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Forord

RE:Source ir ett innovationsprogram som finansieras av Vinnova, Formas och
Energimyndigheten. Ett av RE:Source verktyg dr policyanalys. RE:Source ser policy
som principiella stéllningstaganden och riktlinjer som vagleder om hur mal ska nas.
RE:Source uppdrag ér bland annat att ta fram kunskap och erfarenheter som skapar
grund for beslut om policy. Friagestidllningen om hur avvéigning ska géras mellan
malen Giftfri miljo och resurseffektivitet genom &tervinning, har identifierats som en
fraga dir kunskap behovs som underlag for beslut om policy. Féljande organisationer
har bidragit till ett lyckat projekt genom intervjuer, rapportgranskning eller
deltagande i referensgrupp:

e RE:Source projektledning

e Kemikalieinspektionen

e |IKEM - Innovations- och kemiindustrierna i Sverige
e Naturvardsverket

e Atervinningsindustrierna

e Avfall Sverige

e Energiforetagen

e Filosofi, Lunds universitet

e Loop Rocks

e Stena Metall

e Sysav Utveckling AB

e Boras Stad

e Lansstyrelsen VG

e Stockholm Stad, kemikaliecentrum
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Syftet med den hér studien har varit att synliggoéra olika faktorer som en besluts- eller
riskbeddmningsmetod kan beakta i olika utstrdckning, att géra en jamforelse mellan
nuvarande metod eller praxis och besluts- och riskbeddmningsmetoder fran andra
omraden, till exempel trafik, innehall av kemikalier i produkter, brand och olyckor,
eller riskhantering 1 stort, samt bidra till en konstruktiv diskussion géllande mal och
overgripande principer for atervinning av avfall. Bakgrunden till projektet dr att det
har framgétt att atervinning av anldggningsmassor har minskat i och med
tillimpningen av Naturvardsverkets handbok (2010:1). En &sikt som framkommit
frdn en utvdrdering av handboken &r att miljomalet Giftfri milj6 far for stor tyngd
och att resurshéllning far for lite fokus. I takt med att klimatfragan blir alltmer akut,
och eftersom atervinning 1 manga fall ger en minskad klimatpaverkan, kan denna
begrinsning ifrdgasittas. Det dr dock idag oklart hur avvégningen mellan en giftfri
miljo och resurseffektivitet ska goras.

En litteraturstudie har genomforts i tva delar, dels gillande beslut och riskhantering
och dels géllande etik. Den forsta delen syftade till att ge teori om riskbeslut utifran
grundlidggande steg som bor ingé 1 en beslutsprocess. Den andra delen av
litteraturstudien, etiken, presenterar teori om etiska aspekter kopplade till besluten.
Etiken &r central eftersom den ldnge sokt svar pa fragan hur vi bor handla.

Vidare har dven nio intervjuer genomforts med olika intressenter, fran
myndighetsniva till verksamhetsutdvare, for att fainga hur dtervinning av avfall
fungerar 1 praktiken. Fran intervjuresultatet utkristalliserades temat "Malet Giftfti
miljo och de svarigheter som kan uppsté vid dess praktiska tillimpning”. som
diskuterades vidare i ett arbetsméte. Inbjudna till arbetsmétet var framforallt de som
hade intervjuats och som hade relevanta roller for det valda temat.

Om atervinning av avfall ses som ett beslutsproblem stdr valet mellan att tervinna
(pé olika sitt), eller att inte atervinna (dvs. deponering, forbranning eller
energiutvinning). Utifran beslutsteori bor alla mél som berors beaktas. Detta kommer
troligtvis for svarare fall krdva ett breddat perspektiv, se figur nedan, som inkluderar
miljorisker kopplade till de olika alternativen.
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Med ett bredare perspektiv kan flera miljoaspekter, till exempel fran ravarubrytning eller
deponering, som paverkas av beslutet att atervinna eller inte fingas upp.

Med ett bredare perspektiv inses att inget alternativ &r riskfritt. En multikriterieanalys
kan véga de olika faktorerna mot varandra for att se vad som véger tyngst, vad som
ur miljobalkens perspektiv dr mest rimligt, dvs. ger mest miljonytta. Ett bredare
perspektiv gynnar 1dngsiktig hallbarhet och pé sikt alla miljomalen.

Pé ett dvergripande plan bor dtervunnet och jungfruligt material behandlas lika. Ur
ett cirkulart perspektiv borde man pa motsvarande sitt behova visa att valet av
material fraimjar 1&ngsiktig hallbarhet.



Med stéd fran
Strategiska
@Energimyndigheten

F o R M AS P innovations-

program

The purpose of this study has been to highlight different factors that waste recycling
decisions can consider, as well as contributing to a constructive discussion of goals
and overall principles for waste recycling. The background of the project is that it has
been shown that the recycling of construction material has decreased with the
application of the Swedish Environmental Protection Agency's handbook (2010:1).
One view that emerged from an evaluation of the handbook is that the non-toxic
environmental target (“Giftfri milj6”) gets too much weight and that resource
management gets too little focus. As the climate crisis becomes more acute, and
since recycling in many cases reduces the climate impact, this limitation can be
questioned. However, it is currently unclear how a non-toxic environment and
resource efficiency should be balanced.

A literature study has been carried out in two parts: 1) decision and risk management
theory, and 2) ethics. The first part was aimed at providing theory about risk
decisions and basic steps that should be included in a decision-making process. The
second part of the literature study, ethics, presents theory of ethical aspects linked to
decisions. Ethics is central because it has long sought answers to the question of how
we should act.

Furthermore, nine interviews have also been conducted with various stakeholders,
from the governmental agency level to recyclers, to capture how waste recycling
works in practice. From the interview result, the theme "The goal Non-toxic
environment and the difficulties that can arise in its practical application"
crystallized. Which was discussed further in a workshop. Invited to the workshop
were mainly those who had been interviewed and had relevant roles for the chosen
theme.

If waste recycling is seen as a decision problem, the choice is between to recycle (in
different ways) or not to recycle (ie. landfill, incineration or energy recovery). Based
on decision theory, all the relevant goals should be considered. This is likely to
require a broader perspective for more difficult cases, which includes environmental
risks linked to the different alternatives.

With a broader perspective, it is recognized that no alternative is risk-free. A multi-
criteria analysis can weigh the various factors against each other to see what weighs
most, which from the perspective of the environmental code is most reasonable, ie.
provides the most environmental benefit. A broader perspective favours long-term
sustainability and, in the long run, all environmental goals.
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On a higher level, recycled and virgin material should be treated equally. Similarly,
from a circular perspective, it should be demonstrated that the choice of material
(recycled and virgin) promotes long-term sustainability.
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Politiska mal anger den langsiktigt 6nskade utvecklingen. Kretslopps-propositionen
(1992/93:180) fastslar malet om en langsiktigt héllbar utveckling, en utveckling som
tillfredsstéller dagens behov utan att &ventyra kommande generationers mdjligheter
att tillfredsstilla sina behov. Forutom malet om en begriansad klimatpdverkan och
langsiktig hallbarhet, 4r det framst tva av riksdagens 16 miljoméal som berdr
atervinning av avfall. Dels malet om Giftfri milj6 och dels mal som avser atervinning
av avfall under miljomalet God bebyggd miljo.

Under mélet en God bebyggd miljo finns en precisering som avser avfallshantering:
Avfallshanteringen dr effektiv for samhéllet, enkel att anvdnda for konsumenterna
och avfallet forebyggs samtidigt som resurserna i det avfall som uppstér tas till vara i
sé hog grad som mojligt samt att avfallets paverkan pa och risker for hilsa och milj6
minimeras. Termen som anvinds i denna rapport med hénvisning till detta mal ar
resurseffektivitet. Enligt riksdagens beslut innebar miljomalet Giftfri miljo att
forekomsten av @mnen 1 miljon som har skapats i eller utvunnits av samhéllet inte
ska hota minniskors hilsa eller den biologiska mangfalden.

Om politiska mal anger den langsiktigt 6nskade utvecklingen, anger lagar hur
politiken ska uttolkas hir och nu. Avfallssektorn dr noggrant reglerad genom lagar,
griansvarden, sanktioner och offentliga monopol.

Med avfall avses enligt 15 kap 1 § i miljobalken: &mne eller foremal som
innehavaren gor sig av med, avser eller dr skyldig att gora sig av med. Ett avfall kan
upphora att vara avfall nidr det genomgatt en atervinningsprocess. Enligt miljobalken
ska en rimlighetsavvigning vdga miljonyttan av skyddsatgérder och andra
forsiktighetsmétt mot kostnaderna for sadana atgarder.

For att myndigheter ska kunna fatta manga beslut som av rittssdkerhetsskil maste
vara enhetliga krivs forenklingar genom riktlinjer och végledningar.
Naturvardsverkets har gett ut en handbok (2010:1) som géller for atervinning av
avfall i anliggningsarbeten, till exempel jordmassor eller slaggrus. Ar 2015
utvirderade Naturvardsverket handboken genom en enkitundersdkning.! Enkéten
besvarades av 17 myndigheter och 21 olika foretag och dess branschorganisationer.
Utvérderingen visar att handboken anvints som beddmningsunderlag, faktaunderlag
och referensmaterial. Handboken har inte 6kat atervinningen av avfall 1
anlidggningsarbeten, tvirtom anser 64 % av de som utvirderade handboken att
atervinningen har minskat. Endast 28 % anser att avfall nu dtervinns pé ett mer miljo-

! Naturvardsverket, Utvérdering av Naturvardsverkets handbok for dtervinning av avfall i
anldggningsarbeten. http://www.naturvardsverket.se/upload/stod-i-

miljoarbetet/vagledning/avfall/utvarderingsrapport2015-12-10.pdf [Nedladdad 2018-12-11]



http://www.naturvardsverket.se/upload/stod-i-miljoarbetet/vagledning/avfall/utvarderingsrapport2015-12-10.pdf
http://www.naturvardsverket.se/upload/stod-i-miljoarbetet/vagledning/avfall/utvarderingsrapport2015-12-10.pdf

E Mo stod

Strategiska

@Energimyndigheten rORMAS :*° innovations-

program

och hilsosékert sétt. En asikt som framfors vid utvdrderingen &r att nivaer for ringa
risk dr alldeles for laga. Det framfors dven att miljomalet Giftfri miljo far for stor
tyngd och att resurshallning far for lite fokus. I takt med att klimatfragan blir alltmer
akut, och eftersom &tervinning i ménga fall ger en minskad klimatpaverkan, kan
denna begransning ifragasittas. Det &r dock oklart hur avvigningen mellan en giftftri
miljo och resurseffektivitet ska goras.

Ett politiskt beslutsproblem

Hur dtervinning av avfall ska fungera kan ses som ett politiskt beslutsproblem. Den
franske filosofen och matematikern Condorcet utarbetade ar 1793 ett vél underbyggt
forslag till konstitutionen for Frankrike. I forslaget utvecklade han noggrant hur
demokratiska beslutsprocesser borde g till i tre steg: I det forsta steget diskuteras de
grundlidggande principerna for beslutet. I detta steg ar uppfattningarna personliga och
inga forsok gors att bilda majoritet. I andra steget ar frigan klargjord och asikter
ndrmar sig och kombineras med varandra for att skapa ett dverskadligt antal
alternativ. I tredje steget fattas beslutet genom omrdstning (Hansson, 2011). Om vi
tdnker oss att vi star infor valet att vdlja besluts- och riskbedomningsmetod utifrdn de
steg som Condorcet forslar ovan stdr det klart att steg 1 hamnar inom ramen for den
hédr rapporten och steg 3 hamnar utanfor, valet av besluts- och riskbedémningsmetod
bor ske 1 en demokratisk process. De principer som framfors kan givetvis diskuteras
som en ansats till steg tva, men att foresla ett givet antal alternativ till besluts- och
riskbeddmningsmetoder for atervinning av avfall dr en politisk fraga. Den hir
rapporten fokuserar alltsa pd Condorcets steg 1; grundldggande principer for
atervinning av avfallsbeslut.

1.1 Syfte

Projektet syftar till:

e Att synliggora olika faktorer som en besluts- eller riskbedémningsmetod kan beakta
i olika utstrackning.

e En jamforelse mellan nuvarande metod eller praxis och besluts- och
riskbedomningsmetoder fran andra omraden, till exempel trafik, innehall av
kemikalier i produkter, brand och olyckor, eller riskhantering i stort.

e Bidra till en konstruktiv diskussion gallande mal och 6vergripande principer for
atervinning av avfall.

o Varfor det ar en begrdnsad atervinning.
o Forslag till vagar att komma framat.

Rapporten dr skriven for en ténkt ldsare som jobbar med policyutveckling eller
beslutsfattande inom atervinning av avfall.
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1.2 Avgransningar

Beslut- och riskomradet ar tva mycket stora forskningsomraden, rapporten har inte
for avsikt att vara heltdckande. Risk har ofta att géra med snabba forlopp, hoga
energier, den variabla manskliga operatoren, eller allmint komplexa system.
Anvindningen av avfall for anldggningsbruk resulterar i, fran ett sdkerhetsperspektiv,
statiska 16sningar som éndrar sig langsamt 6ver tid. Hér finns ingen snabb process
som behdver kontrolleras av minniska och system. Energi, temperatur och tryck
behdver inte kontrolleras. Detta gor en stor méngd sdkerhetslitteratur som riktar in
sig pa operatdrer i industrier eller systemséikerhet mindre relevant.

Rapporten har inte for avsikt att i detalj beskriva hur dtervinningen av avfall
fungerar. For att 4 en heltickande bild 6ver Sverige skulle en stérre méngd aktorer
och en storre geografisk spridning krivas, exempelvis vid intervjustudierna. Projektet
har inte for avsikt att inkludera atervinningen av avfall inom alla omraden, projektet
har med slaggrus, jord och plastitervinning som konkretiserande exempel. Dessa
omraden valdes eftersom de ingér i de handbdcker som beskrivs i kapitel 4.

Andra omraden som é&r viktiga for dtervinningsfragan, sésom marknadsekonomisk
styrning, har inte varit fokus for den hér studien.

Ingen riskbeddmningsmetod kommer att foreslas eller utvecklas.

1.3 Metod

Datainsamlingen har bestatt utav litteraturstudie, intervjuer och ett tematiskt
arbetsmote, dessa tre metoder beskrivs mer nedan. Kopplingen mellan teori och
praktik har sedan analyserats. Hermansson (2005) framhaller vikten av att kritiskt
diskutera vilka mal som ska efterstrdvas och hur beslutet ska ramas in; tvd viktiga
fragor for den hér rapporten for atervinningen av avfall — vilka dvergripande
principer ska vara styrande och rama in besluten? Att klargora detta har efterstravats
1 analysen. Ett forhallningssétt har varit att varje asikt eller princip som berér
problemet dr vird att framforas oavsett hur minga eller fa som stir bakom den, eller
om den &r ny eller viletablerad, det viktiga har varit att bilden av problemet blir
nyanserad.

1.3.1 Litteraturstudie

Systematiska studier av besluts- och riskhanteringslitteratur genomfoérdes under
projektets inledande ménader. De viktigaste kdllorna for information var bécker som
tillhandaholls av biblioteket vid RISE Research Institute of Sweden och
vetenskapliga databaser och tidskrifter tillhandahallna av Lunds universitet, séarskilt
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LUBsearch / EBSCOhost, som bland annat inkluderar ScienceDirect och Scopus. En
annan informationskélla har varit Googles sokmotor.

En litteraturstudie ar en beskrivande metod, den syftar till att beskriva vad andra har
gjort, ge en Oversikt over filtet, hur vissa teorier, metoder eller begrepp tillimpas.

