbar nackdel med detta forhallningssétt ar att denna
typ av design riskerar att bli valdigt komplicerad. For att formulera
fordelningsprinciper och faststélla kvotpliktsnivaer for olika typer av plasttyper
och/eller branscher, kravs djup kunskap om bade materialet och dess forutsattningar
pa marknaden om syftet att designa ett rattvist system med potential att driva
omstéllningen ska uppfyllas. Det krédvs ett mycket omfattande arbete att utreda hur
dessa fordelningsprinciper skulle se ut, vilket inte kunnat utféras inom ramarna for
detta projekt. Daremot redogors i avsnittet Hur utformas kvotplikten?” nedan for tva
huvudprinciper om hur hansyn skulle kunna tas till olika plasttypers eller
applikationers forutsattningar genom olika utformning av kvotplikten.

Genom att lata systemet omfatta all plast - men utan att differentiera certifikat och
kvoter pa olika branscher eller plasttyper - 6verlats istéllet till foretagen och
marknaden att avgora hur atervunnen plast bast kan nyttjas och darmed ocksa
identifiera strategin for att uppfylla kvotplikten. En nackdel &r att om aktorer endast
ar verksamma inom segment dar atervunnen plast ar extra problematiskt, eller inte
ens tillatet, riskerar dessa att sta med 6kade kostnader och dessutom ha mycket
begransade mojligheter att paverka situationen.

| intervjuer har det framkommit att det i dagslaget finns en fungerande marknad och
okande efterfragan pa atervunnen plast av vissa plasttyper. Denna
marknadsutveckling har skett i snabb takt och visar att det kan vara en forenkling av
problematiken att séga att efterfragan maste starkas. Enligt Sterner (2003) bor
styrmedel utformas sa att de verkar sa nara det problem man vill atgarda som majligt.
Av den anledningen skulle ett alternativ kunna vara att systemet designas for att
specifikt verka pa de plasttyper dar efterfragan verkligen behover starkas, men inte
inkludera plasttyper som redan har en fungerande marknad. Det alternativet har inte
utretts vidare inom projektet, men skulle kunna vara grund for fortsatt arbete.
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3. Vilken typ av foretag ska ackrediteras och bli tilldelade certifikat?
Ackreditering innebdr att staten, eller nagon pa uppdrag av staten, godkanner ett
foretag for tilldelning av certifikat. En forutséattning for att denna typ av styrmedel
ska kunna implementeras ar att det ocksa utvecklas kvalitetskriterier for
ackreditering, sa att det finns en transparens kring villkoren for vem som kan tilldelas
certifikat, for hur lang tid ackrediteringen géller, hur kontrollen av systemet ska ske
samt sanktionsavgifter i det fall certifikat har tilldelats pa oriktiga grunder. Detta
projekt har inte kunnat omfatta innehallet i dessa kvalitetskriterier, utan har fatt
avgransas till att konstatera att denna typ av kriterier ar en forutséttning for att
styrmedlet ska kunna implementeras och kommer att utgora en del av det
administrativa arbete som systemet medfor.

Med utgangspunkt i studerad litteratur bér den aktér som skapar den efterfragade
nyttan i systemet vara den som kan ackrediteras for tilldelning av certifikat (Bisaillon
m.fl. 2009). Genom det (indirekta) ekonomiska stdd som ges via certifikaten &r syftet
att forandringen ska paskyndas. Styrmedlet verkar saledes bade nedstrdms genom att
Oka de ekonomiska incitamenten till forandring och uppstréms genom att vara direkt
reglerande genom kvotplikten.

| idéskissen fran Profu (2004) foreslas plastproducenten” — definierat som den aktor
som tar emot ett insamlat plastavfall och uppgraderar det antingen till ravara eller
direkt till nya produkter - vara den aktor som bor ackrediteras. Men man 6ppnar
samtidigt upp for att det finns andra lésningar och visar i utredningen schematiskt tva
alternativ for ackreditering; 1) "atervinningsforetaget™ (ansvarar for insamling och
sortering) och 2) ”producent av plastprodukter”. Utredningen verkar dock inte ha
omfattat nagon djupare analys av dessa olika alternativ, utan anger att effekterna av
olika val behover studeras vidare.

Alternativa losningar for ackreditering har diskuterats inom projektgruppen och i
syfte att fanga ytterligare synpunkter genomfardes en workshop pa en natverkstraff
for RISE IVF:s testbadd for plastatervinning. Dér diskuterades tva olika alternativ for
vilken aktér som skulle ges ackreditering; 1) ackreditering av plastproducenter och 2)
ackreditering av atervinningsforetag. (Kvotplikten lag i bada fallen pa
plastproducenten.) Rollerna foljde den indelning som anvants av Profu (2004) och
forklarades vid inledning av workshopen. | diskussionerna fanns det en viss dvervikt
for asikten att plastproducenten bor vara den som ackrediteras, men framforallt blev
det tydligt att rollerna i systemet behdver definieras tydligare och utvecklas till att
omfatta fler aktorer samt att systemet ar komplicerat och det ar svart att forsta hur det
ska fungera.

For att battre forsta vilken den efterfragade nyttan ar behdvs insikt om vilka hinder
som finns mot den dnskade fordndringen, som i det har fallet &r en 6kad anvéndning
av atervunnen plast. Syftet med att inféra denna typ av styrmedel ar att stodja
efterfragan pa atervunnen plast (genom den tvingande kvotplikten). Det hinder man
vill 6verbrygga ar att efterfragan pa marknaden ar for 1ag. Skalen till den laga
efterfragan kan vara flera, ofta namnda ar; ekonomiska (atervunnen ravara ar for dyr
i forhallande till jungfrulig), bristande kvalitet (atervunnen ravara uppfyller inte
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kundkraven), tekniska utmaningar (atervunnen ravara medfor tekniska problem eller
ett omstallningsbehov i produktionen) och bristande styrning. Den eller de aktorer
som bidrar till att 16sa dessa problem kan da sagas bidra med nyttan i systemet.

Vilken aktor som bast bidrar till en 6kad anvandning av atervunnen plast samt
orsakerna till den laga efterfragan har diskuterats inom projektgruppen samt i
intervjuer och det har identifierats tva priméara aktiviteter som bor premieras och da
kan ségas utgora dessa ’nyttor”:

1. Bidratill att plastavfall forédlas till en hdgkvalitativ och konkurrenskraftig
atervunnen plastravara som tillgangliggdrs pa marknaden.

2. Nyttjande av atervunnen plastravara i komponent eller enklare produkt, dar
ravaran ersatter jungfruligt material.

Dessa aktiviteter kan utforas av en och samma aktor, men kan ocksa vara fordelat pa
olika aktérer. Fragan om vilken aktor som bor bli ackrediterad beror da pa vilken av
aktiviteterna ovan som bast anses bidra till att starka efterfragan och darmed
anvandandet av atervunnen plast. | de tva principforslag som beskrivs i avsnittet
»Systemdesign — tva principforslag” (s.22) sker ackreditering av den aktor som
bidrar till den dnskade férandringen antingen genom alternativ 1 eller 2 ovan.

En fraga som har lyfts upp inom projektet ar hur systemet skulle paverka grossister
och aterforsaljare av atervunnen ravara. Dessa aktorer utfor tveklost en nytta genom
att de agerar for att mer atervunnen ravara tillfors marknaden, aven om de inte sjalva
producerar ravaran. Det kan darfor finnas ett behov av att lata grossister och handlare
inkluderas i handelssystemet, vilket skulle kunna l6sas genom att det utformas
sarskilda kvalitetskriterier for ackrediterade grossister och ravaruhandlare.

4. Hur utformas ett certifikat och skall det vara samma typ av certifikat for
alla de plaster som inkluderas i systemet?

Certifikatet &r beviset pa att den efterfragade nyttan har tillférts marknaden och
utfardas av staten till de aktérer som direkt agerar for att systemet ska uppna det mal
som staten har angett. Ett atervinningscertifikat for plast bor da ange att marknaden
har tillforts en 6kad mangd atervunnen plast och andelen jungfrulig plast bor darmed
minska. Certifikatet ar en handelsvara vid sidan om plasten och intakterna fran dessa
ger den ackrediterade aktoren ett storre ekonomiskt utrymme att verka for
maluppfyllelse i systemet. Efterfragan pa certifikaten styrs genom att den
kvotpliktiga aktoren (se nedan) maste kopa certifikat for att kunna redovisa pa sin
kvotplikt. Det &r viktigt att poangtera att det atervinningscertifikat som beskrivs har
inte ar detsamma som ett verifikat pa att plasten ar atervunnen eller den atervunna
plastens kvalitet. Denna typ av verifikat kommer dock bli ett nédvéandigt
komplement till systemet med atervinningscertifikat, men utreds inte inom detta
projekt (las mer under fragestallning 1 kring definition av atervunnen plast ovan)

Hur certifikatet utformas beror pa gransdragningen for systemet, alltsa vilka plaster
som omfattas, hur malet for systemet utformas och vilken den ackrediterade aktoren
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blir (fér vad man tilldelas certifikat). Om systemet utvecklas for att omfatta alla
plaster, men hansyn ska tas till de olika forutsattningar som finns att nyttja
atervunnen plast, resulterar det sannolikt i att malsattningen for systemet maste
formuleras olika beroende pa typ av plastmaterial. En sadan atgéard kan ocksa
medfora ett behov av olika certifikat for olika typer av plaster. Om exempelvis PET
far ett eget malvarde i systemet, kan det bli nodvandigt att utfarda och redovisa
specifika PET-certifikat. Detta medfor sannolikt en stérre administrativ borda for alla
inblandade jamfort med om certifikatet ar lika oavsett plasttyp. En férdel med
specifika certifikat ar att det kan styra atervinningen pa de material som anses vara i
storst behov av styrning.

I och med att plasten ar ett fast material &r det rimligt att anta att certifikatet baseras
pa viktenhet, t.ex ett certifikat per ton atervunnen plast, vilket ocksa stammer éverens
med de exempel som ges i litteraturen. Men &ven har uppstar ett behov att 6kad
tydlighet, ska vikten endast relateras till polymerinnehallet i plasten eller ska dess
innehall av fyllnadsmedel och andra tillsatser inga? Beslutet om detta hanger ihop
med beslutet om vilken aktdr som blir den ackrediterade aktoren och méjligheten
som denne har till kunskap om innehallet i den atervunna plasten. | dagslaget finns,
som tidigare har beskrivits, ett behov av att utveckla bade kvalitetsstandarder samt
analys- och matmetoder for atervunnen plast.

| det forslag dar producenten av atervunnen ravara ackrediteras har antagits att
tilldelning sker i forhallande till produktionen av atervunnen ravara, for att framja
den kritiska aktiviteten att uppgradera ett plastavfall till en anvandbar och
hogkvalitativ rdvara. Tva nackdelar med denna utformning &r att den ackrediterade
aktoren inte kan visa att den atervunna plasten faktiskt nyttjas i produkter, och att
grossister hamnar utanfor systemet. Ett alternativ, som inte har analyserats inom
projektet, skulle kunna vara att certifikatet istéllet tilldelas en ackrediterad aktor
baserat pa forsaljningen av atervunnen ravara. | och med denna andring skulle
certifikaten annu tydligare styra pa att den atervunna ravaran kommer i anvandning,
om man tillater sig antagandet att det som séljs ocksa anvénds, och dessutom skulle
grossister naturligt omfattas av systemet. Men en uppenbar nackdel med den
alternativa utformningen &r att producenten av atervunnen ravara far sta for den
ekonomiska risken med en 6verproduktion av atervunnen ravara — alltsa att mer
produceras an vad som saljs.

Om grossister och ravaruhandlare inkluderas i handelssystemet kan de ha annan
tilldelningsgrund for certifikat jamfér med producenter av ravaran, da de ocksa utfor
nytta i systemet pa lite olika sétt.
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5. Hur utformas kvotplikten och vilken aktor bor vara kvotpliktig?

Vad ar kvotplikt?

