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1. Expertgruppen foreslar

1. Att tillsatta en statlig utredning med uppdraget att lamna forslag om att infora ett
nationellt kvotpliktsystem med atervinningscertifikat for plast.

2. Att Upphandlingsmyndigheten ges i uppdrag att i samverkan med relevanta
aktorertesta en plattform for cirkular upphandling for att underlatta dialog och
matchning av kdpare och leverantorer.

3. Att regeringen aldgger relevanta statliga myndigheter att tillampa
cirkularitetsdeklarationer i sina upphandlingar i bygg- och anlaggningssektorn samt
att Upphandlingsmyndigheten far i uppdrag att fortsatta sitt arbete med att utveckla
stod for hur offentlig upphandling kan framja en cirkular ekonomi, i enlighet med
Sveriges strategi for cirkular ekonomi.

Overgripande forslag som flera expertgrupper arbetar med

Att utreda en differentiering av moms avseende atervunnet och traditionellt material
samt att vid forsdljning av begagnade produkter inféra lagre moms (jmf
kommissionsfoérsaljning) (redovisas ej har)

2. Sammanfattning

De utmaningar som expertgruppen identifierat och som resulterat i forslag pa
styrmedel ar foljande:

e Det saknas idag metoder for verifikation av hur stor andel dtervunnet material
en produkt eller ravara bestar av. (forslag atervinningscertifikat)

e Det behovs en 6kad mojlighet till dialog och matchning for bestéllare och
leverantorer av cirkuldra |6sningar (forslag plattform for cirkuldar upphandling
jmf innovationsarena)

e Hur kan atervunnet material priskonkurrera med traditionellt? Ar en
momsdifferentiering en mdjlig vag? Behover det i sddana fall harmoniseras
inom EU, Frankrike hade ett forslag som inte inférdes pga. bristande stod.
(6vergripande forslag).

Utover dessa omraden sa har expertgruppen arbetat med foljande:
e Studerat exempel fran andra lander, t.ex. Nederlanderna for att se vilka
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arbetsmetoder och affarsmodeller som kan anvandas och spridas i Sverige.
e Att folja de 15 pilotfallen i projektet Cirkuldr upphandling i praktiken med
RE:Source och lyfta behov och fragestallningar fran dessa till delegationen.

3. Bakgrund

Offentlig upphandling utgor ca 20 % av Sveriges BNP, vilket motsvarar 706 miljarder
kronor, och har stor paverkan pa hur marknaden utvecklas. Upphandlingen utgér ett
kraftfullt verktyg for att stélla om vart samhalle i cirkular riktning. Att byta linjara
resursfldden mot cirkuldra ar en viktig omstallning fér att méta utmaningarna pa
klimatomradet. Idag finns ett flertal hinder for cirkular upphandling. Det behovs mer
kunskap och nya arbetssatt, nya affarsmodeller och avtal for att upphandla cirkulart.
Att upphandla med utgangspunkt fran ett livscykelperspektiv ar en nyckel for
resurseffektivitet och att inte kOpa en vara kan oftast vara det mest cirkulara vilket
lyfter vikten av att férlanga livslangden p& upphandlade produkter. Aven regelverket
kring bl.a. kemikalieinnehall, CE méarkning och producentansvar gor det i svart att
kdpa och dven salja varor begagnat. Idag saknas dven standardiserade metoder for
att verifiera hur stor andel av ett material som &r atervunnet. For att stalla ett krav
maste det enligt upphandlingsregelverket ga att folja upp att kravet efterlevs for att
det inte ska strida mot likabehandlingsprincipen. Expertgruppen ser det som
angelaget att det finns relevanta standardiserade metoder for verifiering av
kemikalieinnehall och andel atervunnet material i produkten eller rdvaran.

4. Forslag

4.1 Atervinningscertifikat for plast

Expertgruppen foreslar att en statlig utredning tillsatts med uppdraget att lamna
forslag om att infora ett nationellt kvotpliktsystem med atervinnigscertifikat for plast,
vilket forvantas starka efterfragan pa avfallsbaserad atervunnen plastravara,
mojliggdra stdrre volymer av atervunnen plast pd marknaden och underlatta
upphandling.