Litteraturstudien aterfinns 1 kapitel 2 och 3. Litteraturstudien skickades ut till
projektets intressenter. Foljande organisationer kom med synpunkter:

e RE:Source projektledning

e Kemikalieinspektionen

e |IKEM - Innovations- och kemiindustrierna i Sverige
e Naturvardsverket

e Atervinningsindustrierna

e Avfall Sverige

e Energiforetagen

e  Filosofi, Lund Universitet

e Loop Rocks

Kommentarer har i mojligaste man arbetats in i1 rapporten.

1.3.2 Intervjuer

Intervjuer har genomforts med syfte att forstd verksamhetsutdvares och myndigheters
olika perspektiv och praktik utifrdn nuvarande arbetssitt. Syftet med intervjuerna var
att gora en nuldgesanalys med hjdlp av representanter pa olika nivéer; att identifiera
olika &sikter, utan att virdera hur ménga eller f4 som star bakom dem. Nio
semistrukturerade intervjuer genomfordes med representanter fran foljande
organisationer.

e Kemikalieinspektionen

e |IKEM - Innovations- och kemiindustrierna i Sverige
e Naturvardsverket

e Avfall Sverige

e Stena Metall

e Sysav Utveckling AB

e Boras Stad

e Lansstyrelsen VG

e Stockholm Stad, kemikaliecentrum

Representanter fran Jernkontoret, Miljosamverkan Sverige och Trafikverket soktes
men kunde av olika skél inte delta.
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I dessa intervjuer, har 6ppna utforskande fragor anvénts, till exempel "Vilka vdrden
eller mél styr ert arbete med att atervinna avfall?", "Hur jobbar ni mot miljomalet
Giftfri milj6?", "Hur upplever du att atervinning av avfall fungerar idag", eller "Kan
du beskriva hur olika vérden kan sté i konflikt?", med mojlighet att stilla
fordjupande fragor. I denna mening var alla intervjuer semistrukturerade (Ejvegérd,
2003). Fragor skickades ut 1 forvdg vid efterfragan. Intervjuerna spelades in. Dérefter
bearbetades anteckningarna och inspelningarna till en skriftlig sammanfattning.
Sammanfattningen skickades ut for granskning till den eller de intervjuade vid varje
tillfalle. Intervjumaterialet ligger till grund for nuldgesbeskrivningen i kapitel 4.

En intervju genomfordes med en filosof vid Lunds universitet inom miljoetik i syfte
att forbéttra litteraturstudien inom etikomradet.

1.3.3 Tematiskt arbetsmote

En tematisk analys av intervjumaterialet 1ag till grund for valet av tema pé
arbetsmotet. Det Gvergripande malet med arbetsmdtet var att bidra till en konstruktiv
diskussion. Foljande delmal sattes upp:

e Att bjuda in representativa aktorer.

e Antalet deltagare bor i basta fall inte 6verskrida 8 och i samsta fall 10 personer.

e Att underséka om en gemensam problembild (problembeskrivning) kan accepteras.
e Attidentifiera ett antal 6vergripande vagar framat.

Resultatet ingér 1 kapitel 4. Deltagare valdes i forsta hand ut bland de som intervjuats
med fokus pa att uppna en god representerbarhet, balans och relevans for det valda
temat. I andra hand valdes deltagare ut bland projektets intressenter. Ambitionen var
att f4 med flera perspektiv for att bredda diskussionen. Samtidigt efterstrdvades en
liten grupp.

Temat for arbetsmotet var malet Giftfri miljo och de svarigheter som kan uppsta vid
dess praktiska tillimpning, inte minst nér det globala perspektivet blir allt viktigare
genom klimatfragan.

Metoden for arbetsmotet utgér ifrdn de forsta stegen i en problemldsningsprocess
(Andersson & Rollenhagen, 2003): #1 Malbild (6nskat ldge), #2 Lagesbeskrivning
(initialt ldge), och #3 Losningsforslag.
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Representanter fran foljande organisationer deltog?:

e Kemikalieinspektionen

e Stena Recycling

e |IKEM Innovations- och kemiindustrierna i Sverige
e Lansstyrelsen VG

e Energiforetagen

e Avfall Sverige

1.4 Lasanvisning

Den hér rapporten kan delas in 1 fyra block: Teori, praktik, analys, samt slutsats

Teorin aterfinns 1 Kapitel 2 och 3. Avsikten med teorin &r att med litteraturens hjélp
beskriva huvuddragen for de 6vergripande faktorer som paverkar valet av en besluts-
eller riskbedomningsmetod for atervinning av avfall. Detta kan ocksa uttryckas som
att synliggora vilka parametrar som valet av en riskbedomningsmetod implicit eller
explicit tar stillning till. Kapitel 2 ger teori om riskbeslut utifrdn grundliggande steg
som bor inga 1 en beslutsprocess. Kapitel 3 presenterar teori om etiska aspekter
kopplade till besluten. Etiken &r central eftersom den ldnge sokt svar pé fragan hur vi
bor handla. Miljéetiken argumenterar for att det inte racker att ta hdnsyn bara till
minniskor. En etisk analys kan identifiera viktiga etiska fragor som star pa spel.

Hur atervinning av avfall fungera idag i praktiken ar fokus for Kapitel 4. Kapitlet gar
igenom politiska mél, lagar, handbdcker samt ger exempel pé svérigheter som kan
uppsta i den praktiska tillimpningen. Kapitlet avslutas med tre exempel pa
atervinning av avfall: jord, slaggrus och plast. Avsikten har inte varit att beskriva hur
atervinning av avfall fungerar i detalj. Snarare har avsikten varit att beskriva hur
atervinning av avfall fungerar pé ett mer d6vergripande plan; vilka mal styr? Hur
avgors besluten? Vad fungerar bra och vad fungerar mindre bra?

Analysen aterges 1 kapitel 5. Genom en mer filosofisk ansats har detta kapitel en
diskuterande karaktir. I kapitlet appliceras teorin pa praktiken. Ett antal mdjliga
principer for riskhantering diskuteras. Problemets natur och dess inramning
diskuteras utifran teorin. En ansats till en bredare probleminramning gors dér fler
aspekter inklusive hantering av osékerheter, ldngsiktighet samt etiska aspekter kan
vagas in 1 besluten.

Rapporten avslutas i Kapitel 6 med slutsatser.

2 Aven Naturvérdsverket var inbjudna, men kunde tyvirr inte delta pa arbetsmétet pa grund av
resursbrist
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2.1 Riskbeslut

Risk borjade studeras i Sverige pa 60- och 70-talen och har utvecklats mycket under
senare artionden. Anledningar till att risk borjade studeras var motstdndet mot
karnkraften och oro 6ver miljoforstoring. Plotsligt fanns en stark och vixande
opinion som innebar ett hinder for vissa former av teknikutveckling och industriell
expansion. Teknik och industri var inte ldngre entydigt goda och begreppet
levnadsstandard fick en mork baksida (Sjoberg & Thedéen, 2003). Riskomradets
utveckling speglas tydligt genom Riskkollegiets® skrifter och seminarium (med start
1988) samt i de rapporter som Raddningsverket och MSB publicerat om risk
(Davidsson et al., 1997, Mattsson, 2000, Davidsson et al., 2003, Hermansson, 2009).
Det ér tydligt att ingenjorsvetenskapen genom kvantitativ riskanalys (QRA) och
riskhantering har dominerat med risk som en kombination av sannolikhet (hur troligt
ar det? Oftast beskrivet som relativ frekvens) och konsekvens (vilka blir skadorna?
Oftast beskrivet i monetira termer, eller som antal doda). Inom beslutsteori och
ekonomi dominerar ett kostnad-nytto-perspektiv (Hansson, 2011). Kritik som
framforts mot ett snidvt och teknokratiskt sitt att hantera risker baseras ofta pa ett
systemperspektiv eller sociotekniska perspektiv pa risk. Utifrén ett sddant perspektiv
uppkommer risker i samspelet mellan funktioner i ett system som bestar av bade
manniskor och teknik. Detta har successivt lett till en breddare syn pa risk, &ven om
kvantitativ riskanalys och kostnad-nytto-analys fortfarande dominerar (Renn, 1998b,
Reason, 1997).

Kvantitativ riskanalys méste ses som ingenjorsvetenskapens huvudparadigm for att
uppnd sékerhet. Enligt denna jamfors risken, dvs. den modellerade forvéntade
skadan, mot en viss skala. Jimfort med skalan vérderas risken som acceptabel,
tolerabel eller oacceptabel. Valt matt, skala eller riskniva har onekligen en viss
godtycklighet kopplat till sig och kan ddrmed ifragaséttas. Det gér alltid att
argumentera for en liagre eller hogre niva. Ett annat problem éar att beslutet riskerar att
ramas in som ett “acceptabel-risk problem” dér fokus snarare hamnar pa matematisk
modellering av risk for att visa att risken dr acceptabel dn pé att hitta den bésta
l6sningen pa problemet (Bjelland, 2013, Kaplan, 1997). Vilket alltsa dr bedragligt
eftersom fragan om vad som &r en acceptabel risk i grunden &r en vérderingsfraga.
Samtidigt dr det fel att tro att risker “accepteras”, det dr snarare hela paketet,
inklusive andra alternativ och riskens fordelar som accepteras. Sett till alla de olika
faktorer som &r relevanta vid risk-beslut representerar enbart kvantitativ riskanalys
ett snévt synsitt (Renn, 1998a). Ett bredare perspektiv pa riskbeslut ges i detta
kapitel.

3 http://www.riskkollegiet.nu/
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2.2 Grundlaggande beslutsmodeller

Enligt Glendon et al. (2006) beror en effektiv riskhantering pa i vilken grad som
systemet svarar pa foljande tre aspekter:

e Kanslighet (eng. alert) for risker och mojligheter.
e Analys och forstaelse av risker och mojligheter.
e Svar pa kort och lang sikt.

Fischhoff m fl. (1981) ser valet av besluts- och riskbedomningsmetod som ett
metabeslut. De sétter upp foljande kriterier for vad en sddan metod bor uppfylla:

1. Omfattning: Metoden maste ta upp de vasentliga problemaspekterna. Ingaende
osdkerheter och varderingar behdver diskuteras.

2. Logik: Metoden maste erbjuda en logik fér hur en slutsats nas (dvs.
beslutsfattande).

3. Praktisk anvindbarhet: Metoden maste kunna anvandas pa verkliga, faktiska
problem.

4. Transparens: Metoden maste vara 6ppen for granskning sa att utomstaende kan
forsta metodens antaganden, varderingar, vilka data som anvands och hur osékra
resultaten ar.

5. Politisk legitimitet: En metod kan vara politiskt oacceptabel av manga skal, till
exempel begreppslig oklarhet. En beslutsmetod maste ge alla parter inflytande 6ver
slutsatserna.

6. Kompatibel med existerande organisationer: Metoden maste fungera i nuvarande
styrelseskick och befintliga organisationer. En metod bor samtidigt inte anpassas till
rutiner som inte fungerar val, och bor inte enkelt kunna manipuleras for att gynna
vissa sarintressen.

7. Férmdga att bidra till Iangsiktigt ldrande: Metoden bér bidra till uppbyggnad av
kunskap och till en konstruktiv samhallsdebatt.

Det finns inga garantier att ett visst beslut ger den 6nskade utkomsten. I ett visst fall
kan ett vl underbyggt beslut leda till oonskade konsekvenser och ett daligt
underbyggt beslut kan leda till gynnsamma konsekvenser. Men i det langa loppet
tanker vi oss att en stor méngd vil underbyggda beslut leder till béttre utkomster dn
daligt underbyggda. Det viktiga i en besluts- och riskbedomningsmetod ar inte vad
som beslutas utan hur besluten tas. Enligt Hammond m fl. (1999) uppfyller en
effektiv beslutsprocess foljande kriterier:

1. Den inriktar sig pa det viktigaste.

2. Den dr logisk och konsekvent.

3. Den tar hénsyn till bade subjektiva och objektiva faktorer, och blandar analytiskt
och intuitivt ténkande.
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4. Den kréver bara sa mycket information och analys som dr nédvdndigt fér att kunna
I6sa ett specifikt dilemma.

5. Den uppmuntrar och végleder till insamlande av relevant information och
underbyggda synpunkter.

6. Den dr rak, pdlitlig, ldtt att anvdnda och flexibel.

Beslut som inte méste fattas pa stdende fot (exempelvis beslut for en
raddningstjanstledare under en insats) foregés ofta av en beslutsprocess dir olika steg
eller faser kan urskiljas, i likhet med Condorcets resonemang inledningsvis. |
verkligheten foljer vi dock sdllan en strikt sekvens utan snarare gar vi fram och
tillbaka och arbetar ocksa ibland parallellt pé flera faser.

Centralt for alla risker dr att de har en fakta-dimension och en virde-dimension.
Utifrén befintlig fakta och kunskap kan en mer eller mindre osédker prediktering
goras av ett forvantat skadeutfall. Ingen risk ar heller fti fran vérden och vérderingar,
varav manga beror pa fakta-dimensionen och vilken typ av osdkerhet som betonas.
Utmaningen for riskbeslut handlar ofta om att skilja fakta fran vérden 1 tillracklig
utstrackning for att kunna gora en vilinformerad och vilstrukturerad beslutsprocess
mojlig (Hansson, 2013). En sddan process bor dd minst innefatta: 1) En beskrivning
av relevant fakta, 2) en vardering av hur verkligheten bor se ut, och 3) en
rekommendation till handling. Ett liknande tillvigagangssétt kan identifieras fran
Nederldnderna inom arbetet med fororenade omraden som skiljer pa en vetenskaplig
fas dir kunskap tas fram och en politisk fas som &r mer praktiskt orienterad mot att
fatta beslut (Naturvardsverket, 2006). Senare modeller for riskhantering poéngterar
ett forsteg (steg 0 innan steg 1 - 3 ovan) dér risken karaktériseras (Amendola, 2001,
Renn, 2010), eller som Slovic (2001) menar, reglerna for riskspelet stills upp med de
intressenter som berdrs av risken. I steg 0) avgors vilka fakta som ér relevant for
beslutet (en form av problemidentifiering och mélspecifikation). De flesta metoder
for att fatta beslut har fo6ljande steg gemensamt (Hansson, 1994, Andersson &
Rollenhagen, 2003):

e Problemidentifiering och beskrivning

e Mojliga l6sningar

e Utvdrdering av l6sningarna

e Val av l6sning eller iteration for att hitta battre I16sningar

Utifréan de generella drag for en beslutsmodell som beskrivits ovan, kan foljande
viktiga steg i en beslutsprocess identifieras:

Problembeskrivning

Specificering av mal

Framtagning av I6sningsalternativ
Fakta-analys av hur vél mdlen uppnds (fakta)

ALWNR
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5. Virdering av vilken I6sning som dr bdist (virdering)
6. Val av lésning eller iteration

Steg 1 till 5 aterges i respektive avsnitt nedan (2.3 -2.7).

2.3 Problembeskrivning

Hur ett problem beskrivs och ramas in dr viktigt eftersom det i hog grad paverkar
vilken 16sning som sedan framstar som den basta. Exempelvis, en teknisk
problembeskrivning indikerar att det handlar om att ta fram den bésta
ingenjorstekniska 16sningen, en socioteknisk problembeskrivning inkluderar
samhdllet och sammanhanget dar tekniken anvénds och ett etiskt perspektiv kan
inkludera réttvisa, empati och kénslor.