Begreppet kvotplikt har hamtats frén elcertifikatsystemet® och anger dar en
skyldighet att inneha och annullera elcertifikat i forhallande till aktorens forsaljning
eller anvandning av el. | ett system for plastatervinning skulle da kvotplikten
motsvaras av aktorens skyldighet att arligen redovisa atervinningscertifikat i
forhallande till dess forsaljning eller anvandning av plast. Den del av
plastanvandningen som omfattas av certifikatsystemet utgor den kvotpliktiga
plastanvandningen. Beslut om kvotplikter maste alltsa foregas av beslut om vilka
plaster och/eller branscher som omfattas av systemet. Plastatervinningskvoten,
fortsatt kallad kvotplikt, beslutas av staten och géller alla aktorer verksamma i de
segment som omfattas av systemet, oavsett om aktdren anvander atervunnen plast
eller jungfrulig plast i sin produktion. Redovisning av uppfyllandet av kvotplikten
sker genom uppvisande av det antal certifikat som kravs i férhallande till aktérens
plastanvandning. Vid redovisning annulleras certifikaten for att sakerstélla en fortsatt
efterfragan pa certifikaten. Redovisning av kvotplikten &r saledes inte kopplad till
den enskilde kvotpliktige aktorens faktiska anvandning av atervunnen plast, utan
galler oavsett vilken typ av plastrdvara som har anvénts. | det fall ett kvotpliktigt
foretag inte nar upp till sin kvotplikt tilldelas de en sanktionsavgift. Denna avgift ar
en styrmekanism i systemet och bor séttas betydligt hogre én certifikatpriset for att
tydligt stodja efterfragan pa atervunnen ravara.

Vem ska vara kvotpliktig?

Grundtanken med den hér typen av system dar efterfragan ska stéarkas &r att
konsumenten ska vara drivkraften i systemet. Darmed blir det ocksa just
konsumenten som &r skyldig att se till att en viss, forutbestdmd, andel av den plast
som kops bestar av atervunnen plast. Att forlagga redovisningsplikten pa
konsumenten skulle vara forknippat med extrema kostnader och i praktiken omojligt
att genomfora - man maste darfor flytta redovisningsplikten uppstroms i vardekedjan
och darmed minska antalet aktérer som omfattas av systemet (Hennlock m.fl. 2014).
I elcertifikatsystemet har man 16st det genom att forlagga kvotplikten pa
energileverantoren, vilka fakturerar konsumenten kostnaden for certifikaten. | ett
system for atervunnen plast skulle kvotplikten pa samma satt kunna forlaggas pa
producenter och/eller leverantorer av plastprodukter med direkt koppling till
slutanvandaren. Antalet aktorer som omfattas av systemet skulle da dnda vara i
princip odverskadligt och av den anledningen &r det tveksamt att lagga kvotplikten
dar. Ett alternativ skulle vara att forlagga kvotplikten till den priméara anvandaren av
plastravara. Denna aktor har ju ocksa direkt kontroll 6ver den plastravara som
nyttjas, till skillnad fran producenten av mer komplexa produkter innehallande plast.
En risk med att forlagga kvotplikten langt ifran slutanvandaren ar att systemet kan fa
en samre effekt pa efterfragan av atervunnen plast.

6 http://www.energimyndigheten.se/fornybart/elcertifikatsystemet/om-elcertifikatsystemet/
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I de tva principforslag for systemdesign som presenteras nedan foreslas tva
alternativa placeringar av kvotplikten. Bada forslagen har genomgatt en
konsekvensanalys, vilken redogors for i den kvalitativa konsekvensanalysen.

Hur utformas kvotplikten?

Fragan om hur kvotplikten ska utformas maste ses i forhallande till det mal som satts
upp for systemet som helhet. Kvotplikten, precis som certifikaten (se ovan), skulle
kunna utformas olika beroende pa typ av plast eller applikation. I det fall olika
malnivaer satts for olika typer av plastmaterial och/eller branscher blir nédvandigt att
utforma kvotplikten sa att malnivaerna gar att flja upp separat, dvs specifikt
utformade kvotplikter behévs. Argumentet for att utforma kvotplikten pa detta satt ar
att man da tar hansyn till de olika forutsattningar som finns for atervinning for olika
typer av plastmaterial och olika branscher — man skulle alltsa kunna utforma ett mer
rattvist system dar alla forvantas bidra utefter sina forutsattningar och man skulle
undvika att det blir tydliga vinnare och forlorare i systemet. Dock skulle det skapa
ytterligare komplexitet i ett redan komplicerat system och sannolikt medféra hégre
administrativa kostnader. En viktig aspekt att ta hansyn till oavsett utformning, ar att
ha en tydlighet kring hur regleringen av kvotplikten ska ske, dels med avseende pa
den initiala nivan, dels hur den ska forandras over tid. Utan denna tydlighet kommer
styrmedlet fa svart att fa acceptans hos industrin (Hasselstrom m.fl. 2018).

Under projektet har utformningen av kvotplikten &gnats stort utrymme. | de tva
principforslagen for systemdesign foreslas tva alternativa utformningar av
kvotplikten beroende pa vilken aktor som har tilldelats ansvaret for kvotplikten.
Dessa tva alternativ for kvotpliktens utformning togs fram da det inom
projektgruppen ansags nodvandigt att arbeta in en fordelningsprincip for att ta
hansyn till olika forutsattningar for nyttjande av atervunnen plast.
Fordelningsprinciperna beskrivs nedan.

Fordelningsprincip 1 - Olika kvotplikt for olika plasttyper/polymerer
Denna fordelningsprincip utgdr ifran att en total malsattning for 6kad anvandning av
atervunnen plast formuleras, vilken sedan fordelas pa olika grupper av plasttyper.
Fordelningen syftar till att ta hansyn till plasttypens andel av marknaden samt de
forutsattningar som finns for mekanisk atervinning. Pa sa vis kan olika kvotplikter
foreslas for respektive plasttyp, vilket ocksa medfor att grupperna kan ha olika
strategier for den langsiktiga regleringen av kvotplikten. For de plasttyper dar
atervinning ar forknippat med sarskilt stora utmaningar kan kvotplikten starta pa en
mycket 1ag niva, medan den kan vara hogre for de grupper dar det finns goda
forutsattningar for atervinning och efterfragan redan finns. Baserat pa Plastics
Europe's sammanstallning 6ver plastfléden (Plastics Europe 2019) och polymerers
egenskaper skulle en gruppindelning kunna se ut enligt nedan. Grupperna fangar de
stora polymerflédena dar mekanisk atervinning ar majlig.

e Polyolefiner (PE, PP)

e Styrener (PS, EPS, ABS)

e Tekniska plaster; PC, PA, PMMA

e PVC

e PET
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Denna fordelningsprincip kan anvandas i det fall producenter av komponenter eller
enklare produkter, det vill saga den primara anvandaren av ravaran, belaggs med
kvotplikt.

Fordelningsprincip 2 — Olika kvotplikt for olika sektorer/branscher
Denna princip utgar ifran olika branschers formaga att stalla krav pa och nyttja
atervunnen plastravara. Olika kvotplikter formuleras for olika branscher — men
tillsammans ska de leverera pa ett formulerat mal for anvandning av atervunnen
plast. En del sektorer omfattas i dagsldget av producentansvar och kan sdgas ha ett
forsprang jamfort med dvriga att arbeta for en 6kad atervinning. Dessa kan da ha en
hogre kvotplikt &n de sektorer dar nyttjandet av atervunnen plast ar forknippat med
storre hinder, t.ex Livsmedel och MedTech. Nedan anges en mgjlig sektorsindelning.
e Forpackningar

e Fordon

e Bygg

e Elektronik
e Textil

e Jordbruk
e Livsmedel
e MedTech

Denna fordelningsprincip kan anvandas i det fall produktagaren beldggs med
kvotplikt.

Ovanstaende fordelningsprinciper har inte utretts med avseende pa potentiell effekt
eller mojlighet till implementering. Darfoér ges heller ingen rekommendation om
nagon princip. Forslagen syftar framst till att visa pa mojligheten att utforma
fordelningsprinciper for kvotplikten, men visar ocksa pa komplexiteten att géra det.
En viktig aspekt att ta hansyn till vid utformning av kvotplikten & mojligheten att
faktiskt kunna redovisa uppfyllnad pa ett kvalitetssékert vis. Certifikatet ska bottna i
uppfyllandet av en uppséttning kvalitetskriterier, vilket betyder att om certifikatet
utfardas for en specifik plasttyp ska det kunna sékerstallas att innehallet i den
atervunna ravaran stammer 6verens med villkoren for certifikatstilldelning. Vid
annullering av certifikaten ska den kvotpliktige kunna sakerstélla att ratt typ av
certifikat annulleras. | dagslaget finns i praktiken inga mojligheter att analysera
atervunnet material i en vara och verifiering blir da avhangigt sparbarheten for
materialet och att ratt dokumentation foljer materialet genom vardekedjan. For att
detta ska vara mojligt maste, som tidigare har beskrivits, standarder for atervunnen
plast utvecklas.

Vilken niva ska kvotplikten vara pa?

Nivaer pa kvotplikten maste beslutas i forhallande till skillnaden mellan relevanta
mal och nuldget. Takten, dvs stegringen av kvotplikten, avgors av hur lang tid man
har pa sig att na malet. | dagslaget finns det inga uttalade sektorsévergripande mal
vad galler anvandning av atervunnen plast, men inom vissa sektorer finns det
sjalvpatagna mal samt att det i producentansvaret anges malsattningar om
plastatervinning kopplade till specifika sektorer. Malsattningen skulle exempelvis
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kunna formuleras som en andel av den totala plastanvéandningen eller som ett absolut
tal, ett visst antal ton atervunnen plast inom en given tidshorisont. Ett liknande mal
finns som ett frivilligt dtagande inom Plastics Europe, dar branschen har antagit ett
mal om att producera och anvanda 10 miljoner ton atervunnen plast (EU-
kommissionen 2019). Malet visar att det finns en tydlig ambition i branschen om att
oka anvandningen av atervunnen plast.

Baserat pa tidigare utredningar (till exempel Bisaillon m.fl. 2009) verkar det finnas
konsensus kring att kvotplikten ska borja pa en lagre niva for att sedan successivt
stegras. En initialt 1ag niva pa kvotplikten underlattar for foretagen att anpassa sig till
det nya systemet och bidrar till att kostnaderna for foretagen inte riskerar att bli
valdigt hdga under den period branschen anpassar sig och utbudet av atervunnen
ravara 6kar (SOU 2018:84). Med stod i Stenmarck m.fl. (2014) antas att en successiv
stegring av kvotplikten skulle bidra till att behalla incitamentet for nodvandiga
innovationer for en hogre grad av materialatervinning.

Ytterligare aspekter att ta hansyn till &r att systemet utformas och nivaer pa
kvotplikten satts sa att det inte medfér en 6kad anvandning av andra material med
hogre negativ miljopaverkan an jungfrulig plast, eller att andra val med en lagre
miljopaverkan omojliggors. | projektet har vi avstatt fran att foresla nivaer pa
kvotplikten da det maste foregas av en djupare utredning samt att det fastslas tydliga
mal att relatera till.

6. Vilken aktdr ska administrera systemet?
Administration av systemet omfattar atminstone nedanstdende moment:

e Reglering av kvotplikten

o Certifikat — tilldelning och redovisning av certifikat

e Uttag av sanktionsavgift om en ackrediterad aktor har tilldelats certifikat pa oriktiga
grunder eller om en kvotpliktig aktor ej nar sin kvotplikt

e Ackreditering och tillsyn av aktdrer — med uppdraget att godkénna (dvs ackreditera)
aktorer for certifikat samt utfora periodiska revisioner hos ackrediterade aktérer

o Drift av handelsplatsen for certifikat

Fragestallningarna kring administration har inte agnats mycket utrymme i tillganglig
litteratur, utan stannat pa nivan att namna att det ar nddvandigt att en statlig funktion
(myndighet) ska administrera systemet ( SOU 2018:84). | och med att delar av
utformningen i ett certifikatsystem ar direkt reglerande (kvotplikten) &r det rimligt att
utga ifran att en myndighet ska verka kravstéllande och bedriva tillsyn och det ligger
nara till hands att anta att Naturvardsverket bor kunna vara denna myndighet. Ett
alternativ skulle kunna vara Energimyndigheten i och med att de administrerar
systemet med elcertifikat. Ackreditering av certifikatsbérande aktorer &r en uppgift
som inte nddvandigtvis utfors av den statliga myndighet som har tillsyn 6ver
certifikatsystemet. Uppgiften kan utféras av annan aktor, liknande
tredjepartscertifiering.
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Definitioner av roller i systemet

Under projektets gang har det blivit tydligt att olika roller beskrivs med olika namn
av olika aktorer. Ett av de tydligaste exemplen pa detta ir ”Atervinnare”, vilket i
vissa sammanhang anvands for en aktor som i praktiken samlar in och utfor en
grovsortering av plastavfallet och i andra sammanhang anvénds for att beskriva en
aktor som utover att samla in ocksa finsorterar, tvattar, kvarnar och regranulerar
materialet. Det gor att det blir vanskligt att bygga upp ett system baserat pa
samlingsnamn for involverade aktorer utan att ocksa ange de kritiska aktiviteterna
som respektive aktor utfor. For aktorer som skall tilldelas certifikat foreslar vi att
denna roll ska vara kopplad till aktiviteten nar materialet overgar fran att vara avfall
till att betraktas som (atervunnen) ravara.