En 6kad anvandning av atervunnen plastravara ar en viktig fraga for att vi ska kunna
minska var klimatpaverkan. Férbranningen av fossil plast ar omfattande och leder till
stora koldioxidutslapp. Om mer plast ska kunna atervinnas behdvs en storre
efterfrdgan pa atervunnen plast. | dagslaget ar det mycket svart fér dtervunnen plast
att konkurrera med det laga oljepriset, dvs den jungfruliga plasten.

Nagra regioner och kommuner i Sverige har de senaste aren inlett ett arbete med att
ta fram upphandlingskriterier for att 6ka andelen atervunnen ravara i inkdpta
produkter. Inte minst har det varit fokus pa att stalla krav att upphandlade produkter
bestar av atervunnen plastravara.

EU-kommissionen har ocksa patalat vikten av att 6ka innehallet av atervunnen
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plastravara i produkter och att det kommer att komma 6kade krav pa att cirkulera
plasten i hogre utstrackning. Kommissionens Circular Economy Action Plan innehaller
bland annat skrivningar om att det framdver ska stéllas krav pa andel dtervunnen
plastravara i forpackningar, byggmaterial och bilar.

@ DELEGATIONEN FOR

Behovet av verifikation

Rent tekniskt gar det inte att mata innehallet av atervunnet material i en produkt,
vare sig det ar kemiskt eller mekaniskt atervunnen ravara som upphandlas. For att
astadkomma en mer effektiv upphandling och méjliggora uppféljning av stéllda krav
har olika aktorer efterfragat verifikationsmetoder for hur stor andel atervunnen plast
en produkt bestar av.

Aktuella metoder for verifikation av dtervunnen plastravara

Med kommande krav pa andel dtervunnen plastravara i produkter arbetar EU for
narvarande med att utveckla matmetoder for verifikation av detta. | framtiden
behdvs sannolikt ett internationellt standardiserat certifieringssystem for verifiering
av innehadll av atervunnen plastravara, helst under CEN eller ISO. Detta ar annu inte
initierat av nagon part och utvecklingen av en standard tar lang tid, mellan 3-5 ar om
alla @r 6verens.

De aktuella metoderna for verifikation av dtervunnen ravara som diskuteras i
dagslaget ar:
e Massbalans
Det pagar just nu ett arbete pa EU-niva med att ta fram en internationell ISO-
standard for berdkning av massbalans. Standarden skal vara materialneutral
och omfatta atervunnen ravara av alla material - inte bara plast.

e Berdkningsmetoder
| och med att EU har infort krav pa 30 procent atervunnen PET i plastflaskor
har behovet av matmetod/ berakning/ verifiering redan blivit akut. For nérva-
rande arbetar EU:s generaldirektorat for miljofragor, DG ENVI, med att ta
fram en metod for att mata detta. Denna berdkningsmetod har darfor tagits
ut fran ramen av Generaldirektoratet for inre marknaden, DG GROW, och den
Standardisation Request som forbereds av gruppen Circular Plastics Alliance.

e Tredjepartscertifiering
P& samma satt som det gar att kdpa FSC-markt tra eller BCl-markt bomull sa
gar det att verifiera atervunnet material med en tredjepartscertifiering. |
dagslaget finns det en rad olika tredjeparts-certifieringssystem for plast ute
pa marknaden. Alla har dock olika kriterier och flera av dem &r inte sarskilt
transparenta i sina upplagg. Just nu pagar det mycket inom det har omradet
och allt fler aktorer ger sig in har med nya system som inte har nagra refe-
renser. Dessa certifieringssystem har vanligtvis sitt ursprung fran biobaserade
material, foretraddesvis inom bransleindustrin, men de vaxlar nu 6ver till cirku-
lara 16sningar i allmanhet. Gemensamt for de flesta ar att de baseras pa
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massbalansberakningar, med olika berakningsmetoder.

e Atervinningscertifikat
Certifikatsystemet skulle innebara att plasttillverkare far certifikat utfardade
motsvarande vikten dtervunnen plast som de tillverkat. En statligt reglerad
kvotplikt anger hur stor del av den totala plastanvandningen per tillverkare
som ska besta av dtervunnen plast. Staten anger dessutom hur stor total
mangd atervunnen plast som maste finnas i det produktsystem som omfat-
tas. Certifikaten kan sedan kdpas och saljas pa en fri marknad, likt det elcerti-
fikatsystem som styr mot 6kad produktion av fornyelsebar energi i Sverige.
Foretag som inte ndr sin kvot far betala en kvotpliktsavgift till staten. Admi-
nistratoren i ett nationellt system, forslagsvis Naturvardsverket, ansvarar for
kvalitetssystemet forknippat med ackreditering och certifikat, uttag av sankt-
ionsavgift och reglering av kvotplikten.