2.3.1 Ett mjukt och/eller hart problem?

Enligt Lundgren (2006) &r valet av problemformulering i hog grad en politisk fraga
och utgor en del av den pdgaende intressekampen och striden om makten i samhéllet.
I denna strid dr de avgorande fragorna vad som ska rdknas som problem, for vem det
ar ett problem, vad som ska goras, vem som ska gdra det, och vem som ska betala.
Den som har inflyttande 6ver hur problemet formuleras har ocksa makt dver
problemets fortsatta utveckling. I demokratiska samhéllen bor problemformuleringen
forhandlas fram av olika representanter. Lundgren (2006) ger foljande exempel pa
olika roller som samverkar: kemister (identifiering av &mnen), biologer (&r &mnet
farligt?), byrékrater och politiker (krdvs nagon atgéard?), samt samhéllsvetare och
journalister som har en granskande roll. De tva forsta parterna utreder fakta (hur
dr/mar miljon) och de tva senare parterna utreder ocksé vardefragor (hur b6r miljon
vara?).

Forskning har visat att ménniskor forlitar sig pd kénslor nér risker vérderas. |
litteraturen diskuteras huruvida kanslor krivs eller bor vigleda beslut géllande risk.
Rationalister skulle hivda att kinslor &r irrationella. Subjektivister ddremot skulle
hivda att kinslor, &ven om de &r subjektiva, bor inga 1 beslutsprocessen eftersom de
visar pa véra preferenser. Roeser (2006) tar, i kontrast till rationalisten och
subjektivisten ovan ett kognitivt perspektiv dir kdnslor d&r oumbarliga for att kunna
fatta rationella praktiska beslut. Enligt Roeser dr kénslor en oumbérlig normativ
kompass for moralisk kunskap om hur vi bor bedoma teknologiska risker. For att
kunna ha moralisk kunskap behdver vi kunna sétta oss in i olika livssituationer och
forestilla oss hur de skulle kdnnas. Bade det subjektiva eller intuitiva och det
rationella tdinkandet kan tdnkas behovas for att fatta verkligt rationella beslut
(Roeser, 2006).
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Enligt Bornemark (2018) vilar fornuft pa tva pelare; ratio och intellectus. Ratiot &r
den del av fornuftet som till vardags hanterar det som sinnena ger. Med hjilp av
begrepp och kategorier skapa ratiot en ordnad vérld att leva i. Genom en begreppslig
och generaliserande forstaelse far varje foremal eller hiandelse tydliga granser och
kan definieras. Pa sé sitt skapas tydliga enheter som kan mitas. Men verkligheten
uttoms inte av detta kategoriserande och rdknande. Till exempel &r varje individ unik
och vi kan aldrig fullt ut méta det minsta och storsta. Ratiot skapar en vérld men
riskerar ocksa stindigt att fixera denna vérld. Darmed behdvs en Oppenhet mot ett
icke-vetande. Detta dr intellectus uppgift, att fanga upp vad som ar viktigt (att
identifiera vadheter). Bornemark (2018) menar att vi lever i ett s.k. 'ratiofierat’
samhdlle dir mitbarhet premieras, ibland pé bekostnad av reflektion, vilket kan leda
till ett stelnande ratio. Ratiots dvertro pé sina egna kategorier, och oférméga att se
mojligheten till andra kategorier innebér att det tenderar att bli dogmatiskt och bér
inom sig risken for fundamentalism. Detta kan leda till stelnande kategorier som till
slut inte passar in i den vérld vi lever 1.

En annan bristvara i ett ratiofierat system &r omddme och professionalism. Manga
myndigheter styrs med en managementbyrakratisk (Engelska: New Public
Management, NPM) inspirerande styrning vilket resulterar i1 detaljstyrning och
bristande tillit (Fransson & Quist, 2018). En av regeringen tillsatt Tillitsdelegation
undersoker sedan 2016 hur trenden kan viandas. Sedan lange &r det vél utrett av
forskare att detaljstyrning inte fungerar. Béttre resultat kan uppnas med
professionalism; ett mer sjélvstyrt och kunskapsbaserat beslutsfattande av
medarbetare med gemensam vardegrund och utbildning. Att dterprofessionalisera
verksamheter som har detaljstyrts tar dock tid: ”Det var som att 6ppna dorren till en
fdgelbur: fageln satt kvar utan att flyga ut. Linge utforskades verkligheten fran
burens insida. Vad stod det egentligen 1 lagtexten? [...] Men allteftersom de
professionella samtalen fick verka 6kade fagelns vilja att prova sina vingar.”(sid 4,
Fransson & Quist, 2018). Professionalismens friare tyglar dr oférenliga med
managementbyrdkratins idé om att ett enda bésta arbetssétt kan identifieras och
tillampas 1 standardiserad form &verallt och alltid.

Bornemark (2018) lyfter som exempel begreppen effektivitet, produktion och
tillviaxt. Kanske grundar sig dessa begrepp pa vadheter (vad som &r viktigt) som
maste tdnkas om 1 grunden idag — av savil miljomassiga skél som folkhdlsoskal?
Fragan dr om vi formar rikta blicken pa andra vadheter. Ratiosamhéllet ar farligt i sin
bristande forstaelse av intellectus, vilket innebér att det tar dod pa sig sjélv genom sin
oférmaga att sta i kontakt med det fordnderliga livet.
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2.3.1.1 Ett systemperspektiv

Den dominerande ingenjorsvetenskapliga metoden karaktériseras av reduktion (eng.
"reduktionism’), repeterbarhet och refutation (eng. ’refutation’). Fradn den verkliga
virldens komplexitet delas storre system in i mindre komponenter (reduktion) som
gor en repeterbar analys 1 laboratoriemilj6 mgjlig. Experimentens resultat valideras
genom repetition déar kunskap byggs upp genom att motbevisa (refutation) hypoteser.
Denna vetenskapliga metod har visat sig vara vél lampad att 16sa en mingd problem.
For att beskriva komplexitet eller sociala fenomen i verkligheten har dock metoden
visat sig fungera mindre bra. En anledning &r att helheten ibland har egenskaper som
inte kan forstds genom att analysera systemets komponenter. Ett exempel &r
kroppens organ som inte kan forstis enbart genom att analysera dess celler. Ett annat
exempel &r klimateffekter och dess beroende av sociala trender och fenomen.

Darfor har den ingenjorsvetenskapliga metoden pa senare tid kompletterats med ett
systemperspektiv. Checkland (1999) gor en distinktion mellan hérd och mjuk
systemteori. Hard systemteori fungerar vdl med en relativt tydlig problem- och
malbeskrivning. Uppgiften for system-ingenjoren ar att designa systemet sa att mélen
uppfylls. Ett exempel kan vara teknisk infrastruktur eller ett akademiskt avgriansat
problem. Ett hart systemperspektiv fungerar pa vildefinierade problem sasom att
vinstoptimera en kemiindustri. Mjuk systemteori dr utvecklad for problem som ar
svardefinierade eller ndr flera mal stér 1 konflikt. Det kan handla om att utforska vaga
situationer som upplevs som problematiska. Ett exempel pa ett mjukt problem &r hur
en ménsklig vélfard ska kunna tillgodoses med begriansade resurser. Ett mjukt
systemperspektiv kan bidra till att béttre forstd situationen och handla pa ett
meningsfullt sitt bortom bristfilliga eller kortsiktiga mél genom kontinuerligt
larande.

Hard systemteori utgar ofta fran en teknisk varldsbild som tas for given. Inom mjuk
systemteori dr sjdlva vérldsbilden ifragasatt, dock inte helt relativiserad, och kan
mycket vdl komma att dndras, exempelvis fran en teknisk vérldsbild till en politisk
vérldsbild, om det béttre kan beskriva problemet, na 16sningar, och skapa mening.
Flera forandringar pa senare tid utmanar var vérldsbild. I och med den industriella
revolutionen och informationsrevolutionen méste fler och fler problem ses som
globala snarare dn lokala. Varlden blir alltmer en global by dir vi bor se oss som
besdttningen pd rymdfartyget jorden (Checkland, 1999). Samtidigt menar Checkland
(1999) att vérldsbilden ar hart rotad hos ménniskan och att det &r svart att forandra
den.

Sékerhet i en allt mer sammankopplad och komplex vérld &r en stor utmaning och
kraver ett vidare systemperspektiv och ett stindigt ifrdgaséttande av nuvarande
begrepp och praxis. Ett systemperspektiv kan bidra med ett bredare perspektiv,
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beroende pa valet av systemgréanser. En flygplansolycka kan, ur ett sndvare
perspektiv, ansetts ha orsakats av en defekt mutter, men ur ett vidare perspektiv inses
att vanligt arbete langsamt tillétits forlanga underhallsintervallen. Sma justeringar av
underhéllsplanen har lett till en 6kad effektivitet och en marginellt liten
sdkerhetsforandring. Fast Over lang tid (tiotals &r) kan underhéllsintervallet ha 6kat
fran 350 flygtimmar till 2550 flygtimmar. Systemet i sin helhet tilldts 1dngsamt driva
mot storre risker (Dekker, 2011). Med flygplanets fysiska utformning som
systemgréns dr den defekta muttern problemet. Med organisationen som systemgrins
ar underhallsplanerna problemet. En yttre systemgrans skulle kunna vara
flygbranschen som é&r hart konkurrensutsatt och dér flygbolagen tvingas hélla
kostnaderna nere for att overleva, vilket kan fa konsekvenser pé sidkerheten.

2.3.1.2 Post-normal vetenskap

Funtowicz och Ravetz (1992) argumenterar for att beslut under stora osdkerheter och
dar stora virden sétts pa spel ges en for sndv inramning och 16sning av befintlig
vetenskap och professioner. De menar istéllet att sddana problem bést 19ses genom
vad de kallar post-normal vetenskap (eng. “post-normal science) som dr en mer
demokratisk form av problemldsande dér varje individ dr legitim att bidra till
problemets 16sning, dvs. problemet ges en bredare inramning, se Figur 1. De menar
att detta krévs for att kunna l6sa flera konflikter idag gillande teknologiska risker
och dess langtgaende konsekvenser for ménniskor och milj6. P4 samma sétt som
flera méinniskor idag kan lisa, skriva, rosta och engagera sig politiskt bor de ocksé
kunna bidra till problemldsande gillande teknologiska risker som idag ar reserverat
for en viss typ av utbildning, metod eller profession.

Hog 1

_________

Postnormat-..
vetenskap L

_____

T

Insats/pAverkan | Profession ™, ™
. % \

Tillimpad ™, \

forskning % : 1

Lég Osakerhet Hog

Figur 1 Tre typer av beslutslosningsstrategier (Funtowicz & Ravetz, 1992).
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2.3.2 Komplexitet, osékerhet och tvetydighet

Klinke och Renn (2002) skiljer pé tre utmaningar for riskhantering: komplexitet,
osidkerhet och tvetydighet. Med komplexitet avses svarigheter att identifiera kausala
lankar mellan orsak och konsekvens, exempelvis pa grund av en lang tidsfordrjning
mellan orsak och effekt. Komplexiteten kan minskas genom vetenskapliga studier
och djupare analys som klargor de kausala sambanden. Samtidigt gér det inte att
forutspa precis alla kausala lankar som kan intrdffa i komplexa system. Det ar vildigt
svart, om inte omojligt, att forstd vilka konsekvenser som kan uppsta utifran olika
faktorers samverkan. Det dr da inte tillrdckligt att identifiera orsak-verkan-forlopp.
For att gora komplexa system sdkra, anser Hollnagel (2011) att vi behover vara
resilienta, dvs. ha formégan att hantera ovéntade situationer (variation).

Med osékerhet menas att en starkare prediktering inte gér att gora pa grund av
statistisk variation eller kunskapsbegrinsningar. Osdkerhet kan paverka tilltron till
berdknade riskmétt. For att hantera riskhanteringsfrdgor gillande osdkerhet forordar
Klinke och Renn (2002) dérfor en bredare analys som inkluderar intressenters oro
och farhagor (som kanske inte i forsta hand handlar om den beréknade risken), och
socio-ekonomiska utvérderingar. Ett exempel pa tillvigagangsitt for att mota den hér
typen av osidkerhet inom riskhantering ar forsiktighetsprincipen. Malet med
riskhantering under osékerhet ar att finna en balans mellan for lite och for mycket
forsiktighet. Farokriterier som kan belysa viktiga forsiktighetsaspekter ar
oaterkallelighet (’irreversibility’) och tillgédnglighet (Cubiquity’).

Tvetydighet handlar om att olika intressenter kan gora olika legitima tolkningar fran
samma data eller evidens. Manga riskbeslut ir kontroversiella. Aven om en stor
mingd studier har klarlagt sambanden sa kan resultaten fortfarande tolkas olika. Ett
exempel dr mat som innehéller sma rester av bekdmpningsmedel, vilket tolkas av
flera experter som mycket sma risker. Trots detta foresprakar manga tuffare krav for
att begransa anvindandet av bekdmpningsmedel. Medborgardialog med mal att
synliggdra viardekonflikter och att na breda 6verenskommelser dr den strategi som
Klinke och Renn (2002) forordar for att hantera tvetydighet. Frdgor om livsstil,
rittvisa, miljo och teknologi spelar en stor roll i dessa debatter. Exempelvis menar
Johansson (2018) att Kemikalieinspektionen och Liakemedelsverket, utifran Giftfri
miljo mélet, dr osékra eller kritiska till att anvinda avloppsslam som godsel pa
akermark, medan Naturvardsverket, utifran ett atervinningsperspektiv, ar positiva.
Denna tvetydighet hos svenska myndigheter bidrar till att kommuner fér vilja vilken
tolkning de fattar sina beslut utifran. Flertalet kommuner &r positiva, men manga
kommuner, framst 1 soder, dr negativa till att anvénda avloppsslam som godsel
(Johansson, 2018). Detta visar pa att ett problem é&r att det saknas en tydlig policy pa
nationell niva. Rimligtvis minskar en tydlig policy chanserna for att fridgan ska
hanteras lokalt pa en kommunal nivd. Danmark har ingen egen myndighet f6r
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kemikalier, istdllet har Danska naturvardsverket en roll som motsvarar Svenska
Naturvédrdsverket och Kemikalieinspektionen. Detta har gett en mer konsistent
kommunikation och policy géillande atervinning av avfall.

Det ar dock fel att tro att tvetydighet alltid ska minimeras. Minskad tvetydighet
riskerar att dolja konflikter eller forenkla komplexa samband sa att de stimmer daligt
med verkligheten. En 6kad nivé av tvetydighet i positiv bemarkelse sker nér
okunnighet, avvikelser och detaljer synliggdrs (Weick, 2015).

Deltagandeprocesser ér viktiga for alla tre utmaningar ovan, men med olika fokus.
Det viktiga ar enligt Klinke och Renn (2002) att bade uppna en process med onskat
deltagande (legitimitet) samt en god utkomst (resultat).

2.4 Specificering av mal
2.4.1 Val avmal

Hammond med flera (1999) liknar framtagningen av bra mél med att skala en 16k.
Enligt ett japanskt ordsprak ska fragan “varfor” stéllas fem génger for att riktigt
forsta nagot. For varje “varfor?” skalas ett lager av 1oken bort och tills vi ndrmar oss
l6kens och maélets kdrna. I Figur 2 visar ett exempel pa en varfor-analys av mélet
med atervinning.

Varfor vill Sveriges regering Gtervinna?

-For att de vill ha en resurseffektivoch cirkular ekonomi.
Varfor vill de ha en resurseffektiv och cirkuldr ekonomi?
-For att minska behovet av begransade ravaror och dess
energikravande utvinning.

Varfor vill de minska behovet av begrdnsade rdvaror och
dess energikravande utvinning?

-For att fraimja enlangsiktigt hallbar utveckling for framtida
generationer (dvs. god halsa, miljo och naring)

Varfor vill de varna om framtida generationer?

-Det bara ar sd, detta ar ett grundlaggande mal.