I analysen har foljande roller definierats for att specificera vilka aktiviteter som utgor
grunden for att tilldelas plastcertifikat eller tréffas av en kvotplikt (se Figur 2). Vissa
aktorer kan utfora flera av dessa aktiviteter och darmed ha flera olika roller.

e Insamlare —samlar in plastavfall i rena och/eller blandade fraktioner.

e Plastproducent — Aktor som foradlar den insamlade plasten sa att den
upphor att vara ett avfall.

e Primar Produktproducent - producerar komponenter och enklare
produkter. Har direkt kontroll dver vad man stoppar in i produkten.

e Sekundar Produktproducent - producerar komplexa produkter. Har
indirekt kontroll pa ravaran i produkten.

e Aktorer som satter plastinnehallande produkter pa den svenska
marknaden — Kan vara priméra eller sekundéra produktproducenter,
aterforsaljare eller importorer.

FORSALJNING
AV PRODUKTER
PA SVENSKA
MARKNADEN

PRIMAR SEKUNDAR
PRODUKT- PRODUKT-
PRODUCENT PRODUCENT

r====-=--= ]
: _F:)rfd_lm_g*_ : Bearbetning till
enklare produkt
eller komponent

PLAST-
PRODUCENT

ANVANDARE

INSAMLARE

| Lagring | |(Re)-GranuIering

I Sortering/ ! Compoundering
| Foradiing”

Kvalitetstester

Figur 2: Skiss 6ver ingaende aktérers roller och vilka aktiviteter de omfattar.



F O R M AS ::‘ innovations-

program

B Med stod fran 2 2 (5 6)
Strategiska
VINNOVA @Energimyndighefen

Sveriges innovationsmyndighet

Systemdesign — tva principforslag
Har beskrivs de tva grundprinciperna for hur ett system med plastcertifikat kan
utformas. Forslagen har legat till grund for den vidare analysen.

Principférslag A. Kvotplikt for primara produktproducenter — plastcertifikat tilldelas
plastproducenter

Plastcertifikat tilldelas de plastproducenter som producerar atervunnen ravara eller
material i Sverige. De som producerar komponenter och enklare produkter av plast,
priméara produktproducenter, far en kvotplikt (se Figur 3). Nar de koper
atervunnen ravara kan de ocksa kopa certifikat for den atervunna plasten. De priméra
produktproducenter som inte far ihop tillrackligt med plastcertifikat kan kopa dessa
pa en handelsplats. De primara produktproducenter som istallet far ett Gverskott av
plastcertifikat kan sélja dessa pa denna handelsplats. Varje primar produktproducent
som ingar i systemet maste uppna en viss andel plastcertifikat.

Administrator
%

v

\RAPPORT
CERTIFIKAT N

N
N\

e W e [ oo [l e
INSAMEARE PRODUCENT RO PROBPKT PRODUKTER PA

MARKNADEN

ANVANDARE

PRODUCENT PRODUCENT

CERTIFII(A\ ’CERTlFlKAT

Handelsplats

Figur 3: Principskiss av roller och funktion for ett certifikatsystem dar plastproducenter far
certifikat och primara produktproducenter far kvotplikt.
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Principforslag B. De som satter ut plastinnehallande produkter p& den svenska
marknaden far kvotplikt medan de primara produktproducenter som anvander
atervunnen plast tilldelas plastcertifikat

Plastcertifikat tilldelas priméra produktproducenter som producerar
plastkomponenter och enklare produkter som innehaller tervunnen ravara.
Kvotplikten laggs pa de som sétter ut plastinnehallande produkter pa den
svenska marknaden (se Figur 4).

Den plastcertifikatskvot som krévs for olika plasttyper kan variera. Hur hog kvoten
ska vara ska bero pa tillgang till tekniska I6sningar och kostnaderna for dessa.
Dessutom maste hansyn tas till olika krav for olika anvandningsomraden for plast.
Exempelvis kan kraven pa renhet och franvaro av fororeningar i plasten vara hogre
for exempelvis barnartiklar och medicinsk teknik &n for andra anvandningar.

FORSALJINING
PLAST- AV PRODUKTER

PRIMAR SEKUNDAR
INSAMLARE PRODUKT- PRODUKT-

PRODUCENT PRODUCENT

r=—===- 1

. I Earadling*
| _Ffrfdl'n_g_ : Bearbetning till
enklare produkt
eller komponent

ANVANDARE

PRODUCENT PA SVENSKA

MARKNADEN

| Lagring | |(Re)—GranuIering

: Sortering/ : Compoundering
Foradling* |

Lo _2_
Kvalitetstester

* Foradling: kvarning, tvattning

Figur 4: Principskiss av ett system dar kvotplikt 1aggs pd dem som satter plastprodukter pa den
svenska marknaden och certifikat tilldelas priméra produktproducenter.

Marknaden for plast, bade atervunnen och jungfrulig, ar internationell och det &r
darfor viktigt att inkludera hanteringen av import och export i systemet, bade for att
skapa en transparens kring konkurrensen och for att forhindra att produktionen flyttar
till andra lander. For ett system med nationell avgransning finns i litteraturen forslag
om att importen avgiftsbeldggs och att export kan sarredovisas och den kvotpliktige
aktoren kan fa certifikatsavgiften aterbetald (Profu 2004).

| de tva principforslagen beskrivs inte hur import och export hanteras, vilket framst
beror pa de begransningar som finns for en enskild nation att fatta beslut om regler
kring detta. | sammanhanget inses ocksa att reglerna for import och export kommer
att behova formuleras olika beroende pa om systemet ar begréansat till Sverige eller
skulle inforas inom hela EU. Fragan om import och export har darfor lyfts fram som
nagot som specifikt behdver utredas vidare i den konsekvensanalys som har utforts i
projektet.
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Kvalitativ policy- och konsekvensanalys av ett inférande av plastcertifikat

Det 6vergripande malet for de styrmedel som utreds i denna rapport ska vara att 6ka
efterfragan pa atervunnen plast, bade i Sverige och utomlands.

En viktig aspekt ar om systemet infors i Sverige eller pd EU-niva. Denna aspekt leder
till en rad olika mojliga utformningar varav en del faller bort av olika skal som
diskuteras. Tre olika mojliga utformningar pa plastcertifikatssystem diskuteras sedan
ingaende och jamfors genom en kriterieanalys. Efter detta fors en diskussion om hur
goda majligheterna ar att fa igenom ett forslag pa svensk niva respektive EU-niva.

Méjliga certifikatsystem som bygger pa principforslag A
Svarigheten att méata och folja upp halten atervunnen plast

Nér det galler plast saknas idag ekonomiskt forsvarbara tekniker for att tekniskt méata
andelen atervunnen plast i ett plastmaterial.” Det system som foreslas méste darfor
istallet utga fran system som kan kontrolleras pa annat satt. Inom EU har ett
certifieringssystem for atervunnen plast, EuCertPlast certification, inforts.® Detta
system ar dock inte tillrackligt uppdaterat for att fylla det behov som ett
plastcertifikatssystem skulle krava®. Att utveckla systemet skulle krava insatser fran
samtliga EU-lander vilket sannolikt inte kommer att ske tillrackligt om bara Sverige
Infor ett nationellt system for plastcertifikat. Det innebér att kontroll av avfallsfloden
eller tillverkningsprocesser i lander utanfor Sverige inte &r mojliga att genomfora,
varken juridiskt eller praktiskt, pa medellang sikt. Projektet bedomer darfor att det
inte & mojligt att infora ett plastcertifikatsystem i Sverige som omfattar alla
plastproducenter i hela EU. Detta hinder innebér att det finns tva tankbara
utformningar av detta principforslag:

o Al: Att ett plastcertifikatsystem initialt infors pa nationell niva av Sverige dar
kvotplikten omfattar svenska priméra produktproducenter och dar
plastcertifikat endast delas ut till plastproducenter inom Sverige, €j till
plastproducenter inom EU.

o A2: Att ett plastcertifikatsystem infor gemensamt i hela EU och da omfattar
primara-produktproducenter och plastproducenter i EU.

Kvotplikten far inte i praktiken hindra foretaq i andra EU-lander att exportera
produkter till Sverige

Ytterligare en knackfraga ar att EU i princip inte tillater Sverige att utforma lagar
som missgynnar foretag i andra EU-lander. Det ar darfor tveksamt om ett
plastcertifikatsystem dér endast svenska plastproducenter tilldelas plastcertifikat
skulle godkannas av EU. Detta sarskilt som den storsta delen av den atervunna plast
som anvands av svenska primér-producenter idag ar importerad. Dock bedémer
projektet att det finns en liten mojlighet att en djupare réattslig utredning kan visa pa

TIKEM
8 https://www.eucertplast.eu/certification.
9 UIf Haraldsson, SIS
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att det kan finns specialregler eller undantag inom avfalls- eller miljoomradet som
mojliggor detta. Projektet foreslar att en sadan EU-réttslig utredning gors och later
detta plastcertifikatsalternativ finnas med i den fortsatta diskussionen men med en
stor brasklapp att det finns stor risk for att styrmedlet skulle underkannas av EU.

e Projektet bedomer att det ar en stor risk att ett plastcertifikatsystem dar
kvotplikten omfattar svenska priméar-plastproducenter och dar plastcertifikat
endast delas ut till plastproducenter inom Sverige, inte skulle godkannas av
EU, men tar med det alternativet i den fortsatta analysen pa grund av att det
kan finnas undantag inom EU-réatten.

Majliga certifikatsystem som bygger pa principforslag B

For certifikatsystem B som innebdr att kvotplikten satts pa de foretag som sétter ut
plastprodukter pa marknaden medan priméara produktproducenter tilldelas
plastcertifikat bedomer projektet att systemet maste inforas pa EU-niva sa att alla
som sétter ut plastprodukter pa EU:s inre marknad omfattas av kvotplikt och att alla
plastproducerande foretag i EU omfattas av certifikatsystemet. Att infora ett system
dar endast forséljning till den svenska marknaden omfattas av kvotplikt samtidigt
som endast priméra produktproducenter i Sverige tilldelas plastcertifikat skulle halta
for mycket eftersom den absolut storsta delen av de plastprodukter som saljs pa den
svenska marknaden é&r tillverkade utomlands. De som satter ut plastprodukter pa den
svenska marknaden skulle da tvingas kopa in en stor andel svenskproducerade
plastprodukter for att na upp till sin kvot. Projektet bedomer att detta system inte
kommer att godkannas av EU, eftersom principen om varors fria rorlighet ar en
grundpelare inom EU, och kommer darfor inte att utreda det fortsattningsvis.
Daremot bor en kvotplikt pa de foretag som satter ut plastprodukter pa EU-
marknaden i kombination med att plastproducerande foretag inom EU tilldelas
plastcertifikat kunna fungera.

e B1: Projektet bedomer att ett plastcertifikatsystem som bygger pa princip B
maste inforas pa EU-niva.
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Utformning av ett svenskt plastcertifikatssystem

Uppféljningsbarhet

Systemet har den fordelen att endast foretag i Sverige behdver kontrolleras. Det
system som byggs upp bor bygga pa EuCertPlast eller likvardigt certifieringssystem,
som har byggt upp ett kontrollsystem for foretag som tillverkar produkter av
atervunnen plast. Det finns dock risker for missbruk inom alla system, sarskilt
eftersom det inte gar att genomfora tekniska efterkontroller. Projektets bedémning &r
dock att det finns rimliga mojligheter att bygga upp ett system som gar att kontrollera
av myndigheterna, exempelvis via de standarder for atervunnen plast som nu ska tas
fram inom ISO.