IVL beskriver i en ny rapport hur ett nationellt system med atervinningscerti-
fikat for plast skulle kunna fungera. Ellen McArthur Foundation beskriver i en
annan rapport hur certifikatmetoden skulle kunna fungera pa internationell
niva. Den rapporten utgdr underlag till det pagaende arbetet med framta-
gande av en ISO-standard fér massbalans.

e Fakturor
Ett annat satt att verifiera sin anvandning av atervunnet material ar genom
att redovisa sina materialfloden via legala dokument, dvs fakturor. Férdelen
ar att det systemet ar nagorlunda trovardigt, men det kan for en stor produ-
cent bli valdigt 6vergripande. Det kan dock vara en fungerande system, sa
lange inte mindre aktorer forfordelas. Rapporteringsplattformen MORE &r
byggd pa denna form av system och delar av plastindustrin har anslutit sig
till den.

Slutsats for forslaget

Redan idag gar det att upphandla produkter med atervunnen plastravara i Sverige,
genom att stélla krav pa redovisning i form av produktblad och leverantdrernas
fakturor fran atervinningsforetag. Det ar i praktiken sa det fungerar i business to
business-relationer och detta ar applicerbart som verifikation aven i
upphandlingssammanhang. Att anvanda fakturor ar dock ett spretigt verktyg och en
statlig tredjeparts kvalitetsgranskning ar darfor att féredra. En anledning ar att
definitionen av vad som ar en atervunnen ravara ibland urholkas. Redan idag ar det
exempelvis otydligt i vilken utstrackning producenternas produktionsspill kan raknas
som atervunnen ravara. Manga foretag effektiviserar inte sina produktionsprocesser
for att minska spill, utan snarare tvartom, eftersom spillet ar attraktivt da det
betraktas och marknadsfors som atervunnet material av foretagen sjalva.

4.2 Plattform for matchning och dialog mellan bestillare och
leverantorer
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Expertgruppen foreslar att Upphandlingsmyndigheten ges i uppdrag att i samverkan

med relevanta aktorer testa en plattform for cirkular upphandling for att underlatta

dialog och matchning av kopare och leverantorer.

Intresset vaxer i Sverige bland saval upphandlande myndigheter som leverantorer for
att utveckla formerna for cirkulara affarer Men det beh&vs mer kunskap och nya
arbetssatt, nya affarsmodeller och avtal fér att upphandla cirkulart. Det befintliga
systemet med att annonsera upphandlingar baserade pa Common Procurement
Vocabulary" (CPV) racker inte nar en upphandlande myndighet soker leverantérer
for nya cirkulara l6sningar. Samtidigt ar det svart for innovativa leverantorer att hitta
bestéllare av deras l6sningar. Ofta stammer bestéllarnas specifikationer daligt med
vad leverantdrerna kan leverera, samtidigt som leverantorer kanske tar fram
|6sningar som inte efterfragas. En battre och mer organiserad branschdialog for
cirkulara lI6sningar mellan bestallare och leverantorer for olika produktgrupper torde
leda till fler matchningar av goda affarer. Dessa utmaningar har redan identifierats
inom arbetet med innovationsupphandling och erfarenheter som gjorts i vara
grannlander visar att cirkuldr i upphandling ofta kraver nya arbetssatt och
innovationsupphandling.