Figur 2 Ett exempel pa en varfor-analys av malet med atervinnig.
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2.4.2 Val av tidsperspektiv

Detta avsnitt handlar om kopplingen mellan mal och den tidshorisont som viljs, och
hur det paverkar beslutet. Taebis och Kloosterman (2008) har, ur ett etiskt
perspektiv, undersokt om kirnbréinsle ska atervinnas eller inte. Genom en sluten
kérnenergicykel ateranvédnds kérnavfallet vilket minskar midngden uran som behover
brytas samtidigt som méngden slutavfall reduceras och sénderfaller inom 1000 &r till
ofarliga strilningsnivaer. Med dagens Oppna linjéra cykel dr kdrnavfallet radioaktivt
under 200 000 &r. Taebis och Kloosterman (2008) analyserar frdgan utifran tre
véarden: hallbarhet, hilsa och sékerhet. For atervinning av kirnavfall kan problemet i
stort reduceras till en avvdgning mellan nutida och framtida generationer. En sluten
cykel har storre risker idag men troligtvis (tilldmpas dnnu inte i storre skala) ldgre
risker pé ldng sikt. En 6ppen cykel har ldgre risker idag och troligtvis storre risker for
framtida generationer. Enligt Brundtlands FN-definition fran 1987 ska fordelar och
risker delas rittvist mellan generationer. En 6ppen cykel innebér dirmed skyldigheter
att reducera framtida risker och att lamna 6ver avfallshanteringen pé ett juste sétt till
framtida generationer. En sluten cykel ar i linje med langsiktig hallbarhet med
intentionen att minska riskerna for framtida generationer, dock behover en
riskokning accepteras for nutida generation. Riskbeslutet paverkas séledes av
tidsperspektivet och hur vi balanserar risken for nutida generation kontra framtida
generationer.

2.4.3 Att definiera risk

Det finns ménga definitioner av risk*, men valet av definition innebir ofta en
vardering och dr dirmed kontroversiellt. Risker handlar om hot mot 6nskvérda utfall
som vi vérderar positivt. Att definiera nagot som en risk &r en vning i att fokusera
tdnkandet pa vad vi varderar. Att definiera risker betyder att dessa onskviarda utfall
specificeras tillrackligt tydligt for att vi ska kunna vilja mellan dem. For vissa utfall
finns allmént accepterade maéttstockar, exempelvis arliga antal dodsfall. Detta liksom
manga andra utfall innehdller tvd dimensioner. Dels det métbara antalet och dels
varderingen av hur illa (o6nskat) det till exempel dr med X antal dodsfall. Det
betyder att d&ven ndr vi har tillgang till ndgot métbart som antal dédsfall, s& kommer
vi dndé inte undan den védrderande dimensionen. For andra utfall kan sjdlva idén om
en mattstock vara kontroversiell. Risk kan ocksa svara mot sannolikheten for skada.
Inom ingenjorsvetenskapen brukar risk ses som en kombination av konsekvens och
sannolikhet, vilken da kan uttryckas som forvintad konsekvens, ett matt som
ekonomer ofta anvinder sig av i kostnad-nytto analys.

4 Se till exempel Society for Risk Analysis (SRA) samlade forslag med sju definitioner:
https://www.sra.org/sites/default/files/pdf/SR A %20Glossary%20-%20FINAL.pdf [Nedladdad 2019-
05-21]
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Riskmatt normeras ofta ocksa i forhdllande till ndgon ldmplig exponeringsenhet,
exempelvis per personkilometer, per arbetad timma, eller per producerat ton. Man
bor da ha klart for sig att detta matt 1 viss utstrickning bestimmer hur man tar hansyn
till risker vid beslut. Riskmaéttet bor darfor vara relaterat till den beslutssituation det
ar fraga om. Om man som individ ska vélja mellan olika trafikmedel for en resa bor
man ta hinsyn till hela forflyttningen frén start till mal, och man bor ta hinsyn till
risken under hela resan (Holmgren & Thedéen, 2003). Till exempel behéver man vid
en flygresa ta hinsyn till transporten till och frén flygplatsen. Mer komplexa risker
kan fangas med ett antal indikatorer, exempelvis sunda ekosystem som skulle kunna
representeras av hélsan hos nyckelarter. Risker kan ocksa beskrivas kvalitativt, till
exempel 1 ord, de &r inte begrdnsade till det som &r métbart. I boken ”Det omitbaras
rendssans” (Bornemark, 2018) framhalls att viktiga aspekter kan missas vid en
begrinsning till det métbara.

Upplevelsen av risk 4r méngfacetterad, darfor ser Slovic (2001) riskhantering som ett
spel. Forst méste beslutsfattare, allmdnhet och intressenter komma dverens om
spelreglerna; hur ska malen analyseras och métas och vilka riskmétt ska anvindas?
Att definiera risk &r ett maktutévande som kommer att paverka hur risken analyseras
och bedéms (Slovic, 1999). Darmed foljer att identifiera och beskriva risker ar ett
politiskt foretag som uttrycker virden om vad som ér viktigt for ett visst beslut.
Dessa vérden beror pa vem som dr beslutsfattare, vilken teknologi det handlar om,
eller hur problemet ramas in (Fischhoff et al., 1984). Genom att definiera ndgot som
en risk ramas ett speciellt hidndelseforlopp in. Hur risken ramas in styr 1 stor
utstrdckning hur den hanteras och ar i grunden en demokratiskt och politisk fraga
som innefattar bade kunskap och makt. Varje inramning av en risk ar ett val bland
flera alternativa inramningar, varfor varje inramning kan ifrdgasittas. (Hermansson,
2009).

Enligt Slovic (2001) krdvs ett bredare angreppssétt inte minst i fall med en stor
osikerhet eller for kontroversiella risker dér experter och icke-experter har delade
meningar om riskens allvarlighet. Inom till exempel kédrnkraft har mycket resurser
lagts pa att forbattra kvantitativa riskskattningar, vilket dock inte har lugnat en oroad
allménhet. Istillet lyfter Slovic (2001) fram medborgardialog och tillit som de
viktigaste framgéngsfaktorerna for kontroversiella risker.

Att upplevelsen av risk skiljer sig frdn kvantitativa riskbeddmningar ska inte tolkas
som att vi maste vilja. Tvirtom behovs allmédnhetens vishet for att bestimma
spelreglerna for hur riskbeddmningsprocessen ska utformas och vilka andra viktiga
faktorer som ska vigas in. Likasa bidrar riskanalys med en kvantitativ bedomning av
riskens storlek. Risker maste sedan vérderas och kan hanteras i1 en deltagarmodell dir
allménhetens och beslutsfattares oro, prioriteringar och vérderingar végs in (Renn,
1998a).
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En inkluderande metod for att identifiera och beskriva risker har anvénts av
amerikanska naturvardsverket och brittiska finansdepartementet. Metoden fokuserar
pa att engagera medborgare i eftertinksamma samtal. Metoden utgar ifran en
kostnad-nytto-analys (CBA) som ger en lagsta nivd motsvarande den forvéntade
riskens kostnad. Samhillet bor vara villiga att betala minst lika mycket for
forebyggande atgérder. Utifran sex faktorer hérleds sedan samhallets oro for tva
grupper: experter och gemene man och sedan tas ett beslut om eventuellt ytterligare
forebyggande resurser, se Figur 3.

Figur 3 Ramverk for att uppskatta kiinslor av oro (Fischhoff & Kadvany, 2011).

For att summera; for att kunna fatta beslut gillande risker behdver den naturalistiska
definition av risk (det métbara) kompletteras med en beskrivande, normativ,
virderande och vigledande del. De mitbara riskernas anvindbarhet beror inte bara
pa hur vil vi kan besvara de fragor vi stéller utan ocksa pa om de fragor vi stéller ar
de ritta (Moller, 2012).

2.5 Losningsalternativ

Eftersom inget beslut blir béttre &n det basta 16sningsalternativet forstas att detta
ocksa &r ett viktigt beslutssteg. Enligt Hammond m. fl. (1999) ska ett s.k. status quo
alternativ, eller referensalternativ, definieras som en sund referensram att vardera
andra alternativ mot. Normalt utgdrs status quo-alternativet till att borja med av ”gor
ingenting”. Nér en battre 10sning har identifierats kan denna 16sning utgdra status
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quo 1 jakten pa dn bittre alternativ. Losningen paverkas av langsiktiga mal, vad som
ar mojligt utifrén lagar och regler, samt den eller de sékerhetsprinciper som ligger till
grund for framtagningen av alternativ.

2.5.1 Langsiktig méalstyrning

Giftfri miljomalet har kritiserats for att vara utopiskt (utifrdn en bokstavlig tolkning)
och orealistiskt (utifrdn en tolkning att hilsa och den biologiska mangfalden inte
hotas av @&mnen och metaller som skapats eller utvunnits av samhéllet), givet hur
verkligheten ser ut (Lundgren, 2006). Lundgren ser sddana visiondra mél som ett
illusionsmakeri. Det &r 1 politiken vanligt med 6verbud och 16ften som man inte kan
hélla. Det leder erfarenhetsmissigt till retrétter. Samtidigt 6kar det glappet mellan
retoriken och praktiken i samhaéllet, vilket forsvarar forvaltningen (Lundgren, 2006).

Ett annat langsiktigt mal, Nollvision inom végtrafik lyfter fram att systemet, 1 forsta
hand, ska besitta en inbyggd sdkerhet och, i andra hand, vara forlatande vid fel. Detta
ar tva aspekter som inte nddvandigtvis ingar i en riskanalys. Nollvisionen har sedan
lanseringen under 90-talet fatt ett stort genomslag virlden dver och ses av vissa som
en innovation inom sékerhetsomradet (Belin et al., 2012, Whitelegg & Haq, 2006).
Utgéngspunkten &r att det, ur ett etiskt perspektiv, dr fel att s& madnga omkommer och
skadas i trafikolyckor. Vigsikerhet karaktériseras av (Tingvall, 1997):

e Den stora mangden fel som begas.
e Resulterande kroppsvald vid olyckor i relation till det vald som kroppen normalt tal.
e Kvalitén och tillgangligheten hos blaljusorganisationer och sjukvard.

Tidigare sidkerhetsarbete inom végtrafikomradet var inriktat pa att anpassa
maénniskan till systemet. Nollvisionen flyttar fokus fran den felande ménniskan till ett
delat ansvar hos alla de som designar vigsystemen. Systemdesigner &r alla de aktorer
som i sin profession paverkar funktionen eller designen av vigsystemet, exempelvis
fordonstillverkare, vigassistans och de som jobbar med vigutformning,
vigkonstruktion och sékerhetssystem. Nollvisionen fokuserar alltsa istillet pa att
anpassa systemet till manniskan. Till skillnad fran ménga andra sidkerhetsstrategier
dmnade till att minimera antalet skadehdndelser &mnar nollvisionen att minimera
antalet dodsfall och allvarligt skadade. Systemet far fela (ménniskan &r felbar), men
det ska inte leda till allvarligt skadade eller dodade. Vigtrafikanter forvéntas ibland
fela av misstag men de forvéntas inte bryta mot trafikregler med vilja. Den
minskliga kroppen ska inte vid misstag utsattas for krafter som leder till allvarliga
skador. Ddrmed maste hastigheten anpassas till oskyddade trafikanter eller
frontalkrockar, om inte dessa kan byggas bort genom separata gang- och cykelvigar
eller enkelriktade végar. I forsta hand ska vigsystemet ha en inneboende sdkerhet,
dvs. det ska inte kunna fela. I andra hand ska vagsystemet fela pa ett sékert sitt, dvs.
pa ett sétt sa att kroppsvéldet inte leder till dodsfall eller allvarliga skador. Férutom



F o R M AS P innovations-

program

Med stéd fran
Strategiska
@Energimyndigheien

de teoretiska och etiska motiven bakom nollvisionen kan visioner skapa den aktivitet
och energi som krévs for att {2 till samhallsfordndringar, 1 detta fallet mot ett sékert
trafiksystem (Tingvall & Haworth, 1999, Tingvall, 1997). Kritik mot nollvisionen
framfor att visionen, genom den stora uppslutning och politiska acceptansen, tar bort
en sund samhéllsdebatt (Andersson & Pettersson, 2008), att den ger en falsk bild av
absolut sékerhet. Eller att visionen ur ett ekonomiskt perspektiv, om man verkligen
forsoker né den (noll déda, en minskning med négra hundra), krdver stora mangder
resurser som maste tas fran andra viktiga samhéllsfunktioner. Detta, visar Elvik
(1999), leder till langt fler dodsfall (tusentals) totalt sett inom samhaéllet, till exempel
om sjukvérden far mindre resurser pd grund av satsningar inom trafikomradet

2.5.2 Lagar och reglering

Regler kan vara mer preskriptiva (foreskrivande) eller 16sningsorienterade, dven
kallade funktionsbaserade. Johansson (2018) ger ett illustrativt exempel i form av en
jamforelse mellan svenska och danska/flamléndska regler for anvindning av
bottenaska som konstruktionsmaterial. Sverige stéller hardare krav pa totalhalten av
fororeningar 1 askan, vilket kraftigt minskar mangden avfall som kan anvindas (ett
preskriptivt krav). Danmark och Flandern stiller istéllet striktare krav pé risken for
ménniskor och miljo frén konstruktionen, dvs. funktionsbaserat, vilket 6kar mangden
material som kan anvéndas, givet att 16sningen inte lakar mer an tillatet (Johansson,
2018). Under de senaste decennierna har en trend inom ingenjorsomraden sdsom
bygg och brandsdkerhet varit att 6verga till mer funktionsbaserade regler (IRCC,
2010, BBR26, 2018, BBRAD3, 2018).

2.5.3 Ingenjérsteorier om risk och sékerhet

Sedan 1800-talet har ingenjorer inom olika ingenjorsgrenar specialiserat sig pa
sakerhet. Detta har lett till en stor mingd principer och metoder for att uppna
sdkerhet inom manga olika falt. Moller och Hansson (2008) grupperar in dessa 1 fyra
olika sékerhetslosningar: #1 inneboende sikerhet, #2 sdkerhetsfaktor, #3 fel-sidker
design och #4 regler och anvisningar.

Inneboende sdkerhet (#1) bygger pa att faran tas bort, eller byggs bort, istillet for att
hanteras. Ett exempel ar att byta ut en farlig kemikalie mot en mindre farlig
(substitutionsprincipen).

Genom en sdkerhetsfaktor (#2) tas hojd 1 designen, till exempel med en faktor 2, for
oforutsedda laster eller materialforsvagningar. Exempelvis kan en bro designas att
hantera tva ganger den maximalt avsedda lasten. Sékerhetsfaktorer ar ett
deterministiskt sitt att ta hansyn till naturlig variation, ndgot som kvantitativa
riskanalyser forsoker uppskatta probabilistiskt med storre precision.
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En fel-séker design (#3) kan antingen bygga pa att systemet inte kan fela (eng. ”safe
fail”, vilket mer liknar inneboende sékerhet ovan), eller att systemet om det felar,
felar sdkert (eng. “fail-safe”). Ett exempel kan vara ett enkelriktat vigtunnelrér med
ventilation ldngs korriktningen. Om systemet felar genom en brand i fordon som
stannar 1 tunneln s& kommer fordon nedstréms branden att kunna kora ut samtidigt
som fordon uppstroms branden inte hotas av roken. Multipla sékerhetsbarridrer &r ett
annat sitt att uppna en felséker design. som bygger pé erfarenheten att enstaka
atgarder kan fela och principen att flera atgirder av olika slag ger en hogre sikerhet.
Denna metod har tillimpats sedan urminnes tid i befastningar. Om fienden tar sig
igenom den yttre muren finns det en mojlighet att hejda anfallet vid den inre muren.
Lager av barridrer anvinds flitigt inom process- och kadrnkraftsindustrin. For att ett
radioaktivt &mne ska sldppas ut krdvs att fler oberoende barriérer ska fela samtidigt.
En barridr kan antingen vara forebyggande (minskar sannolikheten) eller skyddande
(minskar konsekvensen). En barridr kan vara passiv eller aktiv. En aktiv barriir
maste aktiveras, exempelvis ett sprinklersystem, for att fungera, en passiv barridr kan
exempelvis vara en inneslutning.