Missgynnas svenska féretag?

En nackdel med detta forslag &r att styrmedlet endast laggs pa producenter i Sverige
vilket medfor att dessa drabbas av en reglering som kan medféra merkostnader som

deras konkurrenter i andra lander inte drabbas av. Hur stor denna effekt blir beror pa
flera saker:

e Hur hog merkostnaden blir for foretagen att uppfylla sin kvotplikt. Exempel
pa hogre kostnader som kan uppsta nar atervunnen plast anvands ar att ett
hogre slitage pa den maskinella utrustningen pa grund av att atervunnen plast
kan innehalla fororeningar av olika slag som sliter pa maskinerna. Detta kan
aven leda till hogre kostnader for utbildning av personal och hogre
driftskostnader. For en del produkter kan det bli svarare att na upp till de
kvalitetskrav som stalls pa produktgruppen.

e Vilken kvot som sétts, dvs vilken procentsats atervunnet material som Kkravs, i
forhallande till vad som &r tekniskt och ekonomiskt majligt att uppna pa
marknaden.

e Huruvida producenter i andra lander kommer att méta liknande system i sina
respektive lander.

e Om de priméara produktproducenternas kunder, av miljoskal, kommer att
premiera foretag som lever upp till kvotplikten eller inte.

e Om olika regulatoriska'®, miljo- och kvalitetsskal kommer att gora det svart
eller omojligt att salja produkter som bestar helt eller delvis av atervunnen
plast.

En inford kvotplikt innebdr merkostnader for svenska primara produktproducenter. |
varsta fall tvingas de flytta verksamheten utomlands. Det ar svart att saga hur stor
risken for flytt ar. Daremot kan ett okansligt utformat forslag, som kraver kvotnivaer
som dverstiger vad marknaden ar redo for, leda till stora problem for foretagen. Ett
daligt utformat system riskerar att leda till minskad produktion i Sverige vilket leder
till forre arbetstillfallen i Sverige samtidigt som miljonyttan uteblir pa global niva.

10 Material som kommer i kontakt med livsmedel och medicintekniskt material styrs exempelvis av specifika
direktiv som hindrar anvandning av atervunnet material.
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For att ddmpa dessa negativa effekter bor ett plastcertifikatsystem endast inforas for
plastsorter och eller anvandningar dar atervunnen plast relativt sett ar
konkurrenskraftig pA medellang sikt. Tanken ar da att det for enskilda foretag kan
innebar en del omstallningskostnader pa kort sikt att delvis ga 6ver till atervunnen
plastravara men att dessa effekter bedoms vara av kortvarig karaktar. Projektet
foreslar att styrmedlet infors for de branscher och anvandningsomraden dar det finns
ekonomiskt forsvarbara tekniska losningar och dér styrmedlet plastcertifikat skulle
kunna fa foretagen att vidta losningar som kanske kostar pa kort sikt men ar
Ionsamma eller atminstone inte olénsamma pa medellang sikt. Styrmedlet skulle da
kunna ge branschen incitament att genomféra nédvéandiga investeringar och bygga
upp nédvandig kompetens. Det ar dock viktigt att inte underskatta den tekniska
innovationskraften och anpassningsbarheten hos féretagen.

Ytterligare ett forslag vore att kombinera inférandet med instiftandet av en fond for
omstallningskostnader som kvotpliktiga foretag kan soka medel fran.

Detta forslag gynnar svenska plastproducenter da efterfragan pa atervunnen plast
kommer att 6ka mycket kraftigt samtidigt som 6vriga plastproducenter inom EU inte
far tillgang till den nya marknad som detta forslag skapar.

Bor bestdmmelsen endast omfatta forséljning till den svenska marknaden?

Nej, att infora en sadan begransning leder till hdgre administrativa kostnader och en
lagre miljoeffekt samtidigt som det inte finns nagot som talar for att svenska
konsumenter skulle ha annorlunda krav pa plastprodukter an konsumenter i andra
lander. De svenska konsumenterna kan ocksa, precis som konsumenter i andra
lander, vélja plastprodukter som har tillverkats utanfor Sverige. Istéllet bor
kvotplikten sattas pa en rimlig niva sa att de priméara produktproducenterna klarar av
att na den oavsett om deras kunder befinner sig i Sverige eller utomlands.

Sammanfattning av forslag pa utformning av ett svenskt plastcertifikatsystem dar
kvotplikten laggs pa priméra produktproducenter och plastcertifikat tilldelas svenska
plastproducenter

En kvotplikt for svenska priméara produktproducenter, dar plastcertifikat tilldelas
svenska plastproducenter, verkar genomférbart med hénsyn tagen till att systemet ska
ga att folja upp, att svenska foretag inte far missgynnas for mycket samt att systemet
ska tillatas av EU. For att de svenska foretagens konkurrenssituation inte ska
paverkas for mycket ar det viktigt att kvotpliktens omfattning utformas med viss
finess. Det vill saga, kvotplikten ska, vilket ocksa foreslas i tidigare kapitel, utformas
med olika procentsnivaer for olika plastsorter och dessa procentsnivaer ska utga fran
befintlig teknik, utbud pa marknaden och olika lag- och kvalitetskrav pa olika
plastprodukter. Forslagsvis bor foretagen vara delaktiga i denna process. Nackdelen
med detta forslag &r att det genom de manga nodvandiga begransningar som laggs pa
vilka plastsorter och varor som skall omfattas kommer att fa en begransad
miljoeffekt.
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Kriterieanalys av tre olika plastcertifikatssystem

Utifran diskussionen i foregaende avsnitt har tre olika sétt att infora ett
plastcertifikatsystem pa i fallit ut:

1. Al: Kvotplikt laggs pa svenska priméara produktproducenter medan
plastcertifikat tilldelas plastproducenter i Sverige

2. A2: Kvotplikt laggs pa priméara produktproducenter i EU medan
plastcertifikat tilldelas plastproducenter inom EU

3. B1: Kvotplikt laggs pa dem som séatter ut plastprodukter pa EU:s
marknad medan plastcertifikat tilldelas priméra produktproducenter
inom EU.

| detta avsnitt kommer vi gora en Kkriterieanalys av i vilken utstrackning forslagen
uppfyller foljande kriterier:

e Okad anvandning av &tervunnen plast
e Mojlighet att kontrollera systemet

e Administrativ kostnad

e Missgynnande av svenska foretag

Okad anvéndning av atervunnen plast

Syftet med att infora ett plastcertifikatssystem &r 6kad anvandning av atervunnen
plast. Effekten av de olika plastcertifieringssystemen antas vara beroende av hur
stora plastkategorier som inkluderas i systemet och hur héga kvoter som sétts. Om
Sverige infor ett system for svenska foretag antas att bada dessa tva faktorer kommer
att anpassas till vad svenska foretag klarar av att anpassa sig till. Att infora kvotplikt
for svenska priméara produktproducenter kommer sannolikt leda till relativt laga
kvoter for svenska kvotpliktiga foretag som satter ut exempelvis forpackningar och
byggmaterial pa den svenska marknaden, eftersom de ska konkurrera med sina
produkter pa den internationella marknaden. Aven om kvoterna blir relativt laga
kommer effekten pa anvandningen atervunnen plast bli mycket hog eftersom
anvandningen i utgangslaget ar sa lag.

Om ett system infors pa EU-niva blir effekten pa anvandningen av atervunnen plast
mycket storre &n om Sverige ensamt infor ett system. Forutom detta sa 6kar
mojligheterna att satta hogre kvoter for olika plastkategorier eftersom systemet infors
pa hela EU:s marknad samtidigt. Det innebar att dven kvoterna kan sattas hogre i
Sverige. Samtidigt riskerar forslaget att vattnas ur eftersom forslaget maste
godkannas av ett sa stort antal lander med olika ambitionsnivaer och prioriteringar.

Majlighet att kontrollera systemet

Mojligheten att kontrollera ett system paverkar hela systemets legitimitet samt
mojligheten att infora systemet. Kontrollen av samtliga system forsvaras av att det
inte finns ekonomiskt forsvarbara tekniska eller kemiska analysmetoder for att spara
andelen atervunnen plast. Darfor ar det mycket viktigt att det administrativa system
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som byggs upp ar kontrollerbart. Det svenska system dar primara produktproducenter
far kvotplikt bygger pa att plastcertifikat endast tilldelas svenska foretag vilket
underlattar framtagningen av ett system som gar att kontrollera. Infors ett system pa
EU-niva kommer 27 olika lander infora systemet vilket gor det svarare att kontrollera
systemet jamfort med ett svenskt system. Infors ett system pa EU-niva dar de foretag
som sétter ut plastprodukter pa marknaden far kvotplikt kommer systemet omfatta sa
manga aktorer att systemet blir mycket svart att kontrollera. Detta eftersom antalet
foretag i detaljhandeln &r sa mycket fler &n primara produktproducerande foretag. Ett
stort antal inblandade aktorer gor systemet svart att kontrollera. Sarskilt om foretag i
27 lander omfattas.

Administrativ kostnad

Den administrativa kostnaden blir storre ju fler foretag som berérs och ju fler
produkter varje foretag ska “bokfora” atervinningskvotsdata for. Ett
plastcertifikatsystem dar alla foretag som satter ut plastprodukter pa den europeiska
marknaden far darfor hogst administrativa kostnader. Ett plastcertifikatsystem dar
primara produktproducenter far kvotplikt har farre aktorer inblandade och far darfor
lagre totala administrativa kostnader.

Missgynnande av svenska foretag

Svenska foretag kommer att missgynnas mindre, relativt sett, om ett system infors pa
EU-niva och darmed dven omfattar flera av Sveriges viktigaste handelspartners
eftersom samma regler infors for foretag i alla EU-l&nder. Fortfarande kommer
svenska foretag dock missgynnas relativt foretag utanfor EU. Om EU infor ett
system Okar dock chanserna att &ven andra lander utanfor EU infor liknande system.

Tabell 1: Kriterieanalys av tre olika plastcertifikatssystem.

29 (56)

Al: Kvotplikt 1aggs A2: Kvotplikt laggs pa | B1: Kvotplikt laggs pa
pa svenska primara primara dem som satter ut
produktproducenter produktproducenter i plastprodukter pd EU:s
medan plastcertifikat | EU medan marknad medan
tilldelas plastcertifikat tilldelas | plastcertifikat tilldelas
plastproducenter i plastproducenter inom | priméra
Sverige EU. produktproducenter inom
EU.

Okad anvindning av 2 5 5

atervunnen plast

Maojlighet att kontrollera 4 3 1

systemet

Administrativ kostnad (lag 4 4 1

poéng innebér hdg kostnad)

Begrénsat missgynnande av 2 4 4

svenska foretag

Summa 12 16 11

I tabellen jamfors de olika forslagen med varandra, samt andra tiankbara forslag pa sa satt att: 1 =
mycket sdmre &n genomsnittet, 2 = sémre &n genomsnittet, 3 = genomsnittligt, 4 = béattre &n
genomsnittet samt 5 = mycket battre &n genomsnittet.
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Diskussion och rekommendation av val av plastcertifikatsystem

Det forslag som far hogst omdome ar forslaget att infora kvotplikt for priméra-
produktproducenter i EU (forslag A2). Det ar ett relativt starkt forslag. Att fa igenom
ett forslag pa EU-niva kréver dock betydligt mer arbete och tdlamod &n att infora ett
nytt styrmedel i Sverige. Det som talar for ett inforande pa EU-niva ar att forslaget
ligger mycket val i férhallande till EU:s mal inom klimatomradet, omradet cirkular
ekonomi och atgarder for att minska mangden plastskrap.