Norge

| Norge finns det nationella programmet for leverantdrsutveckling. Norge star,
liksom alla andra europeiska lander, infor kravande omstruktureringar som bland
annat innebar ett gront skifte och minskade utslapp. Norge ser att det finns utrymme
att bland annat effektivisera den offentliga sektorn genom 6kad digitalisering och
tjiansteinnovation, varfér de genomfért en satsning i ett nationellt program for
leverantdrsutveckling med fokus pa innovationsupphandling. Med en arlig offentlig
upphandling pa nastan 500 miljarder norska kronor betraktas offentlig upphandling
alltmer som ett strategiskt och operativt verktyg for att omvandla
samhallsutmaningar till mojligheter. Det nationella programmet for
leverantorsutveckling grundandes 2010 av Naringslivets Huvudorganisation (NHO)
och Kommunernas intresse- och arbetsgivareorganisation (KS). Syftet var att oka
kunskapen och anvandandet av innovativ upphandling. Programmet ar ett
samarbete mellan ett tjugotal partners bestdende av statliga organisationer, storre
kommuner och naringslivet.

Programmet har sedan starten 2010 bistatt kommunala och offentliga aktérer med
6ver 200 inkdp och utvecklat metoder fér innovativ offentlig upphandling. Enligt
programmet finns tre grundldaggande antaganden som har bidragit till att de har
kunnat se positiva resultat:

1. Det jamstallda samarbetet mellan offentliga aktorer och naringslivet har gett
programmet stark legitimitet

2. Programmet har visat vagen for att fler offentliga aktorer ska borja
genomfdra innovationsupphandling

3. Programmet har arbetat med specifika inkdp som offentliga aktorer haft

T CPV ar ett klassificeringssystem for offentlig upphandling som syftar till att
standardisera den terminologi som anvands av upphandlande myndigheter
Av Europeiska kommissionens férordning 213/2008 framgar samtliga CPV-koder.
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behov av att upphandla

Dessa tre faktorer har enligt programmet genererat innovationer inom naringslivet,
vilket i sin tur har bidragit till att modernisera offentliga aktérer generellt och
kommuner i synnerhet. Programmet tar avstamp i behovet av ett 6kat samspel och
dialog mellan képare och leverantérer innan en innovationsupphandling genomférs.
Genom 6kad kunskap och fokus pa innovativ upphandling ar forhoppningen att man
ska na ett lage dar offentliga upphandlingar i 6kad utstrackning stimulerar till
innovation och att leverantorerna pa ett battre satt kan mota de offentliga kdparnas
behov och utmaningar fér en gron omstallning.

Finland

Ett annat exempel ar Finland som har som mal att gora landet till en féregangare
inom cirkuldr ekonomi. Innovativa och héllbara offentliga upphandlingar ingar som
en viktig del i regeringens atgardsprogram for att astadkomma detta. | mars 2018
bildade regeringen KEINO, Kompetenscenter for hallbara och innovativa
upphandlingar. | Finland upphandlas cirka 16 procent av BNP, vilket motsvarar cirka
350 miljarder kronor. Trots att en reviderad upphandlingslag har starkt mojligheterna
till mer hallbara, innovativa och ansvarsfulla upphandlingar har potentialen annu inte
utnyttjats.

KEINO stoder och hjalper offentliga upphandlare att utveckla hallbara och innovativa
offentliga upphandlingar. Organisatoriskt ar det ett konsortium dar ansvaret for
verkstalligheten och den gemensamma utvecklingen inom olika delomraden ligger
hos Motiva Oy, Finlands Kommunforbund, Teknologiska forskningscentralen VTT Ab,
Innovationsfinansieringscentret Business Finland, Finlands miljécentral SYKE och
Hansel Ab. Kompetenscentret KEINO inledde sin verksamhet i mars 2018 och arbets-
och naringsministeriet finansierade inledningsvis centret fram till i mitten av 2021,
sedan har de fatt forlangd finansiering.

Kompetenscentrets huvudsakliga mal ar:

« Oka upphandlingar som férverkligar héllbarhetsmalet och innovativiteten i Finland.
« Framja identifieringen och en aktiv anvandning av offentlig upphandling som
ledningsverktyg.

« Hjalpa upphandlande enheter att 6ppet dela med sig av sina erfarenheter och lara
sig av varandra.

Danmark

Aven danska COI (Center for Offentlig Innovation) har i uppdrag av sina dgare
(finansdepartementet, KL och Danske regioner) att driva pa en etablering av ett
leverantorsutvecklingsprogram i Danmark och de soker bl.a. inspiration fran det
norska leverantortsutvecklingsprogrammet.