Genom regler, standarder och anvisningar (#4) kan en viss ldgsta niva och
enhetlighet uppnas 1 den dagliga verksamheten vilket ddrmed bor leda till ett béttre
resultat och en béttre sékerhet.

2.5.4 Lésningsstrategier inom miljéskydd

Milj6fororeningar har historiskt sett hanterats utifrdn huvudprinciperna koncentrera
och lagra eller spdd ut och sprid. Utifrén ett grinsbaserat skadeperspektiv med
kritiska fororeningsnivaer framstar spdd ut och sprid som en rimlig princip givet att
den totala mingden fororening over tid inte overskrider uppsatta nivier. Med ett
stokastiskt skadeperspektiv kan inte sdkra nivéer faststillas. Risken for skada dr da
till sin natur stokastisk sa lange fororeningen existerar, da verkar principen
koncentrera och lagra mer rimlig. Stokastisk skada anses vara proportionell mot
dosen frén en viss kélla som dédrmed kan bedomas separat. For stokastiska skador far
eventuella gransvéirden en annan betydelse, det handlar inte om en ofarlig respektive
farlig niva, utan om att optimera skyddet. En ackumulering av utsliapp dér globala
nivaer ndrmar sig eller 6verskrider uppsatta gransvérden leder till att utslapp helst
elimineras genom inbyggd sdkerhet eller substitution, oberoende av (grinsbaserat
eller stokastiskt) skadeperspektiv (Riskkollegiet, 1992). Det bor hdr ocksa ndmnas att
det finns de som framhéller att en séker niva for stokastiska risker visst kan
faststillas. Hrudey och Krewski (1995) gjorde ett tankeexperiment dér hela vérlden
utsattes for den ldgsta koncentrationen (1 molekyl) av det farligaste kinda
cancerogena dmnet. Detta skulle med storsta sannolikhet inte leda till ett enda
dodsfall vilket de hivdar méste anses vara en sdker exponering (Hrudey & Krewski,
1995).
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Generellt frimjar principen spdd ut och sprid atervinningen av avfall medan
principen koncentrera och lagra snarare framjar deponi. Dock kan de bada
principerna i viss midn sammanfalla genom &tervinning av avfall dir avfallet sprids
till en storre mangd verksamhetsanldggningar men innesluts (lagras) sé att
spridningen till kringliggande miljo minimeras, givet att méngden avfall pé varje
plats dr mycket mindre &n for en genomsnittlig deponi.

2.6 Fakta-analys av de olika l6sningsalternativen

Fakta-analysen é&r starkt kopplad till de mal som stélls upp, det dr dessa som behover
analyseras. Analysen beror ocksé av de 16sningsalternativ som genereras. For att
sedan kunna vérdera alternativen och identifiera det bésta alternativet utifran
tillginglig fakta géller det framst att analysera de skillnader som finns mellan de
olika alternativen, exempelvis mellan olika sétt att atervinna och alternativet att inte
atervinna. Metoder kan exempelvis vara en miljoriskanalys som utvérderar mélet
Giftfri miljo, en livscykelanalys som utvirderar resurseffektivitet, och en etisk analys
som utvérderar etiska aspekter sdsom vem som drar fordel och vem som utsétts for
risker.

Analyser dr begriansade av resurser, den kunskap och de antaganden som de som
utfor analysen besitter. Dérfor &r virdet av en analys bland annat beroende av hur vil
man har forstatt dess begransningar (Fischhoff & Kadvany, 2011). Riskanalys, till
exempel, framstélls ofta som objektiv, men innehaller bade objektiva och subjektiva
element som ur ett vetenskapligt perspektiv varken kan ségas vara “rétt” eller "fel”.
Exempelvis kan risken presenteras och méitas pa en méangd olika sitt som kan fa
risken att verka som stor eller liten, 6kande eller minskande (till exempel om
dodsrisk normeras per producerat ton eller per arbetare) (Fischhoff & Kadvany,
2011).

2.7 Vardering av vilken l6sning som ar bast

Framtaget beslutsunderlag behover vérderas for att kunna identifiera det bésta
l6sningsalternativet (Hermansson & Hansson, 2007). Enligt den skotske filosofen
David Hume (1711-1776) kan vi inte hirleda det som bor utifran det som ar (Hume,
1738). De flesta filosofer &r 6verens om att vi inte kan hirleda viardeutsagor (det som
bor) fran faktautsagor (det som dr). Vi kan alltsa inte utifrén enbart faktapastdenden
hirleda hur vi bor handla, till exempel om vi ska atervinna eller inte. En vardering ér
nddvindig. Detta ska dock inte tolkas som att fakta dr oviktigt, tvirtom kan fakta
vagleda vara vérderingar och hur vi bor handla (Hansson, 2009). Ofta finns en
osidkerhet kopplat till vilka virden som ska ligga till grund for beslutet. Denna
osdkerhet blir dn storre néar viarden stér 1 konflikt; hur ska avvigningen mellan viarden
goras? Sahlin (2012) foreslar att en mer generell beslutsmetod bor anvindas vid
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betydande vérde- och kunskaps-osédkerhet. En mer generell beslutsmetod innefattar
en diskussion géllande viarden och kunskap lings den iterativa beslutsprocessen.

Ett sdtt att inkludera intressenter och medborgares varderingar ér t.ex. genom
multikriterieanalys (MCA), ndgot som anvénds inom miljdomradet i Norge och
Nederldnderna (Naturvardsverket, 2006). Flermals- eller multikriteriemetoder fangar
ocksa parametrar som inte later sig uttryckas i1 riskmatt eller monetéra enheter, till
exempel rittvisa eller upplevd sékerhet (Mattsson, 2000). Malet ar sedan att kunna
identifiera det sammantaget bésta alternativet givet alla ingdende parametrar.

Risk- och sdkerhetsbeslut utgar ofta frin sndvare metoder &n MCA dér uppsatta
gransvarden eller riskkriterier direkt avgor riskens accepterbarhet. Enligt den s.k.
ALARP-principen (Engelska: ’As Low As Reasonably Possible’) dr en risk
tillrackligt reducerad om den inte med praktiskt rimliga medel kan reduceras
ytterligare (Manuele, 2010, Hermansson, 2009). Den vanligaste metoden for att
avgora detta ér en kostnad-nytto-analys (CBA, Cost Benefit Analysis) (Hansson,
2011). Kostnaderna for skyddet maste da vara skéligt 1 forhallande till dess nytta.
Vad som dr praktiskt mojligt &r en ingenjorsfrdga for aktuell verksamhet och vad
som &r rimligt dr en samhéllsekonomisk fraga (Hartford, 2009).

2.7.1 Uppfattning av risk

Risk framstélls ofta inom ingenjorsvetenskapen som en naturalistisk storhet som kan
mitas, till exempel genom det forvantade skadeutfallet. Med en sadan definition
framstar det som att olika risker kan jdmforas och att vi, om vi accepterar en storre
risk, ocksa bor acceptera en mindre risk. Flera studier visar dock att ménniskor
varderar, upplever och har olika attityder till olika risker, vilket paverkar hur risken
vérderas. En utav de forsta ansatserna byggde pa tva olika samband, en for frivilliga
risker och en for ofrivilliga risker som accepterades i proportion mot férdelarna.
Fischhoff med flera (1978) undersokte flera faktorers paverkan pa hur risken
beddmdes. Studien visade inte pa nagot entydigt resultat och flera mojliga modeller
skulle kunna tas fram, till exempel kunde den upplevda risken forklaras enbart av
konsekvensen (”’severity of consequences”). Studien kunde konfirmera tidigare
ansatser om ett samband mellan den upplevda fordelen frén risken och dess
acceptans. Men det stér ocksa klart att flera faktorer paverkar. En vidlanvéind
forklaringsmodell reducerar faktorerna till tvd huvudgrupper (Slovic, 1987, Slovic,
2000):

1. Faktor 1 belyser aspekter sGsom hur kontrollerbar, fruktad, global, langlivad, och
patvingad risken dr
2. Faktor 2 handlar om risker som upplevs som okdnda, nya, eller osynliga.
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DNA-teknik, kdrnkraftverk, och miljoféroreningar hor till de risker som de flesta ar
riskaversiva mot (okénda/svarberdknade och fruktade). For sddana risker dr inte den
berdknade risken det viktigaste for gemene man utan andra aspekter sdsom tillit och
dialog (Slovic, 2000).

Sjoberg (2000) menar att ’virdering av risk”-begreppet ovan missar den mer
grundldggande aspekten att det frimst ar attityden till den riskfyllda aktiviteten som
paverkar hur risken upplevs. Vi har olika attityder till olika aktiviteter och ddrmed
kommer vi att bedoma risker och fordelar olika. Dessa attityder paverkas i sin tur av
kon, inkomst, utbildning och politisk orientering. Generellt géller att kvinnor,
lagutbildade, och laginkomsttagare foresprakar tuffare regler och légre risker. Det
motsatta géller som regel for mén, vilutbildade, och hoginkomsttagare (Sjoberg,
2006). Det star klart att risker véirderas utifrdn en stor mangd faktorer som inte kan
reduceras till nagon enkel modell for riskacceptans, vilket visar pa vikten av att
inkludera en bred representation av allménheten i riskbeslut (Renn, 1998a,
Hermansson, 2010). Det finns en vishet 1 allmdnhetens méngdimensionella
riskbedémning, och en sundhet i demokratisk mangfald. Alternativen att styra enbart
utifran riskgillare eller riskogillare &r enligt Sjoberg (2006) klart sdamre.

2.7.2 QOsékerhet

I det hér stycket redovisas hur osdkerhetsaspekten paverkar varderingen av fakta och
vilket alternativ som &r bést. Riskanalysers osékerhet dr nagot som behover beaktas
vid beslut, speciellt om liten fordndring i den berdknade risken skulle leda till ett
annat beslut. Ett besluts kadnslighet eller stabilitet &r en extra viktig parameter for
langsiktiga och dyra beslut. Skulle beslutet bli ett annat vid en liten dndring 1 modell
eller indata (Hansson, 1994)?

2.7.2.1 Aleatorisk och epistemisk osikerhet

Osikerhet brukar delas in i aleatorisk och epistemisk osdkerhet. Den aleatoriska
osdkerheten hérror fran naturlig stokastisk variation 1 statistiska utfall. Den
epistemiska osdkerheten relaterar till var begriansade forstaelse, kunskap och data.
Den aleatoriska osdkerheten méste ses som central 1 kvantitativa riskanalyser. Men
ocksa den epistemiska osdkerheten dr av stor vikt vid riskbeslut. For nya och okénda
risker dr den epistemiska osdkerheten stor eftersom kunskapen ér begransad, vilket
speglar hur minniskor uppfattar nya och okénda risker samt forklarar varfor
forsiktighetsprincipen har tagits fram (Moller et al., 2006).

For riskbeslut kan foljande osdkerheter vara relevanta (Mattsson, 2000, Lauridsen et
al., 2002, Morgan & Henrion, 1990, Riskkollegiet, 1998, Sahlin, 2012):
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e Okanda mojligheter, vilka konsekvenser kdnner vi inte till &nnu (epistemisk)?

e Problemavgransning, hur ska problemet avgrdnsas, och vem avgor (epistemisk)?

e Viardeosdkerhet, vilka fakta ar relevanta, och hur ska fakta varderas (epistemisk)?

e Osdkerhet vid val av modell, vilken modell passar bast (epistemisk)?

e Metodosdkerhet i vald modell, hur val modelleras det fenomen som ska modelleras
(aleatorisk och epistemisk)?

e Osakerhet i ingdende parametervarden (aleatorisk och epistemisk)?

e Utforandeosdkerhet, manniskan ar variabel och har begransad kunskap (aleatorisk
och epistemisk).

Inom riskomradet ar ofta konsekvenserna av kidnda slag, exempelvis dodsfall, men
sannolikheten svar att skatta och ddrmed den mer osdkra parametern. Inom
miljosammanhang géller det omvanda; exponeringen kan skattas, men det kan vara
svart att ange konsekvensernas art och omfattning (Holmgren & Thedéen, 2003).

2.7.2.2 Hantering av osikerhet

Enligt Morgan och Henrion (1990) ér det frimst den empiriska parameterosikerheten
som &r lampad att modelleras med hjdlp av statistik eller sannolikhetsteori.
Empiriska parametrar kan, atminstone i teorin eller framtiden, métas och kan ségas
ha ett sant viarde. Osédkerheten 1 andra parametrar kan analyseras genom att variera
parametern inom rimliga grénser och notera hur kénslig modellen eller beslutet ér for
variationen. Osédkerheter bor ocksé beskrivas 1 ord.

Olika riskanalysmetoder tar hdnsyn till osdkerhet 1 olika omfattning. Paté-Cornell
delar in dem i sex nivaer (1996):

0. Pa niva 0 gérs bara en risk- eller faroidentifiering. Detta kan vara tillréickligt om en
noll-risk tolerans efterstrévas. Hér kan sdgas att oséikerhet inte beaktas eller
behéver beaktas, om beslutet dr enkelt och lite star pad spel.

1. Pa niva 1 viljs ett vdrsta fall som dimensionerande scenario.

2. Pa niva 2 vdljs ett vdrsta troligt fall som dimensionerande scenario. | nummer 1. och
2. beaktas oséikerhet implicit genom det godtyckliga valet av dimensionerande
scenario.

3. Pd nivd 3 anvdnds medelvirdet eller motsvarande bdsta uppskattning, ofta i en
kostnad-nytto analys. Den stokastiska data-osédkerheten fdngas inte alls om inte en
kéinslighetsanalys gors.

4. Pd niva 4 gors en riskanalys dér sannolikheten och konsekvensen fér en diskret eller
kontinuerlig méngd av relevanta scenarier analyseras. Detta ger en riskkurva, dvs.
ett frekvens-konsekvens diagram (aleatorisk oséikerhet).

5. Pd nivd 5 anvdnds olika modeller och antaganden pd niva 4, vilket dr ett férsék att
uppskatta metodosdkerheten ovan (epistemisk och aleatorisk oscikerhet).
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Enligt Paté-Cornell (1996) har den amerikanska hanteringen av kemikalier och
kérnkraft rort sig fran niva 0-2 ovan med mer gransbaserade noll-risk mal mot niva 3
eller 4 med ett storre fokus pa kostnad-nytta och kvantitativ riskanalys. Flera
omrédden i Sverige, exempelvis brandsikerhet i tunnlar (Héggstrom et al., 2016),
stravar idag mot en riskhantering pa niva 4.

Ofta giller att verksamheter dér stora olyckor kan ske ocksa dr behdftade med sma
sannolikheter (och ddrmed storre osdkerheter). Omvént giller att manga frekventa
olyckor ofta har mindre konsekvenser. Generellt hanteras risker i samhéllet olika
utifran verksamhetens olyckskaraktér, se Figur 4. Till exempel hanteras
arbetsolyckor och trafikolyckor genom en empirisk (statistik/frekvens) styrning, flyg
och jarnvigsolyckor genom evolutiondr systemutvecklingsstyrning utifran intréffade
olycksfall och kédrnkraftsolyckor genom en analytisk styrning (QRA) som inte kan
baseras pd att dra lardom frén intréffade olyckor eftersom sddana inte fir ske.
Samtidigt har intrédffade kdrnkraftsolyckor lett till tuffare krav och stora
sdkerhetsinvesteringar. Uppmérksammade olyckor leder av politiska skél ofta till
atgirder, dvs. en form av evolutionir styrning. Atervinning av avfall finns
gissningsvis ndgonstans i mitten av Figur 4. Konsekvenserna &r inte riktigt sa stora
som vid stora olycksfall, men inte heller sa vanliga och accepterade som
trafikolyckor.