Ibland kan det vara lattare att fa med sig EU genom att ga fore, antingen som ensamt
land eller en grupp lander, fOr att visa att ett system &r genomforbart och ger 6nskade
resultat. Ett satt att driva pa EU skulle vara att Sverige, ensamt, eller med nagra
likasinnade lander, inforde plastcertifikatsystemet Kvotplikt 1aggs pa svenska
primara produktproducenter medan plastcertifikat tilldelas plastproducent i Sverige
(forslag Al). Detta forslag har sina styrkor och brister men forefaller genomforbart
med de forbehall som namnts tidigare:

e Da systemet innebér ett gynnande av svenska plastproducent sa maste
Sverige forsakra sig om att detta godkéanns av EU. Att sa ar fallet ar inte
omojligt men behdver utredas ndarmare samt prévas genom att forslaget
notifieras till EU.

e Rimliga kvotnivaer maste utredas i dialog med industrin.

e En fond for omstallningskostnader bor upprattas (men maste ta hansyn till
statsstodsreglerna).

e Systemet maste utformas sa att det inte leder till odnskad spridning av farliga
kemikalier via den atervunna plasten.

e Systemet maste bedomas vara kompatibelt med 6vrig EU-ratt och
internationell ratt.
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Kompletterande kvalitativ konsekvensanalys av det svenska systemet (Al)

Denna analys gar vidare i beddmningen av hur ett svenskt system med
atervinningscertifikat for plast skulle paverka anvandningen av atervunnen plast, hur
det jamfor sig med alternativa styrmedel, vilka foretag som paverkas och hur
rattslaget for ett inforande ser ut. Endast det svenska systemet analyseras vidare da
det beddms som mer genomforbart 4n om systemet skulle inféras pa EU-niva.
Effekter av det svenska systemet har sedan ocksa undersokts i intervjuer med
partners och externa aktorer.

Sammanfattning av den inledande analysen

Kvotplikt laggs pa svenska primara produktproducenter medan plastcertifikat
tilldelas plastproducenter i Sverige (Al) ar det enda forslag som beddms vara mojligt
att infora pa svensk niva. Forslaget har nagra tydliga nackdelar och andra tydliga
fordelar. En nackdel med detta forslag jamfort med de andra forslagen ar att det
preliminart bedoms fa en lagre effekt pa méangden atervunnen plast an de andra
forslagen. Dock innebar forslaget en mycket kraftig 6kning jamfoért med dagens
situation och innan rimliga kvotnivaer har tagits fram ar det oklart hur stor effekten
blir. Den andra stora nackdelen med forslaget &r att endast svenska foretag omfattas
och att deras konkurrenssituation forsamras bade pa den svenska och pa den
internationella marknaden. Forslaget maste darfor skraddarsys efter vad svenska
foretag klarar av pa kort och lang sikt. Dessutom behdvs sannolikt en
omstéllningsfond skapas for att hjalpa foretagen att finansiera de initiala
omstéllningskostnaderna.

Samtidigt finns det nagra tydliga fordelar med forslaget: Det gar att infora relativt
fort i Sverige i och med att Sverige inte behover fa med sig évriga EU-lander.
Effekten i form av okad atervinning av plast kommer darmed till stind tidigare och
atgarden kan inspirera andra lander att gora likadant. Tydliga fordelar ar att Sverige
far battre avsattning for insamlad plast och far lattare att na sina egna klimatmal.

Forslagets maluppfylinad

Det mal forslaget syftar till att uppna ar 6kad atervinning av plast i Sverige och i
andra lander. Detta mal kommer att uppnas med detta forslag dven om effekten
endast uppstar i Sverige. Dock finns goda majligheter att fler lander tar efter Sverige
om systemet skulle visa sig fungera val. Plastcertifikat har fordelen att de ger en
mycket god maluppfylinad eftersom styrmedlet innebar bindande kvoter for
foretagen. (Jamfor exempelvis med en skatt dér inforandet av en skatt dar effekten av
skatten ar mer osaker, en lag skatt kan ge en forsumbar effekt).

Finns alternativa satt att nd malet?

I denna utredning har vi hittills endast diskuterat olika utformningar av
plastcertifikat. Finns det andra styrmedel som pa ett mer effektivt satt nar malet 6kad
atervinning av plast? Inom ramen for denna utredning kommer vi att ga igenom fyra
vanligt forekommande styrmedelsforslag: Lagkrav via Ekodesigndirektivet,
punktskatt pa plastproduktion, punktskatt pa plastprodukter och bindande lagkrav pa
viss kvot atervunnen plast.
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Ekodesignlagstiftning

Genom EU:s Ekodesigndirektiv, som satter minimikrav pa energiprestanda hos
produkter och forbjuder de mest energi- och resurskravande produkterna pa EU-
marknaden, finns det mojlighet att fa igenom bindande regler for vilken
miljoprestanda olika produktkategorier maste na upp till. Exempelvis har
traditionella glédlampor fasats ut. En tanke vore att via detta direktiv krava dkad
andel atervunnen plast i de olika produktkategorier som Ekodesigndirektivet
omfattar. Nackdelen med att anvanda denna lagstiftning &r att processen gar
langsamt och behandlar en produktkategori at gangen. Fokus ligger dessutom pa
energieffektivitet snarare an 6kad cirkularitet men eftersom atervinning ofta innebar
en energibesparing sa ar cirkuldra krav inte uteslutna. Men att Sverige driver pa for
att krava en storre andel atervunnen plast i produkter via detta direktiv kan leda till
att anvandningen atervunnen plast okar, med storsta sannolikhet i en mycket lagre
takt &n om plastcertifikat infors.

Punktskatt pa plastproduktion
Att infora en punktskatt pa plastproduktion i Sverige med nedséttningar av skatten
for den delen av plastrdvaran som ar atervunnen skulle leda till nagra olika effekter:

e Plastproduktion med ny plastravara i Sverige skulle bli dyrare relativt andra
lander.

e Detta skulle sannolikt leda till en kraftig 6vergang till anvandning av
atervunnen plastravara dar sa ar mojligt.

e Plastproduktion som kraver ny plastravara, beroende pa hur hdg skattenskulle
vara, skulle delvis flyttas fran Sverige till andra lander.

Med tanke pa effekterna ovan sa ar en punktskatt pa plast i forsta hand lampligt om
plastindustrin i Sverige har goda mojligheter att ga 6ver till atervunnen plastravara.
Om sé inte ar fallet riskerar skatten att antingen vara verkningslos eller leda till att
foretag flyttar produktionen fran landet.

Punktskatt pa plastprodukter

Ett tankbart styrmedel ar en punktskatt pa plastprodukter som sétts ut pa den svenska
marknaden och som ar betydligt lagre for produkter tillverkade av atervunnenplast.
Inforandet av en sadan punktskatt skulle innebara mycket stora administrativa
kostnader pa grund av det stora antalet foretag som satter ut plastprodukter pa
marknaden. Exempelvis sa ar plast ett mycket vanligt forpackningsmaterial vilket
innebar att i princip all detalj- sallankops- och partihandel skulle beréras. Vidare sa
skulle det vara svart for de skattskyldiga att ta reda pa om deras produkter ar
skattepliktiga eller inte pa grund av bristande tekniska analysmetoder for att bedéma
om plast ar atervunnen eller inte. Hela systemet skulle tvingas bygga pa certifikat
vilket ar olampligt nar s& manga aktorer &r inbladade.

Bindande lagkrav pa en viss kvot atervunnen plast

Ett enklare styrmedel &r att istéllet for att infora ett certifikatsystem helt enkelt infora
en lag som kraver en viss andel atervunnen plast i alla plastvaror som tillverkas i
Sverige. Problemen med en sadan lag ar dock stora: Eftersom det i manga fall inte ar
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lampligt eller mojligt att anvanda atervunnen plast for manga andamal som innebar
en sadan lag ett de facto forbud mot plasttillverkning av sadan plast i Sverige. IVL
bedomer att en sadan lag inte ar lamplig pa kort eller medellang sikt.

Sammanfattningsvis finns det vissa fordelar med de alternativa styrmedelsforslagen,
exempelvis kan en skatt pa plast leda till en minskad produktion eller konsumtion av
fossil plast. Men eftersom syftet i detta fall ar 6kad anvandning av atervunnen plast
sa framstar plastcertifikat som ett lampligt alternativ. Detta for att ett sadant system
ger en direkt tydlig effekt pa mangden atervunnen plast samtidigt som det finns en
viss flexibilitet i systemet da foretag som av nagon anledning inte kan na upp till
kvotkravet kan kopa plastcertifikat fran marknadsplatsen.

Bertrda foretag

Som det framgar av Tabell 2 nedan sa &r antalet plasttillverkande foretag i Sverige
begrénsat. Endast drygt 1000 foretag (vilket &r betydligt mindre an vad som &r
normalt for exempelvis antalet foretag i detaljhandeln). Detta &r en fordel om ett
relativt komplicerat styrmedel ska inféras. Det ar en begransad grupp som behdver
sétta sig in i och anvéanda det nya systemet. For att underlatta ett smidigt satt bor
berord myndighet darfor i god tid informera alla ber6rda foretag, bade genom
exempelvis direktutskick med information och exempelvis en tydlig hemsida med
instruktioner. P4 sa satt underlattas foretagens omstéllning och de administrativa
kostnaderna halls nere.

Det &r viktigt att informationen om ett nytt system nar ut till foretagen i mycket god
tid. Dessa ska ndmligen satta sig in i systemet, se ver sin produktion, hitta
underleverantorer av atervunnen plast, stélla om sin produktion och eventuellt lata de
nya produkterna genomga olika kvalitetstester och certifieringar. VVar bedomning ar
darfor att det kan vara lampligt att ge foretagen cirka 2 ar pa sig att forbereda sig
innan systemet infors. Mojligen kan systemet inforas stegvis om det finns delar av
marknaden som d&r mer mogen for ett inférande.

Tabell 2: Registrerade aktorer inom plastindustrin i Sverige ar 2017 fordelat pa antal anstéllda.
(SCB, 2017)

Antal 20.160 22.210 22.220 22.230 22.290 annan Summa
anstallda ENEN S industri for plastférpacknings- byggplastvaru- plastvaru- aktorer
industri plasthalv- industri industri industri
fabrikat

0 anst. 16 59 59 89 278 ol
1-4 anst. 8 57 36 59 156 16
5-9 anst. 1 39 12 19 64 135
10-1 . 1 1 1 2

0-19 anst 3 9 3 8 5 105
20-49 anst. 1 29 18 6 48 102
50-99 anst. 8 14 6 1 25

ans 4

100-199 anst. 1 7 8 0 8 b4
200-499 anst. 1 4 0 0 1 A
500+ anst. 2 0 0 1 0 5
Totalt 41 228 152 193 632 1246
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Sma foretag
| plasttillverkningsbranschen, som i néstan alla branscher, ar det storsta antalet

foretag sma foretag. Det &r cirka 1000 foretag som har mellan 0 och 9 anstallda. Det
ar viktigt att ta sarskilt hansyn till dessa. Exempelvis kan berérd myndighet ordna
utbildningstillfallen for dessa foretag eller se till att skicka ut extra tydlig
information.

Ett annat satt att underlatta for sma foretag ar att helt enkelt undanta de foretag som

exempelvis har en omséttning under 500 000 kronor per ar med motiveringen att ett
plastcertifikatssystem inte ar en proportionerlig atgard for sa sma foretag. Ett sadant
undantag raknas dock som ett statsstdd till dessa foretag och maste kunna motiveras.
Exempelvis kan mycket htga administrativa kostnader per foretag vara ett argument
om dessa kostnader kommer att utgéra en mycket stor del av féretagens omsattning

om inte undantag gors.

Beddmning av réttsléget

Vad det galler tilldelningen av plastcertifikat innebar detta forslag att endast
plastproducenter i Sverige tilldelas plastcertifikat. Detta innebar ett statsstod till
foretag som verkar pé den svenska marknaden och forslaget maste notifieras™! till
EU, men det finns flera skal till att det mojligen skulle kunna accepteras. Exempelvis
finns foljande grunder som statsstod kan godkénnas enligt Férdraget om Europeiska
unionens funktionssatt (EUF-fordraget, FEUF), artikel 107.3, listas bland annat
foljande grunder for att godkénna statsstod:

o Att framja genomfdrandet av viktiga projekt av gemensamt europeiskt
intresse eller for att avhjélpa en allvarlig storning i en medlemsstats
ekonomi.

e att underlatta utveckling av vissa naringsverksamheter eller vissa
regioner, nar det inte paverkar handeln i negativ riktning i en omfattning
som strider mot det gemensamma intresset.