Sverige

| Sverige har ett fyrpartisamarbete inletts om innovationsfragor av SKR, DIGG,
Vinnova och UHM dér ett fokusomrade ar en innovationsupphandlingsarena. Denna
bor kunna kopplas ihop med behovet av en plattform for dialog och matchning for
cirkuldra I6sningar i upphandling.
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Expertgruppens forslag ar att Upphandlingsmyndigheten ges i uppdrag att i

samverkan med relevanta aktérer att testa en plattform for cirkular upphandling for

att underlatta dialog och matchning av képare och leverantorer. Expertgruppen

kommer att foresld ndgra omraden som ar mest angelagna att starta med. Dessa kan

forslagsvis vara plast och transporter som ar férslag inom

innovationsupphandlingsarenan.

Tanken med plattformen ar att skapa ett forum/motesplats dar kdpande offentliga
organisationer och marknadens féretradare, leverantérer mots, liknade det initiativ
som finns i Norge, "Leverandgrutviklingsprogramme”. Offentliga

organisationer far presentera identifierade behov och utmaningar dar I6sningar idag
saknas. Leverantorer som har eller arbetar pa innovativa I6sningar ges tillfalle att
visa idéer och l6sningar pa dessa utmaningar men ges ocksa méjlighet att forsta
problembilden battre. Plattformen behdver utga fran en utmaningshdjd som tar
avstamp i ett samhaéllsproblem. Nyttan med plattformen &r att det blir en tidig
matchning for bada parter i den offentliga affaren, och som aven bidrar till
marknadsutveckling. For att testa konceptet skulle inledningsvis en samling kunna
ske kring exempelvis plast, en av

de prioriterade materialstrommarna. En plattform som denna skulle ge bada parter i
den offentliga affaren mojlighet att forbereda sig pa hur

kravstallning i kommande upphandlingar behdver se ut for att fa till transformativa
|6sningar fér samhallsutmaningar.

Parallellt pagar inom Samverkansprogrammet Naringslivets klimatomstallnings
arbetsgrupp upphandling ett arbete med bl.a. stod till enskilda upphandlingsprojekt.
Beroende pa vad detta forslag blir skulle mojligtvis delar kunna passa inom
innovationsupphandlingsarenan.

4.3 Cirkular upphandling och cirkularitetsdeklarationer

Expertgruppen foreslar att regeringen alagger relevanta statliga myndigheter att
tillampa cirkularitetsdeklarationer i sina upphandlingar i bygg- och
anlaggningssektorn samt att Upphandlingsmyndigheten far i uppdrag att fortsatta
sitt arbete med att utveckla stod for hur offentlig upphandling kan framja en cirkular
ekonomi, i enlighet med Sveriges strategi for cirkuldr ekonomi. En viktig del ar att ge
stdd kring hur krav pa varor och tjdnsters cirkularitet kan utvarderas och féljas upp,
bland annat genom cirkularitetsdeklarationer och andra relevanta metoder.

Miljokrav i samband med cirkular upphandling har visat vara komplicerat. Detta
beror pa att det utdver de vanliga kraven pa den produkt som ska upphandlas som
tex funktion, kvalité, materielinnehall och atervinningsmajlighet aven tillkommer
ytterligare aspekter som maste beaktas sdsom exempelvis aterbruk av begagnade
produkter och mojligheten till att hyra istéllet for att kdpa varor och tjanster.

Dessa nya utmaningar har lett till ett flertal forsok att utveckla praktiska

upphandlingsverktyg i form av matetal och index som sammantaget beskriver
produktcirkularitet. Det finns idag manga olika sddana system utvecklade — de flesta

7(9)



@ DELEGATIONEN FOR
CIRKULAR EKONOMI
av dem forhallandevis resurskravande att berakna och uttryckta i ekonomiska snarare

an miljorelaterade termer. Avsaknad av accepterade matmetoder far inte utgora ett

hinder for cirkuldar upphandling. Istallet for att ta fram nya verktyg bor fokus ligga pa

att anvanda och vidareutveckla de metoder som redan finns.