Hog
Empirisk styrning
Sannolikhet Evolutionar styrning
Analytisk styrning
s HE
% Konsekvens %

Figur 4 Olika typer av sikerhetsstyrning beroende pa olyckskaraktiir (Davidsson et al., 2003).

Ett annat sitt att hantera osékerheter ar att anvénda sig av forsdkringar. Exempelvis
skulle det kunna finnas en forsékring for sanering av anldggningsprojekt i miljoer déir
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manniskor utsdtts for totalt sett for hoga halter eller om ett visst anldggningsprojekt
lakar mer 4n forvéntat.

Ytterligare ett sitt att hantera osékerhet dr forsiktighetsprincipen som har fétt en stark
stéllning 1 nationell och internationell miljo-lagstiftning (Ahteensuu & Sandin, 2012).
Principen finns i en starkare och en svagare form. Den starkare bygger pa att tidiga
atgirder vidtas for att forhindra milj6- och hélsoskador, d&ven om inte alla effekter ar
vetenskapligt klarlagda®. Den svagare formen har formuleringen: vid hot om allvarlig
eller irreversibel skada ska saknaden av vetenskapliga bevis inte anvéndas for att
fordroja kostnadseffektiva tgirder®.

Som Hansson (2011) framhéller gor distinktionen mellan inomvetenskapliga (inom
en vetenskap, t.ex. Fysik) och utomvetenskapliga (i samhillet utanfor vetenskapen,
t.ex. ndr politiska beslut ska fattas) bevisbordor forsiktighetsprincipen tdmligen
sjalvklar. Alternativet att krdva samma bevisborda for inomvetenskapliga och
utomvetenskapliga situationer dr orimligt. For inomvetenskapligt bruk bor en hog
bevisborda efterstrdvas innan ny kunskap accepteras. Utomvetenskapliga beslut
madste fattas 16pande utifran tillgénglig kunskap, och om denna visar pé potentiella
risker ar ett forsiktigt beslutsfattande rimligt.

Ett annat perspektiv pa forsiktighetsprincipen dr att det framst inte dr en princip som
végleder hur vi kan handla forsiktigt. Snarare klargor principen vissa omstdndigheter
som kraver forsiktighet, exempelvis; nér viktiga viarden (sasom miljo och ménsklig
hélsa) dr pd spel som systematiskt nedvérderas inom traditionellt beslutsfattande,
eller nér beslut kan leda till oaterkalleliga allvarliga konsekvenser (Persson, 2016).

2.7.2.3 Utforande-osikerhet

Lauridsen et al. (2002, 2001b, 2001a) har studerat osékerheten mellan professionella
riskanalyser pa nivd 4 ovan. Trots att alla fick samma bakgrundsinformation
varierade bade sannolikhets- och konsekvensskattningar signifikant (en till flera
tiopotenser). Onekligen hérrdr en stor del av denna variation fran utforaren, vilket
Lauridsen et al. kallar utférandeosdkerhet. Utférandeosdkerheten kommer frén alla
steg 1 en riskanalys: systembeskrivning, systemavgriansning, faroidentifiering,
modellval, val av data, modellering samt utforarens tidigare erfarenhet. Kvantitativa
riskanalysresultat framstar som objektiva, men alla modeller bygger pa olika
antaganden, exempelvis val av konsekvens, identifiering och uppskattning av
exponering, val av dos-respons-kurva och sidkerhetsfaktorer for ménniskor.

5 ‘Wingspread statement’ frdn 1998, se (Ahteensuu och Sandin, 2012)
6 ‘Rio formulation’ frén 1992, se (Ahteensuu och Sandin, 2012)
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2.7.3 Foérvantad nytta

Inom beslutsteori dr forvantad nytta huvudparadigmet for att hitta den basta
16sningen, under forutsittning att relevanta nyttor inkluderas i utvarderingen.
Forvéntad nytta har anvints lika lange som sannolikhetsteori har funnits, sedan 1600-
talet (Hansson, 1994). Forvintad nytta dr ett vanligt begrepp inom ekonomi, laran om
att hushalla med knappa resurser.

Att skilja mellan (subjektiv) nytta och (objektivt) pris var ett intellektuellt
genombrott som gjordes av Daniel Bernouilli (1700-1782), nir han forsokte forsta
varfor ménniskor bade kunde spela om pengar och kopa forsiakringar. Bernouilli
tankte sig att stora forluster stod for en oproportionerligt stor negativ nytta vilket
gjorde att vi var villiga att betala en premie som é&r storre dn det forvéntade virdet av
en forlust. Omviént kan ménniskor vérdera en spelvinst s& hogt (positiv nytta) att de
ar villiga att betala mer for chansen att vinna én den forviantade vinsten. Fischhoff
och Watson (1984) visar pa en metod dér uppstéillda mal kan vérderas i termer av
subjektiv nytta for beslutsfattaren eller en intressent. Metoden bygger pa att den
forvantade nyttan (vetenskaplig “objektiv” fakta i form av véntevérde) virderas med
en vikt med avseende pa hur viktigt mélet anses vara.

Ren milj6 dr en kollektiv nyttighet. P& en fri marknad &r kollektiva nyttigheter
problematiska. Ingen tenderar att vilja betala for kollektiva nyttor eftersom dven de
som inte betalar kan konsumera dem. Men nir ingen betalar riskerar nyttigheten att
utebli, vilket ur varje individs synpunkt dr sémre jaimfort med att var och en hade
betalt sin del (det s.k. "free-rider” problemet). Den grundldggande fragan dr dirmed
enligt Peterson och Jensen (2006) att bestimma denna “ekonomiskt optimala” niva
for miljodtgirder sa att alla far ta del av nyttigheter frdn en ren miljo. Enligt den
ekonomiska analysen krévs da ett pris pa hur mycket ren milj6 ar vard.

En ekonomisk avvégning av miljonytta kan goras utifran rimlighetsavviagningen
enligt 2 kap. § 7 i miljobalken. Anda sedan Sveriges forsta miljdlagstiftning 1969 har
en ekonomisk avvéigning funnits med for att inte belasta verksamhetsutévare och
samhiéllet med oskéliga kostnader. En verksamhets kostnader for skyddsétgirder ska
viagas mot de skador pd miljon och héilsan som uppstar om atgérderna inte vidtas.
Trots den relativt langa perioden som en rimlighetsavvagning funnits &r det inte klart
hur en sadan avvigning ska goras. Vilka kostnader ska inkluderas och &r det utifran
ett samhéllsekonomiskt perspektiv, foretagsekonomiskt perspektiv eller branschens
forutséttningar som rimlighet ska avgoras (Petersson, 2016)? I en senare rapport
bestilld av Naturvardsverket (Nordzell et al., 2017) ges en végledning och metodik
for rimlighetsavvégningen. I ett forsta steg ska en samhéllsekonomisk analys goras
som visar om atgérderna dr samhéllsekonomiskt motiverade. I ett andra steg ska en
foretagsekonomisk analys utforas ur ett branschperspektiv dér det undersoks om
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kostnaden dr rimlig att aldgga branschen. I en slutlig rimlighetsavviagning vags steg 1
och steg 2 ihop.

2.7.4 Svara avvégningar 1: Ej jdmférbara védrden

Prawitz (1980) framhaller att alla virden inte &r jamforbara (dvs. de kan inte végas
mot varandra). Till exempel ett forsdkringsbolag sétter vardet av att foretaget
overlever hogre én en god affdr. Diarmed beréknar forsékringsbolaget den maximala
mojliga forlusten och avstar affdaren (dven om véntevérdet ar positivt) om det skulle
kunna innebéra konkurs. Pa liknande sétt bor samhéllet inte dventyra sin framtid,
dvs. undergang, dven om véntevardet skulle vara positivt. Prawitz (1980) menar
dérmed att man nir man véger beslutsalternativ mot varandra bor tillimpa en
lexikografisk vardeordning dér man forst fokuserar pa de hogre viardehierarkierna
och forst om de véger lika (exempelvis inga beslut leder till konkurs eller
undergang), utvirderar lagre viardehierarkier.

2.7.5 Svaéra avvégningar 2: Olika skalor

Att sitta ett ’pris” pa miljon dr inte enkelt, men likvil dr vi tvungna att fatta beslut
dér en ren miljo star i konflikt med andra mal som vi védrnar om, beslutet blir
knappast battre av att underlita jimfora olika alternativ mot varandra (d&ven om det
inte ar sjélvklart att jamforelsen maste ske i monetdra termer). Genom en sa god
vardering som mojligt kan béttre beslut fattas. Enligt en studie fran Naturvardsverket
(2006) upplevs det som svart att gora kostnadsvérderingar av miljonytta inom
omradet fororenad mark 1 Sverige. Man anser dock att processen, &ven om den
upplevs som svér, driver atgérdsutredningen framat genom diskussionerna géllande
hur nyttan ska virderas kontra kostnad. Ofta gérs denna jadmforelse genom att
poéngsitta olika for- och nackdelar.

En undersokningen fran Naturvardsverket (2006) visar att beslutsfattare inom
miljoomradet upplever att de olika skalorna lokal-regional-global, se Tabell 1, &r
svéra att jamfora. Det dr pd en lokal nivd som mélet Giftfri miljo beaktas genom
miljoriskanalys och atervinning mérks fradmst pa en global nivd genom
livscykelanalys (Naturvardsverket, 2006). Resultatet frdn dessa tva olika metoder &r
svara att jdimfora. Samtidigt star det klart att olika personer berdrs. Pa lokalniva ar
det ménniskor som bor eller vistas i niromradet. P4 en global niva omfattas alla
maénniskor 1 hela vérlden, till exempel genom klimateffekter. Andra grupper som pa
olika sitt paverkas lokalt av dtervinningsbeslut dr boende i nirheten av
ravaruutvinning, deponier eller energiutvinningsanldggningar, dessa aspekter ingar
dock inte enligt praxis i1 besluten for atervinning av avfall. Det &r inom omradet
fororenad mark inte klarlagt om besluten ska baseras pa en lokal niva eller i ett
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samhdllsperspektiv, eller bada. Nutid kontra framtid ar en annan viktig skala som
upplevs som svar att jamfora i riskvirderingen (Naturvardsverket, 2006).

Tabell 1 Olika nivier for miljobedomningar (Naturvardsverket, 2006).

Lokal Lokal miljo- Global miljobedémning  Regional
materialni  bedémning markplanering
va
Exempel Jordege- Exponering av Forbrukning av energi Restriktioneri
nskaper fororeningar till och ravaror markanvandning
manniska och miljé
Giftfri miljo Ja Ja Ja/Delvis Delvis
Atervinning Nej Delvis Ja Ja
Metoder Kemisk Miljériskbed6- Livscykelanalys Samhalsskonsekv-
analys mning. Kostnad- Miljékonsekvens- ensbeskrivning
nytto analys beskrivning Kostnad-nytto analys

2.7.6 Sammanldnkade beslut

Vad som bestéims idag kan péverka vad som kan beslutas imorgon. Malen vi har pa
lang sikt bor paverka de val som vi gor idag. Manga beslut &r vad Hammnond m. fl.
(1999) kallar sammanlénkade 6ver tid. Enligt Hammond m. fl. géller det att fatta
beslut I6pande hér och nu samtidigt som information insamlas for att l16sa framtida
beslut. For att fatta smarta beslut nu behdver vi fundera pa vad vi vill fatta for beslut
1 framtiden. En annan viktig aspekt med sammanldnkade beslut handlar om att hela
tiden ldra av de beslut som kontinuerligt fattas och har fattats lings vagen.
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Ur ett juridiskt perspektiv finns réttsliga principer om likabehandling. Myndigheters
beslut bor av réttssékerhetsskél vara enhetliga. Vad som ska vara enhetligt dr dock
inte sjdlvklart. Ofta anses att standardmodellen for riskhantering som bygger pa att
fakta i form av riskens storlek i termer av sannolikhet och konsekvens skapar
forutséttningarna for en enhetlig hantering. Hermansson (2005) papekar dock att det
ar lika logiskt att kridva ett enhetligt beslutsfattande ur ett etiskt perspektiv. En etisk
enhetlighet skulle istéllet kunna fokusera pa en rittvis fordelning av férdelar och
risker samt en réttvis beslutsprocess som inkluderar de som paverkas av risken.

Eftersom etiska faktorer dr av avgdrande vikt for riskbeslut foresprakar Ersdal och
Aven (2008) beslutsmetoder som synliggoér och diskuterar etiska dilemman,
exempelvis MCA. De varnar for metoder som doljer etiska fragor, sésom
gransvardesbaserade beslutskriterier eller ALARP och CBA.

Etik dr ett gammalt &mne. En av de forsta kénda etikldrarna, Sokrates levde pa 400-
talet f. Kr. och lir ha sagt: ”Vi diskuterar ingen liten fraga, utan frdgan hur vi bor
leva” (Collste, 1996). Han gjorde ingen skillnad mellan idé och handling eller teori
och praktik. Mianniskan lever inte sitt liv 1 ett moraliskt vakuum. Vi méanniskor &r
beroende av varandra och av naturen omkring oss. Vara handlingar paverkar pé olika
sétt var omgivning. Moralens uppgift ar att vigleda handlandet sa att vi kan ta ansvar
for vart sétt att leva. Méanniskors lidande &r moraliska problem som vi inte bor
forhalla oss likgiltiga till om vi vill leva autentiskt; de krdver ett engagemang av oss.
Moralen kan ses som samhillets kitt, som gor att ménniskor kan leva tillsammans.
For att detta ska fungera har vi vissa normer och regler som samhéllets medlemmar
forvantas folja. Ett samhélle byggs pa sd vis pa forvintningar, tillit och fortroende.
Rédsla, misstro och normupplosning riskerar uppldsa det kitt som binder samman ett
solidariskt och humanistiskt samhélle (Collste, 1996).

Vanliga hinder som gor att etiska problem ddljs ar att problemet dr svdrbegripligt,
svaréverblickbart eller fortinglande. Svarbegripligt kan till exempel vara
kombinationen av avancerad teknik och komplexa system, vilket gor att det dr svart
att forstd vilka risker som vi verkligen behover skydda oss mot. Svérdverblickbart
har att géra med faktorer som é&r svara att jimfora och dverblicka sasom lokala
aspekter kontra globala. Fortinglande handlar om hur de tekniska och ekonomiska
sidorna av institutioner och system blir det primara och de manniskor som drabbas av
dem osynliggors (Collste, 1996).



Med stéd fran
Strategiska
@Energimyndigheien

F o R M AS P innovations-

program

3.1.1 Normativ etik

Som tidigare papekats kan vi inte, enligt Humes lag, enbart utifran faktapastdenden
hérleda hur vi bor handla. Det krivs en vérdering for att kunna fatta ett beslut. Den
normativa etiken dr central ur denna bemérkelse dd den handlar om hur vi bor handla
(vad som gor ett beslut ritt) (Collste, 1996). Inom etiken finns tvd dominerande
etiska grenar om hur vi bor handla; deontologisk och konsekvensetisk teori. Enligt
deontologisk etik har en handling ett inneboende virde som avgors av huruvida
handlingen har utforts 1 enlighet med en gillande etisk norm, exempelvis en plikt,
rattighet eller sdkerhetsniva (grians) (Kamm, 2007). Detta i kontrast mot
konsekvensetiken som bedomer handlingen efter dess konsekvenser. Enligt
konsekvensetiken bor man vilja det handlingsalternativ som sammantaget har bist
konsekvenser. Den vanligaste konsekvensetiska teorin dr utilitarismen som menar att
det dr det totala utfallet ("ur universums synvinkel") som ska riknas. Den ritta
handlingen dr dd den som maximerar nyttan, det vill sdga maximerar utfallet av lycka
och minimerar utfallet av lidande (Briilde, 1998).