Om systemet for plastcertifikat inte antas paverka handeln i alltfor hog grad, det vill
sdga att Sveriges import av atervunnen plast idag inte ar alltfor omfattande sa okar
chanserna att statsstodet godkanns av EU. Om det tvartom skulle visa sig att
exempelvis importen av atervunnen plast fran andra lander &r stor idag sa kan det
vara ett skal till att hela foérslaget underkanns. Det kommer i sa fall att betraktas som
ett handelshinder. Om Sverige kan visa pa att plastcertifikatsystemet kan I6sa
problemet med lag efterfragan pa atervunnen plast i Sverige och att detta skulle ha en
positiv effekt pa miljomal inom cirkular ekonomi, atervinning och klimat sa 6kar
chanserna ytterligare att stodet godkanns. Det gar dven att argumentera for att hela
systemet, med dess nackdelar och fordelar, omfattar plasttillverkningsforetag och
primarprodukt-producenter i Sverige, vilket ar konsistent.

11 EU kommissionen ska underrattas i s& god tid att den kan yttra sig om alla planer pa att vidta eller &ndra
stodatgarder. Om den anser att ndgon sadan plan inte &r forenlig med den inre marknaden enligt artikel 107, ska
den utan dréjsmal inleda det forfarande som anges i punkt 2. Medlemsstaten i fraga far inte genomfora atgarden
forrén detta forfarande lett till ett slutgiltigt beslut.
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En annan viktig princip inom europeisk unionsratt ar proportionalitetsprincipen. Den
innebar:

« Att atgarden ska vara agnad att tillgodose dndamalet.

« Att atgarden ska vara nédvandig for att uppna andamalet samtidigt som
mindre inskrankande alternativ saknas.

« Att den fordel som atgarden tillgodoser ska sta i rimlig proportion till den
skada som atgarden kan orsaka for de berorda.

For att ett styrmedel ska na upp till dessa kriterier ar det viktigt att det redan fran
borjan utformas pa ett lampligt satt. Exempelvis ska atgarder som orsakar
snedvridning, hoga administrativa kostnader, svarigheter att kontrollera
efterlevnaden med mera undvikas. For att bedéma om atgérden ar proportionerlig
behover ytterligare utredning goras.

Sammanfattning av den kompletterande kvalitativa konsekvensanalysen

e Forslaget ar andamalsenligt och har god effekt pd malet: Okad anvéandning av
atervunnen plast. Andra styrmedel bedéms inte ha lika god maluppfyllnad for
detta mal.

e Antalet foretag som skulle beréras av styrmedlet ar forhallandevis lagt vilket
ar en stor fordel i sammanhanget.

e Det dr mojligt att styrmedlet kan bedémas vara ett godként statsstod av EU,
men fragan behover utredas narmare.

e Det ar svart att beddma om atgarden &r proportionerlig i dagslaget eftersom
det &r oként hur forslaget skulle utformas mer i detalj.

Slutdiskussion

Sammanfattningsvis sa tyder denna kvalitativa analys, a&ven om fragan behéver
utredas narmare, pa att ett plastcertifikatssystem som med kvoter for svenska
priméra-produktproducenter och plastcertifikat for svenska plastproducent (forslag
Al) ar ett lampligt system att borja infora i Sverige. Forslaget behdver dock utredas
ur EU-réttslig synpunkt. Ett plastcertifikatssystem med kvoter for primara
produktproducenter i EU och plastcertifikat for plastproducent i EU (forslag A2)
beddms ge storre positiva effekter och mindre negativa effekter men inforandet av ett
sadant kan vara betydligt svarare att uppna pa grund av de langa beslutsprocesserna i
EU.

Plastcertifikatssystem for de som satter ut plastinnehallande produkter pa marknaden
bedoms som betydligt mer administrativt komplicerat pa grund av det mycket stora
antalet berérda foretag och olampligt att infora i dagslaget med tanke pa
svarigheterna att kontrollera atervinningscertifikats akthet genom teknisk analys. Det
forslaget bor inte genomforas.
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Miljdnytta

Miljonyttan med ett certifikatsystem bestar i stora drag i att 6kade mangder plast
atervinns och kan ersatta primar nyproduktion av plast. Detta sparar bade priméara
resurser som olja och energi och minskar utsldppen av klimatgaser. Hur stor
miljonyttan blir beror pa hur systemet utformas och vilka forluster som uppstar i
systemet.

Projektet har beraknat relativ skillnad i klimatpaverkan mellan mekanisk atervinning
av plast och primar produktion och forbranning av plast for tva scenarier:

1. Sortering i Sverige, tvétt & atervinning i EU
2. Sortering, tvatt & atervinning i Sverige

Skillnaden mellan scenarierna ar framst vilken elmix som anvands (svensk eller
europeisk). Dessutom har resultaten jamforts vid olika utbyten i sortering och tvatt:

e ”Worst case” med 50 procent forluster i sortering och 30 procent forluster vid
tvatt

e “Best case” med 90 procent utbyte bade i sortering och tvatt

Utbytet i granulering antas vara lika hogt; 98 procent, i bada fallen. Det rejekt som
uppstar forbranns i det land dar det uppstar (Sverige respektive EU). Berakningarna
baseras pa den mangd plast som atervinns, d.v.s. mangd output fran processen. Den
mangd som gar in i systemet ar stérre och en del forloras som rejekt.
Sammansittningen av plasttyper som atervinns antas vara ’svensk plastanvindning”
enligt SMED:s kartlaggning (Ljungkvist Nordin m.fl. 2019). Samtliga resultat &r
beréknade baserat pa en atervinningsloop. Den relativa klimatbesparingen for
atervinning for de tva scenarierna vid olika utbyten presenteras i Figur 5 - Figur 8
nedan.

Klimatpaverkan, worst case. Atervinning i EU.
Relativ klimatbesparing: 23%

W TILLVERKNING

Mekanisk
atervinning

m ATERVINNING
(SE)

0 ATERVINNING
(EV)

ReferenSfaII _ 0 A
m FORBRANNING

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Figur 5: Relativ klimatpaverkan fran mekanisk atervinning med 50% utbyte i sortering och
70% utbyte vid tvatt (sortering SE & tvéatt/granulering EU), jamfort med primar tillverkning
och férbrénning.
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Klimatpaverkan, worst case. Atervinning i SE.
Relativ klimatbesparing: 31%

Mekanisk B TILLVERKNING
atervinning
m ATERVINNING
(SE)
B FORBRANNING

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Figur 6: Relativ klimatpaverkan fran mekanisk atervinning med 50% utbyte i sortering och
70% utbyte vid tvatt (sortering, tvatt och granulering i SE), jamfort med primar tillverkning
och férbranning.

Med laga utbyten i sortering och tvatt blir klimatbesparingen for atervinning i EU 23
procent jamfort med att nytillverka motsvarande mangd primér plast som forbranns
(energidtervinns) efter anvandning. Besparingen om atervinningen sker i Sverige blir
31 procent.

Klimatpaverkan, best case. Atervinning i EU.
Relativ klimatbesparing: 82%
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Figur 7: Relativ klimatpaverkan fran mekanisk atervinning med 90% utbyte i sortering och
90% utbyte vid tvatt (sortering SE & tvétt/granulering EU), jAmfort med primér tillverkning
och férbrénning.
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Klimatpaverkan, best case. Atervinning i SE.
Relativ klimatbesparing: 90%

Mekanisk ® TILLVERKNING
Atervinning

m ATERVINNING
(SE)
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0% 20% 40% 60% 80% 100%

Figur 8: Relativ klimatpaverkan fran mekanisk atervinning med 90% utbyte i sortering och
90% utbyte vid tvatt (sortering, tvatt och granulering i SE), jamfért med primar tillverkning
och foérbranning.

Med hoga utbyten i sortering och tvatt blir klimatbesparingen for atervinning i EU 82
procent jamfort med att nytillverka motsvarande mangd primér plast som forbranns
(energidtervinns) efter anvandning. Besparingen om atervinningen sker i Sverige blir
90 procent.

Potentiell klimatbesparing

Om 20 procent av Sveriges plastanvandning (sammansattning enligt Ljungkvist
Nordin m.fl. 2019) skulle atervinnas i EU med hdga utbyten i processerna finns
potential att spara éver 1 miljon ton koldioxidekvivalenter jamfért med om samma
mangd plast skulle nytillverkas och forbrdnnas. Med samma hoga utbyten och
atervinning i Sverige blir potentiell klimatbesparing knappt 1,2 miljoner ton
koldioxidekvivalenter.
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Marknadsutvardering och effekter ur aktérernas perspektiv

Intervjuerna riktade sig till aktorer i olika delar av vardekedjan (se Figur 9) for att
fanga upp sa manga perspektiv som majligt. Majoriteten av fragorna utgick fran ett
svenskt certifikatsystem. Har redogor vi for svaren pa nagra av huvudfragorna.

MYNDIGHETER, BRANSCH-
INSTITUT SO SIS ORGANISATIONER

- Naturvardsverket - Reelab - BIL Sweden
-SIs - IKEM
- Atervinningsindustrierna

PLAST- PRIMAR SEKUNDAR s e
INSAMLARE PRODUKT- PRODUKT- Bk SYENSKS

PRODUCENT PRODUCENT MARKNADEN

PRODUCENT
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ANVANDARE

- Renova - Novoplast - Rondoplast - Volvo Cars
- Stena Recycling - Rondoplast
- Stena Recycling

Figur 9: Oversikt av aktérer som intervjuats och deras roller i systemet.

Pa fragan om systemets omfattning svarade aktorerna enligt Figur 10.

1. Bor man ha ett system som omfattar “all plast” eller ett begrinsat,
bransch- och/eller polymerspecifikt system?

<Al *(IKEM) NV
eStena SIS

*Renova *BIL Sweden

*Reelab *Novoplast

eRondo Plast *(NV)

*\/olvo

Figur 10: Aktorernas syn pa vilka plaster och branscher som skall omfattas av
certifikatsystemet.

Flera av aktorerna skulle foredra ett brett system funderar anda pa majligheten att
infora systemet stegvis och borja med de branscher dar det bade finns stora volymer
och dér anvandning av atervunnet material fungerar redan idag. IKEM och SIS &r
tydligast i sin stdndpunkt att systemet maste vara specifikt; IKEM tror inte pa ett
certifikatsystem, men om det infors behdver det vara bade polymerspecifikt och
tillampningsspecifikt, exempelvis PE-film i bérkassar. SIS menar att systemet
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behover ha olika kvotplikt for olika plasttyper och bérja med de stora
volymplasterna. BIL Sweden och Novoplast menar att man bor anvénda olika kvoter
for olika branscher och fokusera pa var atervinning gor storst miljonytta.

Ménga namner férpackningar som ett anvandningsomréde med stora volymer. Al
menar att det &r viktigt att man inte begrénsar systemet enbart till forpackningar utan
aven far med annan plast som anvands i industrin (exempelvis byggplast).

Naturvardsverket (NV) pekar pa risken att de tillampningar dar atervunnet kan vara
latt att infora kanske ar tillampningar dar man istéllet borde minska
plastanvandningen (exempelvis i engangsprodukter). Det &r viktigt att se till
miljonyttan och resurseffektiviteten i hela systemet och styra mot minskad
resursanvandning. NV trycker ocksa pa vikten av att gynna plaster utan farliga
amnen och tillampningar som &r utformade sa att de ar enkla att atervinna.

2. Hur mycket atervunnen ravara finns i Sverige vs utomlands idag?

Fragan kring dagens tillgang pa atervunnen ravara stalldes inte till alla aktorer, och
alla som fick fragan kunde heller inte svara pa den. Den allmanna uppfattningen
bland de som svarat &r dock att Sverige har begrénsad tvétt- och
atervinningskapacitet for plast idag jamfort med saval 6vriga Europa som resten av
varlden. Daremot kan en hel del plast som samlas in i Sverige (exempelvis
forpackningar) exporteras som ett plastavfall for atervinning och sedan importeras
igen som foradlad, atervunnen ravara.