Cirkularitetsdeklarationer utgar fran konceptet kring miljovarudeklarationer (EPD)
som baseras pa ett flertal internationella standarder med syfte att beskriva
produkters miljoprestanda baserat pa LCA-berdkningar. Normalt sett fokuserar EPD
pa den slutliga fasen i LCA-berdkningarna — att beskriva de samlade miljoeffekterna
under en produkts hela livscykel. Cirkulationsdeklarationer utgar fran redan
insamlade uppgifter fran den inledande LCA-kartlaggningen om material- och
resursanvandning. Genom att bearbeta denna information pa olika satt kan verifierad
information erhallas om:

1. andelen atervunnet material och ravara

2. kemikalieinnehdll m.m. som en del i en innehallsdeklaration

3. sparbarhet for olika material och ravaror

4. "klimatavtryck” for produkter som anvander atervunnet material och ravaror i

olika omfattning och i flera dterkommande produktcykler

Cirkularitetsdeklarationer resulterar i beskrivningar av olika miljoeffekter sdésom
forsurning, 6vergddning, luftproblem i tatorter m.m. Vanligtvis ges informationen i
klimatpaverkan uttryckta i koldioxidekvivalenter (CO2-ekv.)

Genom att upphandlare hanvisar till internationellt faststéllda produktspecifika
berakningsregler (PCR) for olika produktgrupper utférs anbudsgivarnas berdkningar
pa samma satt vilket gor underlagen direkt jamférbara. Detta underlattar i hog grad
utvarderingsarbetet av inkomna anbud. All information i en EPD har genomgatt en
oberoende tredjepartsverifiering av kompetenta experter vilket gor
cirkularitetsdeklarationer sarskilt lampliga som verifikat.

Cirkularitetsdeklarationer kan tillgodose manga onskemal om verifikation av stallda
krav i samband med cirkular upphandling. Cirkularitetsdeklarationer kan anvandas
som underlag for tekniska specifikationer om tex andelen atervunnen ravara, som
underlag for tilldelningskriterier och kontraktsvillkor, vid avtalskontroll och
utvardering av genomférda avtal samt for att beskriva miljoeffekter (klimatpaverkan)
av olika forslag till cirkuldra 16sningar ur ett livscykelperspektiv.

Underlag till cirkularitetsdeklarationer finns tillgdngliga genom EPD:er och behover
ingen ytterligare utveckling. Da cirkularitetsdeklarationer bygger pa redan insamlad
information i en EPD-systemet behdver heller inga extra kostnader paféras en
anbudsgivare. Det finns idag tusentals EPD:er registrerade runt om i varlden
baserade pa standarden EN 15804 for tillampning inom bygg- och
anlaggningssektorn. Att utnyttja informationen om omfattning och typer av material-
och resursforbrukning utifran de genomférda LCA-berdkningarna baserat pa
massbalanser ar ny tillampning av existerande EPD-information som sarskilt lampar
sig for cirkular upphandling. Da denna information idag finns framst inom bygg och
anlaggningsbranschen foreslar expertgruppen att det ar dar som de statliga
myndigheterna borjar att tillampa cirkularitetsdeklarationer.
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CIRKULAR EKONOMI

Det bor ocksa noteras att all EPD-information ar 6ppet tillganglig vilket gor att de
utgor vardefulla underlag i de marknadsanalyser som upphandlare normalt sett
genomfdr innan anbudsforfarandet. Ett viktigt nu pagaende arbete ar digitalisering
av informationen i cirkularitetsdeklarationer sa att den enkelt och kostnadseffektivt
kan inga som underlag till de olika IT-plattformar som manga upphandlare anvander
sig av.

@ DELEGATIONEN FOR

5. Medlemmar i expertgruppen

Karin Peedu, ordférande, Sveriges Kommuner och Regioner (SKR),
Kairn.peedu@skr.se, mobil 0722545953

Anna Christiansson, Naturvardsverket, Anna.Christiansson@Naturvardsverket.se

Ellen Einebrant, Circular Sweden, Atervinningsindustrierna,
ellen.einebrant@recycling.se

Weine Wiqvist, Delegationen for cirkuldr ekonomi samt Avfall Sverige,
weine.wigvist@avfallsverige.se

Joakim Thornéus, Upphandlingsmyndigheten (UHM), joakim.thorneus@uhmynd.se

Katharina Hogdin, Regionernas Nationella kansliet for hallbar upphandling,
katharina.hogdin@sll.se
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