3.1.1.1 Utilitaristisk etik

De flesta beslutsmetoder dr baserade pd en maximering av nyttan. De tar alltsa ett
nyttobaserat (dvs. ett utilitaristiskt) perspektiv. Ur ett riskperspektiv kan det ses som
en ekonomisk innovation att uttrycka risk i termer av negativ nytta, vilket gor det
mojligt att stilla risken mot andra nyttor (Renn, 1998b). Genom att till exempel sitta
ett instrumentellt vérde pé ett mdnniskoliv kan risken uttryckas i ekonomiska termer.
Vanligtvis gors detta i en kostnad-nytto-analys (CBA). CBA har till exempel anvénts
inom végtrafikomradet sedan 1960-talet for att identifiera de mest effektiva
atgirderna, givet vissa forutsittningar sdsom en allokerad budget (Mattsson, 2000).
Notera dock att det utilitaristen dr ute efter dr virdemaximering. Pris dr inte exakt
detsamma som véarde. En foreteelses pris sitts pa marknaden och beror av ménga
olika overvédganden, till exempel dess finala virde (egenvirde) for de inblandade
parterna (kdpare och séljare) samt dess instrumentella viarde (hur anvdndbar den ar
for att uppné nagot annat virde). Aven aspekter sdsom hur dess virde (av olika slag)
kommer att utvecklas pa sikt, dess subsidiaritet (om dess vérde kan erséttas av nagot
annat vérde eller inte) och hur mycket de inblandade tror att andra ar beredda att
betala paverkar priset. Att anvanda pris som ett synonym for virde dr vanligt och ofta
praktiskt, men man méiste ha klart for sig att det, beroende pd sammanhanget, kan bli
vilseledande.

Ur ett etiskt perspektiv kan det verka &n mer problematiskt att sétta ett pris pa
minniskoliv. Utifrdn bade nytto-baserad (konsekvensetiskt) och gransbaserad
(deontologisk etik) teorier virderas varje liv lika (Cranor, 2007), mycket tyder dock
pa att vi virderar kinda liv mycket hogre dn okénda “statistiska” liv. Exempelvis kan
enorma resurser laggas pa att ridda identifierade gruvarbetare. Resurseffektivitet
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kopplat till klimatutsldpp daremot hotar statistiska liv nagonstans pa jorden. Den
ménskliga empatiska begransning ligger inte i att vi bryr oss om de néra och kénda,
utan att vi inte kan bry oss om avldgsna och okdnda personer. Cranor (2007) menar
att detta &r en ménsklig brist, sorgen for anhoriga ér lika stor (oavsett om personen
var identifierad som riskutsatt pa forhand eller ett oidentifierat statistiskt liv). Om en
rdddad gruvarbetare till exempel dor ett ar senare i en bilolycka borde inte da detta
samma liv vérderas lika? For hans familj blir sorgen 1 bagge fall lika stor. Ddrmed
skulle man kunna argumentera for att det finns goda skil for att Gvergripande
principer for atervinning av avfall vérderar statistiska och potentiellt identifierade liv
lika, forslagsvis genom ett av myndigheter instrumentellt fastslaget vérde.

Invéindningar mot ett nytto-baserat tillvigagangsitt dr att det bortser fran
fordelningsfragor, ndgot som ar viktigt inom deontologisk etik. Att exempelvis
utsitta en eller flera personer for risk blir forsvarbart sa linge det 6vervégs av
fordelarna for en annan person, ndgot som uppenbart kan vara etiskt och
demokratiskt tvivelaktigt. En annan invéndning &r att framtida liv far en véldigt liten
vikt genom diskontering. Diskontering till nuvarde ar det géngse séttet att 1
ekonomiska kalkyler gora intékter och kostnader som infaller vid olika tidpunkter
jamforbara. Att diskontera framtiden kan motiveras pa tva sitt: 1) Att framtida liv ar
mindre vérda vilket knappast kan vara acceptabelt ur ndgot annat én ett strikt
egoistiskt perspektiv, och 2) Att de beslut vi fattar nu, de saker vi producerar nu, de
skador vi orsakar nu, etcetera, kommer att ha mindre genomslag for framtida
generationer, vilket dr olika rimligt fran fall till fall. Miljéekonomer har ldnge
debatterat dilemmat att man diskonterar bort stora delar av nyttan av atgirder som
langsiktigt gagnar miljon. Det géller 1 investeringskalkyler for bade rena
miljoinvesteringar och i andra investeringar, som till exempel infrastrukturprojekt
dar nyttan av sérskilda miljohénsyn far en mycket lag vikt i det ekonomiska
beslutsunderlaget. Detta problem har aktualiserats alltmer ju mer uppmérksamhet
som klimatproblematiken far — dérfor att klimatfordndringarna &r ett s extremt
langsiktigt problem. De mer allvarliga konsekvenserna av klimatférdndringarna
uppstar inte inom den tidsrymd som normala ekonomiska kalkyler brukar beakta
(Soderqvist, 2006).

Aven om starka inviindningar kan géras mot ett strikt utilitaristiskt beslutsfattande
utifran den dominerande metoden CBA (se t.ex. Hansson, 2013), &r grundidén att
vaga fordelar mot nackdelar inte forlorad. Tvirtom dr detta en central tanke for vad
som ofta kallas rationellt beslutsfattande (Prawitz, 1980). En forutséttning dr dock att
alla steg 1 beslutsprocessen beaktas 1 tillrdcklig utstrickning: problemets inramning,
att ratt mal sdtts upp, att de bidsta alternativen genereras, att alla relevanta fordelar
och nackdelar tas med och ges en vikt som speglar vara verkliga viarderingar, och en
korrekt jamforelse mellan alternativ.
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3.1.1.2 Deontologisk etik

Flera riskbedomningsmetoder bygger pa att risken ska understiga en viss nivd som
anses vara acceptabel eller tolerabel. Detta synsitt speglar deontologisk etik
(pliktetiken) som sétter vissa granser (plikter) pa vad vi far géra. En sddan gréins
relevant for sikerhetsomradet dr att man inte ska skada andra (Hansson, 2007).
Utifrén toxikologins “forsta lag” kan alla &mnen vara giftiga. Det &r bara dosen som
tillater att ndgot inte ar giftigt (Fischhoff & Kadvany, 2011). Darmed verkar ett
gransbaserat (deontologiskt) tillvdgagangsitt attraktivt. Det nytto-baserade
perspektivet later sdkerheten vara relativ till andra nyttor, men ur det deontologiska
perspektivet ér sdkerhet ndgot absolut som inte explicit kan vigas mot ngot annat.
Ett uppenbart problem med ett gransbaserat perspektiv ar att valet av risk- eller
gransnivén dr godtycklig. Till exempel, vilken “konservativ brakdel” av
giftighetsniva fran djurtester representerar en “séker” mansklig exponering? Ett annat
problem ér att grinser eller scenarier over tid tenderar att bli vél konservativa. Detta
kan leda till att ett strikt gransbaserat forhallningssétt skapar storre risker én de man
forsoker skydda sig ifran. Givet att vi har begrinsade resurser leder strikta krav inom
ett omrade till att en mindre mingd resurser blir tillgdngliga inom 6vriga omraden
(Basta, 2014, Mattsson, 2000, Elvik, 1999). Detta har lett till en kritik fran ett
ekonomiskt perspektiv dar man menar att resurserna kan anvéndas pa ett mer
kostnadseffektivt sitt. Utifran en probabilistisk ansats kan, &tminstone i teorin, risken
och den forvédntade nyttan berdknas. Men som Hermansson (2009) framhéller kan det
inte forutséttas att hanteringen av risker ska baseras pa just kostnad-nytta. Som
framgar av den hér rapporten finns det manga alternativa faktorer som kan vara av
vil sa stor vikt. Exempelvis argumenterar Hokstad & Vatn (2008) for att réttvisa
(deontologisk etik) snarare dn nytta borde vara védgledande for anvdndningen av
resurser inom vagtrafik.

Utifréan ett samhillsekonomiskt perspektiv giller for riskhantering idag att ett
risktagande ar acceptabelt om den sammanlagda nyttan overstiger den sammanlagda
risken. Hansson (2002) menar att ett sddant perspektiv avpersonifierar risken och
doljer flera viktiga etiska fragor. Istdllet foresldr Hansson (2002) att man bor utga
ifran att ingen ska utséttas for en risk savida inte detta ar ett led 1 ett rattvist
sambhdlleligt system for risktagande som verkar till hennes fordel. Dartill bor varje
riskutsatt person ha samma mojlighet som alla andra riskutsatta att paverka sin
riskexponering utan att forlora de sociala fordelar som réttfardigar risken (Hansson,
2013). For den som utsétter ndgon for en risk kvarstér restplikter, vilka stéller krav
pa att informera och om mdjligt begrénsa risken och eventuellt till att erbjuda
kompensation (Hansson, 2002). Detta synsétt sitter diskussionen om och med
riskutsatta personer i centrum.
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De normativa etikteorierna som diskuteras ovan diskuterar Aur vi bor handla men hér
aterstar en viktig fraga; mot vem. Det svar som oftast forutsitts &r att alla ménniskor
och bara ménniskor dr moraliska objekt (antropocentrism). Att bara méanniskor &r
moraliska objekt har dock visat sig vara behidftad med minga problem och minga
moralfilosofer idag anser inte att det &r en livskraftig teori.

3.1.2 Miljéetik

Med tanke pa de miljoproblem som nu radar upp sig verkar en 16sning enbart mojlig
genom en fordndrad forstielse av ménniskans forhallningssétt till naturen, vilket lett
fram till en ny gren inom etiken. Miljoetiken blev en sjilvstdandig disciplin 1 bérjan
av 1970-talet (Peterson & Jensen, 2006). Inom den vistliga civilisationen ses
maéanniskan som upphdjd 6ver naturen fri att utnyttja den till sin fordel. Nu paverkar
ménniskan sin omgivning i sddan omfattning att den méanskliga vélfarden hotas av
allvarliga konsekvenser och i slutinden hotas grunden for den ménskliga
civilisationens fortsatta existens (Peterson & Jensen, 2006).

Inom den normativa etiken ovan dominerar fragan “’vad ar det som gor ett beslut eller
handling rétt”. Inom miljéetiken har frdgan: ”vem eller vad som ér etiskt objekt, dvs
vem eller vad behdver man ta hinsyn till?”” dominerat. Dessa tvé gér att se som en
matris. P4 ena axeln finns d& deontologiska och konsekvensetiska teorier och pa
andra axeln de etiska objekt som vi vill ta hansyn till.

Nir det giller frdgan “vem eller vad som man behdver ta hidnsyn till” sa finns det en
skala frdn ”bara manniskor” till "allt 1iv”’ (inkl. djur, vaxter och livsmilj6er).
Gillande vem som ska riknas dr det praktiskt svart, for att inte sdga omojligt att a
ena sidan ta hénsyn till allt; det &r till exempel svart att sdga att man har moraliska
plikter till mordtter eller mikroorganismer. A andra sidan &r det ocksa svart att
forsvara att vi bara har moraliska plikter mot ménniskor. En rimlig kompromiss inom
miljoetiken dr darfor att utgd fran att det 4r medvetna varelser (méanniskor och vissa
djur som anses vara medvetna, alltsa ha formégan att kinna) som man behover ta
hansyn till.

En gren inom miljoetiken lyfter speciellt fram den vilda naturen. Ménniskan &r
sjdlvfallet en del av naturen. Problemet &r att ménniskan ar s& dominant i forhéallande
till de andra livsformerna. Alltsa ar forhallningsséttet att ménniskan 1 viss omfattning
bor 14ta de andra livsformerna utveckla sig for sin egen skull, utan ménsklig
dominans. Detta tolkas som ett krav pa att vissa omraden som i princip ar opaverkade
av ménsklig aktivitet bor forbli ordrda — som vild natur. Dessa omraden ér alltsa
miljoetiskt vardefull natur (Peterson & Jensen, 2006). Kraftigt paverkade omraden
har dé inte ndgot miljoetiskt virde. De kan ddrmed virderas enbart utifran hénsyn till
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maénsklig vélfard. Utifrn detta synsitt har naturomraden ett miljoetiskt egenvérde
och skyddet av dem bor intensifieras.

Den norske filosofen Arne Ness (1912-2009) skiljer mellan den ytliga och den djupa
ekologiska rorelsen. Den ytliga rorelsen, som ar den mest inflytelserika, kdmpar mot
fororening och utarmning av jordens tillgdngar. Dess centrala mélséttning dr hélsa
och rikedom f6r ménniskor. For den ytliga rorelsen dr dirmed méansklig vélfard ett
miljoetiskt huvudmotiv att skydda miljon . Detta innefattar framst att uppratthélla
och skydda den naturliga grundvalen for var fortsatta existens (hansyn till ekosystem
1 sin helhet), och att reducera hélsoskadlig miljopaverkan (hénsyn till individuella
organismer) (Peterson & Jensen, 2006).

Den djupa miljororelsen dr daremot priaglad av en relationell totalfaltsmodell dér
ménniskan i linje med andra organismer ses som maskor i ett biosfariskt natverk med
lika ratt till liv och blomstring for alla livsformer. Tva tinkvérda citat fran Naess visar
hur den djupa miljordrelsen ifragasétter de grunder som den ytliga miljororelsen ofta
tar for givet:

”Huvudavsikten med det hdir arbetet [(Neess, 1981)] dr att visa pd hur miljorisken
ger mdnniskorna en enastdende anledning att upptdcka vdrden, vilka filosofi och
religion forgdves har visat pd. Krisen leder fram till liv och samhdllen prdglade av
enkelhet vid val av medel, men rikedom och mdangfald vid realisering av egenvdrden:
ett liv praglat av uppehdll vid malen mer dn vid medlen.” (sid 5, Naess, 1981)

“En kultur som i sina huvuddrag dr likartad teknisk-industriellt, griper in i alla
jordens miljoer och bestdmmer framtida generationers livsvillkor. Vi — som
upprdtthaller och dr medansvariga for denna kultur — har knappast pa allvar stdllt
oss fragan om vi godtar den roll vi har.” (sid 17, Neaess, 1981)

For Naess kommer en materiellt enkel livsstil att medfora en andlig méngfald. Att
fullkomna det andliga innebér inte enligt Ness att sétta sig 6ver den icke-medvetna
naturen, eftersom det i den panteistiska dskadningen anses att hela naturen ir
besjdlad. Det handlar snarare om att bli et med naturen (Enligt panteismen dr hela
naturen, vérlden eller universum besjdlad av ett transcendent andligt vdsen, i vilket
allting ar ett).

3.1.3 Etisk analys

Kontroverser inom riskhantering géllande viarden sdsom: vilken atgard ska tas givet
osdkerheten huruvida ett &mne &r giftigt?” tenderar att hanteras som faktaproblem:
”ar amnet giftigt?” Enligt Hansson (2018) kan en etisk analys bidra till att
riskkonflikter ldttare kan 10sas genom att identifiera bakomliggande virden som
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skapar konflikten. Tanken med en etisk analys dr att bidra till en flerdimensionell syn
pa risker ddr man ocksa foresprékar ett aktivt deltagande frén den berdrda
allménheten. Detta star 1 kontrast till kvantitativ riskanalys med i forvdg uppsatta
kriterier av acceptabel eller tolerabel risk med avseende pé forvéntat skadeutfall.