3. Hur paverkas marknaden fér atervunnen plast av ett svenskt
certifikatsystem?

Den absoluta majoriteten av intervjuade aktorer menade att marknaden for
atervunnen plast i Sverige borde vaxa om ett certifikatsystem infordes.
Atervinningsindustrierna ar sarskilt positiva och menar att certifikaten skulle spela en
viktig stimulerande roll da det saknas ekonomiska styrmedel och incitament idag.
Det ar dock tydligt att aktorerna paverkas pa olika satt: man skapar en patvingad
efterfragan som gynnar aktorerna tidigt i kedjan sdsom insamlare och
plastproducenter, medan de priméra produktproducenterna kan missgynnas genom
kvotplikten. Reelab, VVolvo cars, Renova och IKEM menar att det finns risk att
primara produktproducenter far saimre konkurrenskraft mot sina utlandska
konkurrenter. Detta skulle kunna fa effekten att sadana foretag flyttar produktion fran
Sverige.

4. Hur paverkas aktorerna i vardekedjan mer i detalj om ett svenskt
system infors?

Tabell 3 nedan sammanfattar svar fran intervjuade aktorer kring hur de skulle
paverkas ekonomiskt, konkurrensmassigt och logistiskt om ett system med
atervinningscertifikat for plast infordes i Sverige och endast omfattade svenska
plastproducenter och priméra produktproducenter. Sammanfattningen foljs av en
diskussion kring vilka som gynnas respektive missgynnas, samt hur paverkan
forandras om ett europeiskt system infors istallet for ett svenskt.
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Tabell 3: Svar fran aktorer kring hur de skulle paverkas av ett svenskt certifikatsystem.

Aktor Ekonomi Konkurrens Logistik/vardekedja

(roll i systemet)

Insamlare Avsattningen paverkas Okad efterfrdgan gynnar Plasttillverkarna far fler
genom Okad efterfragan insamlare. Manga séljer kunder i Sverige an i
fran plastproducenter och | dock aven till EU idag. nulaget. Aven nya kunder
hogre tradingpris. Konkurrensfordelar for kan tillkomma.

Fler affarsmojligheter. plastproducenter i Sverige. | Battre nationell

. L , | efterfragan.
Vissa insamlare kanske Ingen negativ paverkan sa
kan investera i 6kad lange produktproducenter Systemet kan bidra till
utsortering eller att ta inte flyttar utomlands. storre floden och 6kad
steget att bli utsortering av plast ur
plastproducent. blandade floden.

Plast- Nagot storre ekonomiskt | Positiv instéllning till Okad efterfragan kan ge

producenter utrymme samt storre systemet. fler och nya kunder.
efterfragan pa atervunna i . ) .
material. Vill hellre se ett system pa | Kan dven leda till nya

EU-niva for att inte leverantorer.
Okad administration. snedvrida konkurrensen

eller riskera
Fler p r"oducgnt?r tar steget produktionsflytt.
att ga over till atervunnet.

Systemet kan starka sma

svenska plastproducenter

gentemot utlandska

konkurrenter.

IKEM Tillverkare av atervunnen | Primara produkt- -

(branschorg. for | plast i Sverige skulle producenter som inte

plast- gynnas. anvander atervunnet idag

producenter & . skulle fa problem med

primara S'Eraffavglf_ter skulle konkurrens fran utlandska

orodukt- pa_verka olika foretag aktorer.

producenter) olika mycket. _ _

- Risk att produktionen
Primara flyttar till EU eller Asien.
produktproducenter som
redan anvander mycket
atervunnet skulle gynnas.
Grossist Oklart vilken roll grossister/férmedlare far i systemet.
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Sekundéra
produkt-
producenter
(bilbranschen)

Paverkan beror pa nivan
pa kvotplikten.

Systemet paverkar framst
leverantdrernas svenska
underleverantérer och om
priset gar upp for mycket
finns risk att svenska
leverantorer valjs bort.

Kan kanske bli lattare och
billigare att hitta
atervunnen plast i Sverige
nér utbudet okar.

Om bilkunderna vill ha
atervunnet skulle det
kunna driva marknaden
aven pa andra satt:
exempelvis genom
offentlig upphandling

Svart att sia om.

Skulle kanske bli lattare att
folja upp och uppna
foretagsmal om innehall av
atervunnen plast.

Foredrar ett EU-system for
att undvika konstiga
fordelningseffekter.

Blir en fordel om
bilkunderna vill ha
atervunnet material.

Daremot negativ paverkan

om det bara blir en kostnad.

Se ekonomi.

Kan bidra till fler svenska
underleverantorer eller
farre beroende pa hur
prisbilden paverkas.

Svenska leverantorer styrs
till att kdpa material av
farre (endast svenska)
underleverantorer, vilket
kan vara problematiskt.

Sverige har langa
transportavstand vilket
kan paverka priserna
ytterligare.

Révarans andel av forsaljningspriset

| de flesta fall &r atervunnen ravara billigare &n jungfrulig. De produktproducenter
som har mest att vinna pa att anvanda atervunnen plast ar de som har en hag
ravarukostnad i forhallande till totalvardet pa produkten. Det géller i hogre grad
enklare produkter som helt eller till stor del bestar av plast, exempelvis sackar, pasar,
kérl, pallar, rér m.m. De extra kostnader som uppstar ar framst relaterade till
omstéllning i produktionen med storre slitage, lagre produktionshastighet, utbildning
av personal och fler kontroller av ingaende material (Novoplast, Bengt Lundin).

Diskussion

Med ett svenskt system gynnas svenska insamlare och plastproducenter genom tkad
efterfragan. Den svenska atervinningskapaciteten for plast 6kar och beroendet av
import av atervunnen plast minskar pa sikt. Fldden som inte ar ekonomiskt
I6onsamma att sortera ut, foradla och atervinna idag skulle kunna bli

konkurrenskraftiga och i basta fall leder det till minskad andel plast till

energiatervinning. De svenska primara produktproducenterna blir samtidigt palagda
en kvotplikt som gor att de riskerar att missgynnas i konkurrensen med utlandska
konkurrenter. Vissa aktorer dr oroliga for att detta kan leda till flytt av produktion till
andra lander och forordar darfor ett EU-system istallet. IKEM papekar att det pagar
en utveckling dar plastproduktion flyttar fran Asien till EU (t.ex. Polen). Denna
utveckling vill man inte bromsa genom att missgynna europeiska aktorer. Givet att
Sverige har en sa liten plastatervinning jamfort med resten av EU ar det dock
tveksamt hur missgynnade de europeiska plasttillverkarna skulle bli av ett svenskt

system.
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| ett europeiskt system gynnas alla plastproducenter inom EU, och 6kningen av den
svenska atervinningskapaciteten riskerar att inte blir lika tydlig, eftersom flera
europeiska lander redan ligger fore Sverige i atervinning. Daremot blir 6kningen av
totalvolymerna plast som atervinns hdgre an med ett svenskt system. De europeiska
primara produktproducenterna konkurrerar pa lika villkor, men far en
konkurrensmassig nackdel mot utomeuropeiska konkurrenter. Hur stor den
konkurrensen ar kommer att variera mycket per bransch, dar vissa branscher har mer
globala vérdekedjor och en storre leverantdrsbas an andra.
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Nedan sammanfattas ett antal slutsatser fran projektet samt beskrivningar av fragor
som inte kunnat hanteras fullt ut i denna forstudie. Férhoppningen ar att
erfarenheterna kan ligga till grund for vidare utredning av styrmedlet, exempelvis i
en statlig offentlig utredning.

Slutsatser

Ett system dar kvotplikt ligger pa priméra produktproducenter och certifikat
tilldelas plastproducenter verkar mest &ndamalsenligt.

Jamfort med andra styrmedel beddms certifikatsystemet ha battre effekt nar
det galler att 6ka efterfragan pa atervunnen plast. Antalet aktorer som
paverkas blir rimligt manga och de involverade aktorerna har direkt radighet
over produktion och anvandning av atervunnen plast. Upplagget gynnar
plastproducenterna men kan missgynna primara produktproducenter och
grossister om det infors pa en svensk niva. Sarskilt de som anvéander och
handlar med stor andel atervunnen ravara redan idag kan drabbas da de ofta
har forsorjningskedjor utanfor Sverige. Samtidigt gynnas 6kning av den
svenska sorterings-, tvatt och atervinningskapaciteten, vilket i langden kan
gora att fler plastfraktioner kan atervinnas nationellt och att
transportkostnaderna darmed sjunker. Fraktioner med lite lagre varde som
inte tal att transporteras langa strackor kan darmed ev. bli Ionsamma att
atervinna.

Kvalitetsgarantier i form av standarder eller liknande &r en férutsattning for
att systemet skall fungera.

For att kunna folja upp och utfora tillsyn av systemet behdvs mojligheter att
sakerstalla kvaliteten pa de atervunna plastmaterialen. De standarder som nu
tas fram inom ISO-systemet bedoms finnas pa plats forst om ca 3-8 ar (SIS).
En forsta terminologistandard berdknas dock komma redan 2020. Det &r
viktigt att certifikatsystemet foljer denna nomenklatur for att bidra till
tydlighet och transparens. Om standarderna fran 1SO blir accepterade och
valanvanda kan de ocksa bidra till att skapa 6kad efterfragan pa atervunnen
plast. Fragan ar om ett tvingande styrmedel som certifikatsystem med
kvotplikt da behovs. 1SO-standarderna gynnar dock inte specifikt den svenska
atervinningskapaciteten pa samma satt som ett svenskt certifikatsystem skulle
gora.

Sanktionsavgiften bor sattas betydligt hogre &n certifikatpriset for att tydligt
stodja efterfrdgan pa atervunnen ravara.

For att inte ddmpa efterfragan pa atervunnen plast bor certifikatpriserna hallas
pa en relativt 1ag niva. Da missgynnas inte priméara plastproducenter i lika
stor utstrdckning och acceptansen for systemet dkar. Den drivande kostnaden
bor istallet vara sanktionsavgiften om man inte nar upp till sin kvotplikt.
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Systemet kan troligen inféras om tidigast tre ar.

Detaljutformningen av ett certifikatsystem behdver utredas mer i detalj innan
systemet infors, sarskilt om olika kvotplikter ska inforas for olika plasttyper
eller anvandningsomraden. En utredning kan starta tidigast 2020 och
redovisas under 2021. Aktorerna som skall beréras behéver ocksa viss tid for
forberedelse och kvalitetsstandarder for atminstone nagra olika atervunna
plasttyper behover ocksa finnas pa plats, vilket i fallet med 1SO-standarder
kommer dr6ja minst tre ar (se ovan).

Ett svenskt system skulle kunna vara ett fGrsta steg mot ett EU-system.

Det finns en risk att ett svenskt certifikatsystem skulle ses som ett otillatet
statsstd. Om det godkénns av EU &r dock ett svenskt system enklare och
snabbare att inféra ur administrativ synpunkt an ett system pa europeisk niva.
Ett europeiskt system riskerar ocksa att bli urvattnat av kompromisser mellan
alla de inblandade medlemslénderna. Sverige skulle kunna visa vagen genom
att testa systemet och tjana som ett exempel for vidare inférande av inom EU
om det faller val ut. Man kan tanka sig att ett svenskt system infors under ett
begransat antal ar och sedan utvarderas.

Det finns olika syn bland akt6rerna kring hur omfattande systemet skall vara.
De aktorer som intervjuats i projektet har mycket olika asikter om vilka
plasttyper och anvandningsomraden for plast som skall inga. IKEM anser att
systemet bor vara begransat till specifika anvandningsomraden och plasttyper
och SIS anser att olika plasttyper méste ha olika kvotplikt. Stena, Al och
Renova hor till dem som foresprakar ett bredare system for att fa storre effekt
och i storre utstrackning lamna upp till de involverade aktdrerna att avgora
vilka plasttyper och anvandningsomraden som fungerar bast for att uppfylla
kvotplikten. Oenigheten visar pa behovet av vidare analys, speciellt av
kvotpliktens utformning och tillampning.

Atervinning ger miljonytta.

Mekanisk atervinning ger en klimatbesparing pa 20-80 procent jamfort med
om samma mangd jungfrulig plast skulle tillverkas och férbrannas efter
anvandning. Om 20 procent av Sveriges plastanvandning skulle atervinnas i
EU med 90 procent utbyte finns potential att spara 6ver 1 miljon ton
koldioxidekvivalenter. Med samma hdga utbyte och atervinning i Sverige blir
potentiell klimatbesparing nastan 1,2 miljoner ton koldioxidekvivalenter.
Utbytet i atervinningsprocessen har stor betydelse for klimatpaverkan
eftersom lagt utbyte genererar stor mangd rejekt som forbranns och det har
aven den sammanséttning man antar for plasten. Om &aven tvatt och
granulering sker i Sverige istallet for i EU minskar klimatpaverkan med
ytterligare ca 10 procent. Transporter i samband med atervinning har en
relativt liten klimatpaverkan, detta for att process energi och forbranning av
genererat rejekt paverkar mycket mer.
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Behov av vidare utredning

Vi foreslar att en framtida utredning av ett certifikatsystem fokuserar pa féljande
fragestallningar:

Utformning av kvotplikten med avseende pa fordelningsprinciper
Kvotplikten kan antingen sattas pa generell niva och darmed uppdra at
marknaden att hitta det ekonomiskt mest fordelaktiga sattet att fordela
anvandningen av atervunnen plast pa. Alternativt kan olika kvotplikter séttas
for olika anvandningsomraden eller tillampningar, vilket kraver storre
administration for kontroll och uppféljning.

Mojlighet att infora system pa svensk niva och pa EU-niva

Baserat pa detaljutformningen av systemet behover det utredas om ett svenskt
certifikatsystem skulle rdknas som ett godkant statsstod av EU eller inte. Man
behdver ocksa utreda om styrmedlet ar proportionerligt eller inte.

Ett plastcertifikatssystem med kvoter for priméra produktproducenter i EU
och plastcertifikat for plastproducent i EU beddms ge storre positiva effekter
och mindre negativa effekter men inférandet kan vara betydligt svarare att
uppna pa grund av de langa beslutsprocesserna i EU. Det maste ocksa utredas
vidare hur certifikatsystemet skulle forhalla sig till annan europeisk
lagstiftning och Gvriga initiativ pa plastomradet, exempelvis EU plastic
pact!?, Circular plastics alliance!® och producentansvar for olika
produktgrupper. | sin cirkulara ekonomiplant* utlovar kommissionen
tvingande krav pa anvandning av atervunnen plast i exempelvis
forpackningar, byggvaror och fordon. EU:s plaststrategi'® méalar upp en vision
dar efterfragan pa atervunnen plast har 6kat fyrfaldigt och plasten har fatt ett
hogre varde. Industrin for plastatervinning skapar nya jobb i EU och bidrar
till att minska beroendet av fossila resurser fran utomeuropeiska lander.

Hur systemet forhaller sig till kemiskt respektive mekaniskt dtervunnen plast
(olika berakningssystem), bioplast och plaster innehéllande farliga &mnen
Aven om certifikatsystemet inledningsvis fokuserar p& mekaniskt atervunnen
plast ar det viktigt att utreda hur man ska vardera kemiskt atervunnen plast
och hur denna typ av atervinning kan ackrediteras och féljas upp i ett
certifikatsystem. Kemisk atervinning ar mer energikravande an mekanisk
men har fordelen att kvaliteten pa den atervunna plasten blir jamforlig med
primar ravara. Det finns ocksa en mangd olika typer av kemisk atervinning
sasom hydrolys, pyrolys och forgasning med olika krav pa ingaende ravara,
energiatgang och utbyten.

En annan fraga som certifikatsystemet behover forhalla sig till & hur man
kontrollerar innehall av farliga amnen 6ver tid, da kemikalielagstiftning som
REACH kontinuerligt uppdateras. Det ar troligt att dessa fragor hanteras

12 https://europeanplasticspact.org/

13 https://ec.europa.eu/growth/industry/policy/circular-plastics-alliance _en

14 https://ec.europa.eu/environment/circular-economy/pdf/new _circular_economy action_plan.pdf

15 COM/2018/028 final
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https://ec.europa.eu/environment/circular-economy/pdf/new_circular_economy_action_plan.pdf
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inom ramen for ackreditering eller via de materialstandarder som kommer att
anvandas for den atervunna plasten. Aven biobaserad plast behover kunna
hanteras i systemet.

Utformning av certifikaten.

Ett alternativ till ett certifikatsystem dér handeln med certifikat sker utan
direkt koppling till den fysiska leveransen av atervunnen ravara, ar att infora
ett system dar certifikat endast ar tillgangligt via samtidig transaktion av
ravaran. Syftet med detta skulle vara att tydligare styra mot att producerad
ravara faktiskt kommer i anvandning. Certifikatet skulle da dven kunna fylla
funktionen av ett verifikat pa att ravaran uppfyller de kvalitetskriterier som
stalls pa atervunnen plast. | projektet har det framkommit att flera aktorer ser
ett behov av denna typ av atervinningscertifikat och hellre ser den
utformningen an ett system dar certifikaten inte foljer den fysiska leveransen
av ravaran. Men i det fallet verkar det sannolikt att konkurrensen om
certifikaten skulle utebli och det kan ifragasattas vilken funktion en
handelsplats skulle fylla. Den plastanvandare som inte vill, eller inte har
mojlighet, att nyttja atervunnen ravara kommer att belastas med en
sanktionsavgift da kvotplikten inte ar uppfylld. I princip skulle en sadan
I6sning vara att betrakta som en tvingande kvot pa varje enskild
plastanvandare (primar produktproducent) att nyttja atervunnen plast, vilket
ar en annan typ av styrmedel som tidigare i utredningen har beddémts som ett
olampligt alternativ (se jamforelse pa s.31).

Det finns dock exempel déar denna typ av verifikat har blivit en handelsvara.
Parallellt med det tidigare namnda elcertifikatsystemet finns aven ett system
med ursprungsgarantier for el. Enligt Energimyndigheten (2007) infordes
dessa for att producenterna skulle ha ett dokument som bevisar att elen ar
fornybar. Ursprungsgarantierna anvéands ocksa av elleverantorerna for att
verifiera de lagstiftade krav som finns pa att kunna redovisa for sina kunder
vilken energikélla den salda elen kommer ifran och vilken miljopaverkan
elproduktionen har gett upphov till. Aven om det inte var den ursprungliga
tanken med ursprungsgarantierna, sa har de utvecklats till en handelsvara dar
vardet beror pd kundernas vilja att betala for el fran en viss energikalla.
Ursprungsgarantierna for el kops och saljs via samma handelsplats som
elcertifikaten.

For det fortsatta resonemanget om denna typ av certifikat lanar vi begreppet
ursprungsgaranti fran elsystemet, i syfte att halla de tva typerna av certifikat
isar. En ursprungsgaranti for atervunnen plast skulle da vara ett verifikat for
att plasten ar atervunnen och kunna innehalla uppgifter om exempelvis
tidigare anvandningsomrade och underlag for att bedoma materialets
miljopaverkan. Jamfort med atervinningscertifikat skulle ursprungsgarantier
for plast kunna vara mer stédjande for plastanvandarna i deras val av att
nyttja atervunnen eller jungfrulig plast. Ursprungsgarantierna skulle ocksa
kunna nyttjas for att redovisa kvotplikten, enligt samma princip som har
beskrivits for atervinningscertifikaten.
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| det fall denna ursprungsgaranti blir en handelsvara, kan I6sningen med en
handelsplats anvandas for digital 6verforing mellan administrator, producent
och anvandare — precis pa samma satt som beskrivet for
atervinningscertifikaten. Det ar dock inte utrett hur sannolikt det ar att
ursprungsgarantier for plast skulle utvecklas till att bli en handelsvara.

Om ett system dar certifikaten endast ar kopplade till ravaran — likt
ursprungsgarantin for plast - skulle inféras och vara begrénsat till den svenska
marknaden, kommer aktorer som redan idag anvander atervunnen plast och
handlar detta pa en internationell marknad missgynnas, eftersom det inte
finns nagon majlighet att fa tag i de ursprungsgarantier de behover for att
redovisa sin kvotplikt - och det trots att de anvéander en atervunnen ravara.
Det vore oftrdelaktigt att infora ett system dér aktérer som redan verkar for
att mer atervunnen plastravara ska anvandas och darfér behover det utredas
vidare vilka kompletterande styrmekanismer som blir nédvéndiga att satta in.

Projektet har inte omfattat en utredning om ett system med
ursprungsgarantier skulle vara mer andamalsenligt for att uppna den 6nskade
systemforandringen - en 6kad anvandning av atervunnen plast, an ett system
med atervinningscertifikat. Det skulle vara intressant att utreda i ett fortsatt
arbete.

e Vilken roll skall grossister/ravaruhandlare ha i systemet?
Grossister och ravaruhandlare tillfor ocksa nytta genom att tillgangliggora
atervunnen ravara for manga producenter, men deras roll har inte
specificerats i detta projekt. De skulle ses som en mellanhand som endast
formedlar ravara och certifikat mellan plastproducenter och primara
produktproducenter. Om de inkluderas i handelssystemet skulle de kunna ha
annan tilldelningsgrund for certifikat jamfor med producenter av atervunnen
ravara.
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Projektkommunikation

Projektet har kommunicerats via foljande kanaler:
e Workshop pa testbadden for plastatervinning, RISE, 26 mars 2019
e Presentation pa Plastteknikmassan maj 2019

e Presentation pa RE:Source resultatdag 19 mars 2020
(installd p.g.a. Covid-19)

e Workshop vid projektmote med inbjudna externa parter 25 mars 2020
¢ Informationsspridning till och intervjuer med externa parter i vardekedjan.
Genom insatserna har féljande malgrupper natts:

Insamlings- och atervinningsaktorer, plastproducent, produktproducenter,
branschorganisationer, myndigheter, forskare.

Under april 2020 kommer projektet att presenteras pa I\VL:s hemsida och ett utkast

till popularvetenskaplig artikel kommer att skickas till Aktuell Hallbarhet och
NyTeknik.
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Intervjuer genomférda mars 2019:

Andreas Andersson, VVolvo cars
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Henrik Oxfall, IKEM

Kristin Nilsson, Reelab

Lars Lundin, Bengt Lundin AB/Trioplast
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Lia Detterfelt & Mikael Edh, Renova
Marianne Gyllenhammar, Stena Recycling
Martin Straat, Novoplast

Patrik Lindqvist, Rondo Plast
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Bilagor

Bilaga 1: Workshop RISE IVF

WORKSHOP 20190326
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Syftet med workshopen

Nar vi lamnar WS har vi fatt Natverkets input pa systemutformningen

e Vilka aktorer ska inga i systemet (direkt och indirekt)?

e Vilka aktorer ska tilldelas certifikat (sdljarna)?

e Battre kunskap om for- och nackdelar (incitament och risker) for de olika aktorerna
e For vad tilldelas man certifikat (enhet)?

Forslag pa utformning — dessa aktorer ingar

— —) ) Till
Fran —)
insamling

Import I l Export




54 (56)

B Med stéd fran
VINNOVA

Till
atervinning

insamling

- Import I l Export

Tva alternativ att diskutera

Alternativ 1 Alternativ 2

[
S-- -
[RTR= G
Gy

o | | e




B Med stod fran 55 (5 6)
Strategiska
VINNOVA @ mrgimmaighoen FORMAS " NEEEEE

Sveriges innovationsmyndighet

program

Fragor att diskutera

1. Hur paverkas aktorerna av ett certifikatsystem? (Diskutera alternativen var for sig.)

Diskutera utifran aspekter som ekonomi, administration, affarer, incitament for att vilja

atervunnet etc.

- Direkt berorda aktorer (ingar i handel med certifikat)?

- Indirekt berorda aktorer (ingar ej i handel med certifikat)?

2. Vad hander om certifikatet istéllet halls av atervinningsforetag (insamlare/sorterare)?
(Stena, Ragnsells, Veolia m.fl.)

Vad blir de huvudsakliga skillnaderna jamfort med alternativ 1?

3. Saknas det aktorer i systemet?
4. Ar kvotplikten pa ratt aktor?
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