Hansson (2007) har visat hur etiska teorier sdsom konsekvensetik och deontologisk
etik finns representerade inom riskhantering for stralskydd; gransnivéer for
stralningsdoser (deontologisk) samt optimering av skyddet (konsekvensetisk).
Genom ALARP-principen sitts risken, sé ldnge den dr under en viss dvre niva
(grénsbaserad), i relation till nyttan utifran en kostnad-nytto-analys (Bouder et al.,
2007). Huruvida en nyttobaserad eller gransbaserad princip i slutinden styr beror pa
hur strikt den 6vre nivan dr for varje aktuellt fall. Davidsson (1997) formulerar pa
liknande sétt f6ljande fyra principer som utgangspunkt f6r beslut om risker i
samhillet:

e Rimlighetsprincipen: En verksamhet bor inte medféra risker som med rimliga medel
kan undvikas.

e Proportionalitetsprincipen: De totala risker som en verksamhet medfér bér inte
vara oproportionerligt stora jimfért med de férdelar som verksamheten medfér.

e Fordelningsprincipen: Riskerna bor vara skdligt fordelade inom samhdillet i relation
till de fordelar verksamheten medfér.

e Principen om undvikande av katastrofer: Risker bér hellre realiseras i olyckor med
begridnsade konsekvenser som kan hanteras av tillgéngliga beredskapsresurser én i
katastrofer.

3.1.3.1 Tre viktiga parter

Ur ett etiskt perspektiv identifierar Hermansson och Hansson (2007) tre viktiga
parter i en etisk analys for riskbeslut: beslutsfattare, den som utsétts for risken, samt
den som drar fordelarna frén riskexponeringen (nyttotagare och kostnadstagare), se
Figur 5. Det finns ofta flera riskutsatta grupper, exempelvis arbetare, grannar,
boende, konsumenter, framtida generationer och medlemmar av andra arter. Pa
samma sdtt kan det finnas fler fordelstagare och beslutsfattare. Situationen ar enklast
om de tre parterna dr samma person och mer komplicerat om bade beslutsfattare och
fordelstagare vinner pa att utsétta andra for risk, se Figur 6, dir de sju olika
kombinationerna dr véirderade ur ett generellt etiskt perspektiv med en fyrgradig
fargskala fran gront (okomplicerat) till rétt (varning!). Hermansson (2009)
identifierar sju fragor som belyser etiska aspekter mellan dessa tre parter:

1. Ivilken utstréickning drar den riskutsatta nytta fran riskexponeringen?

2. Arférdelningen av risker och nyttor rittvis?

3. Kan férdelningen av risker och nyttor géras mindre ordttvis genom omférdelning
eller kompensation?
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I vilken utstréickning dr riskexponeringen beslutad av dem som utsdtts for risken?
Har de riskutsatta tillgang till all relevant information om risken?

Finns det riskutsatta som inte kan informeras eller inkluderas i beslutsprocessen?
Drar beslutsfattaren nytta av att andra utsditts fér risk?

NS LA

Fordels-/ \Besluts-

Figur S Tre viktiga parter i en etisk analys.

Hansson (2018) har vidareutvecklat modellen till en etisk analys bestaende av tre
steg. I forsta steget identifieras de tre rollerna. I andra steget gors en etisk analys av
aktuella roll-kombinationer. I tredje steget gors djupare etiska analyser 1 friga om:
individuell risk-fordel-avvégning, fordelningsaspekter, réttigheter, och makt. En
individuell risk-férdel-avviagning gors framst inom klinisk medicin och géller framst
personer som bade drar fordel och &r riskutsatta, dvs falt 4 och 5 i Figur
6Fordelningsaspekter kan vara viktigt for personer som antingen ér riskutsatta eller
fordelstagare, dvs filt 1, 2, 6 och 7 i Figur 6. Fordelningsaspekter kan synliggoras
med hjélp av kvantitativa matt over risk respektive fordel f6r de olika rollerna.
Mainniskors rittighet att inte ofrivilligt utséttas for fara kan vara aktuellt for
riskutsatta som inte drar nagon fordel (falt 6 och 7 i Figur 6) eller en begrinsad
fordel (fdlt 4 och 5 1 Figur 6). Maktaspekter kan vara viktiga att analysera for
riskutsatta utan makt, dvs. félt 4 och 7 1 Figur 6 och for beslutsfattare som ocksa ar
fordelstagare, dvs. falt 2 i Figur 6.
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Figur 6 Tre viktiga parter i etisk analys med 7 olika mdjliga roller (skdrningsomriaden mellan
cirklarna) mellan fordelstagare, beslutsfattare och riskutsatt (Hansson, 2018). Rott 4r mycket
problematiskt (2 & 7), orange éir problematiskt (1 & 4), gult skulle kunn na vara problematiskt
(3 & 6) och gront ir vanligtvis inte problematiskt (5).

Hur stor risk som ska accepteras kan ses som en forhandling mellan de tre rollerna
ovan. Kan risken minskas? Kan utsatta kompenseras? Detta dr ofta en kontroversiell
fraga, men det som &r avgorande i sammanhanget &r inte att avgora en viss
acceptabel riskniva utan hur man ska smalta samman vetande, makt och etik. I ett
demokratiskt samhélle ar en levande diskussion kring dessa fragor viktig
(Bornemark, 2018, Slovic, 2001).

Exempelvis menar Lundgren (2006) att kemiindustrins lobbyister (férdelstagare och
beslutsfattare) har ett orimligt stort inflytande 6ver de beslut som fattas inom
kemikaliepolitiken idag. Lundgren (2006) efterlyser att intresseorganisationer som
foretriider de riskutsatta far en stérre medverkan i beslutsprocessen. Aven lekmiin
borde kunna ingd i en demokratisk beslutsprocess. Smabarnsforildrar &r, menar
Karlsson (2006), minst lika kompetenta att avgora de moraliska fragor som
kemikaliepolitiken ytterst handlar om. Det finns ett antal initiativ idag som tittar pa
hur djurens och naturens rittigheter kan stirkas’.

7 Exempelvis foljande svenska initiativ: Lodyn, http://www.lodyn.se/, eller Djurens ritt,
https://www.djurensratt.se/.
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Detta avsnitt syftar till att dterge hur atervinning av avfall fungerar i Sverige idag,
dels utifran mél, lagar, handbdcker och myndighetsstyrning och dels utifrén
intervjuer, arbetsmate och litteratur.

4.1 Politiska mal

Politiska mal anger den langsiktigt dnskade utvecklingen. Kretslopps-propositionen
(1992/93:180) fastslar malet om en langsiktigt héllbar utveckling, en utveckling som
tillfredsstéller dagens behov utan att &ventyra kommande generationers mdjligheter
att tillfredsstilla sina behov. Forutom malet om en begriansad klimatpdverkan och
langsiktig hallbarhet, ir det framst tva av riksdagens 16 miljoméal som berdr
atervinning av avfall. Dels malet om Giftfri milj6 och dels mal som avser atervinning
av avfall under miljomalet God bebyggd miljo.

Under mélet en God bebyggd miljo finns en precisering som avser avfallshantering:
Avfallshanteringen dr effektiv for samhéllet, enkel att anvdnda for konsumenterna
och avfallet forebyggs samtidigt som resurserna i det avfall som uppstér tas till vara i
sé hog grad som mojligt samt att avfallets paverkan pa och risker for hilsa och milj6
minimeras. Att ta tillvara resurser har inte enbart ett virde i att det sparas resurser
utan innebér ocksa att klimatpaverkan och att trycket pd markanvindningen minskar.

Enligt riksdagens beslut innebar miljomalet Giftfri milj6 att forekomsten av &mnen 1
miljon som har skapats i eller utvunnits av samhallet inte ska hota manniskors hilsa
eller den biologiska mangfalden. Halterna av naturfrimmande @mnen &r néra noll
och deras paverkan pa ménniskors hélsa och ekosystemen &r forsumbar. Halterna av
naturligt forekommande #mnen #r nira bakgrundsnivaerna®.

Miljomalet Giftfri miljo preciseras sa att med malet avses att den sammanlagda
exponeringen for kemiska &mnen via alla exponeringsvigar inte &r skadlig for
minniskor eller den biologiska mangfalden'?:

e anvandningen av sarskilt farliga &mnen har sa langt som mojligt upphort,

e spridningen av oavsiktligt bildade amnen med farliga egenskaper ar mycket liten
och uppgifter om bildning, kallor, utslapp samt spridning av de mest betydande av
dessa amnen och deras nedbrytningsprodukter ar tillgangliga,

e fororenade omraden ar atgardade i sa stor utstrackning att de inte utgor nagot hot
mot manniskors halsa eller miljon,

e kunskap om kemiska amnens miljo- och halsoegenskaper ar tillganglig och tillracklig
for riskbedémning, och

8 Propositionen svenska miljomél — for ett effektivare miljdarbete 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25,
rskr. 2009/10:377.
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e information om miljo- och halsofarliga amnen i material, kemiska produkter och
varor ar tillganglig.

Kemikalieinspektionen anger som en av tre strategier att kretslopp bor vara giftfria
fran borjan’. Befintliga materialfloden behdver avgiftas. Anvindningen av sérskilt
farliga amnen behdver upphora och det behdvs globalt bindande dverenskommelser
for utfasning. Sarskilt farliga &mnen bor d&ven omfatta extremt svarnedbrytbara
amnen, sdsom PFAS, och hormonstérande dmnen.

Gillande Giftfria och resurseffektiva kretslopp, har Kemikalieinspektionen malet att
anvindningen av atervunna material ska vara sidker ur hilso- och miljésynpunkt
genom att atercirkulation av farliga &mnen s langt som mojligt undviks samtidigt
som resurseffektiva kretslopp efterstridvas. Detta uppnés genom en samlad
atgardsstrategi inom EU, vilken bland annat resulterar i foljande insatser

e EU:s regelverk for avfall, kemikalier och varor ar i huvudsak kompletterade och
samordnade sa att de styr mot giftfria och resurseffektiva kretslopp

e principen om hoga och likvardiga krav pa innehallet av farliga amnen i
nyproducerade och atervunna material ar fastslagen genom beslut dar sa ar
[ampligt.

EU och Sverige har som mal att skapa en mer resurseffektiv och cirkulir ekonomi.
En cirkuldr ekonomi bygger pa kretsloppssystem och innebar att produkters
mervérde bevaras sa linge som mgjligt och avfall elimineras genom att det blir
ndgons resurs. EU-kommissionen har sedan 2015 antagit en strategi for en cirkuldr
ekonomi'’. Forslaget innehaller tva delar: en handlingsplan!! for en cirkulir ekonomi
samt revideringar av sex EU-direktiv pd avfallsomradet. Handlingsplanen syftar till
att skynda pa dvergéngen till en cirkuldr ekonomi, 6ka den globala
konkurrenskraften, frimja hillbar ekonomisk tillvdxt och skapa nya jobb.
Handlingsplanen innehaller 54 atgérder som ska sluta kretsloppet” 1 produkters
livscykel, fran produktion och konsumtion till avfallshantering och marknaden for
returrdvaror. EU:s ministerrad betonade i sina slutsatser att kretslopp ska vara fria
fran farliga kemikalier!2,

? Kemikalieinspektionen, https://www.kemi.se/om-kemikalieinspektionen/vart-uppdrag/giftfri-miljo
[nedladdad 2019-11-08]

10 Europeiska Kommissionen, 2015,https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/SV/TXT/?7uri=CELEX:52015DC0614

! Europeiska Kommissionen, 2019 https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-
political/files/report_implementation_circular_economy_action_plan.pdf

12 Naturvardsverket, https://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/EU-och-
internationellt/EUs-miljooarbete/Cirkular-ekonomi/ [Nedladdad 2018-12-11]
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4.2 Tolkningar av malbilden

Fran intervjuer och litteraturstudie &r det tydligt att malet om en Giftfri miljo ar det
styrande malet for myndigheter. Kemikalieinspektionen har mélet eller visionen:
Giftfria och resurseffektiva kretslopp sa langt som méjligt. En myndighetsasikt blir
dérmed ofta att loopar i hog utstrickning ska avgiftas nu. En dsikt fran verksamheter
ar att, d&ven om detta kan fungera i mindre loopar inom Europa, r det i praktiken
svért att fa till for ménga materialstrommar. Flera stora materialstrommar innehéaller
en blandning av produkter producerade vid olika tidpunkter och utifrén olika
regelverk. Aven for material som uppfyller REACH kan atervinning ur ett Giftfritt
perspektiv (med avseende pa innehdll) bli omdjlig, till exempel f6r produkter som
innehaller flamskyddsmedel. Att avgifta loopar ar till viss del verkningslost nér gift
hela tiden kommer in i loopen.

Vid intervjuer och arbetsmotet har malen for tervinning av avfall diskuterats med
syfte att synliggora olika parters perspektiv. Det gick inte under denna korta tid att na
konsensus, vilket inte heller varit en ambition for projektet. Utifran diskussionerna
identifieras foljande tva olika tolkningar av malet Giftfri miljo.

1. Ett fokus pa att uppna giftfria kretslopp sG snart som mdjligt. Detta ger ett fokus pd
avfalls innehdll och halter, samt att fasa ut farliga Gmnen nu, dvs. rena
materialloopar. | 6vrigt en minskad exponering.

2. Sdker cirkularitet ur ett helhetsperspektiv. Detta ger ett fokus pd anvdndning
snarare dn innehdll, samt att cirkulera material sG manga gdnger som mdjligt, dven
om det innehdller farliga dmnen, givet att risken ér acceptabel och den totala
miljényttan ér positiv.

Till stod for tolkning 1 ovan ligger malet Giftfri miljo och diskussioner som lyfter
fram att &ven om malet kan vara svért att na, kan och bor vi géra mycket mer for att
fasa ut farliga &mnen. Detta ir till storsta del dock en producentfraga. Sa linge
produkter inte dr atervinningsbara eller innehaller farliga &mnen kan inte mélet
uppnas. Forsiktighetsprincipen blir en viktig princip till tolkning 1 eftersom det kan
fa stora konsekvenser pé sikt om inte farliga &mnen tidigt detekteras och fasas ut, till
exempel anvindningen av PFAS. Vi méste leva med gamla synder, men bor fundera
pa vad som kan goras fran och med nu. Verksamhetsrepresentanter menar dock att
tolkning 1 ovan innebér att Sverige har en striktare tolkning &n EU. EU har
harmoniserade regler for kemikaliekontroll (bland annat genom REACH) och deras
asikt dr att den 1 manga fall &r tillricklig for en séker atervinning, ex. vis inom plast-
och kemikalieindustrin.

I tolkning 2 ovan sitts exponering och anviandning i centrum. Farliga &mnen som
redan producerats och finns bundna i produkter bor fa cirkulera sa linge det kan ske
pa ett kontrollerat och sékert sétt. Flera under arbetsmotet ansag att denna tolkning
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var den mest nytdnkande vad giller atervinning av avfall, eftersom den innefattar: det
sakra perspektivet pa Giftfri miljo, cirkularitet samt ett bredare perspektiv pa risk. I
tolkning 2 ovan kan dven miljoriskerna fran rdvaruutvinning och forbranning eller
deponi beaktas. Hur mycket farliga &mnen slépps ut vid nyproduktion? Den hér
varderingen gors inte idag.

Ett annat viktigt mal som lyftes fram vid arbetsmotet som kan inga 1 analysen for
tolkning 2 ovan dr Klimatmaélet. Det kan vara en stor vinst géllande vaxthusgaser att
atervinna en ravara istéllet for att nyproducera. Detta dr ocksa ndgot som kan végas
in 1 ett helhetsperspektiv. Klimatmalet &r ett mal med hogt fokus nu - nér ska mélet
Giftfri miljo styra och ndr ska Klimatmalet styra?

En tredje faktor som lyftes fram handlar om att minimera miljéingreppet och att
hantera miljd och resurser med varsamhet och respekt. A ena sidan ir det respekt for
resurserna att sdkra att ndsta materialcykel inte blir fororenad, vilket kan innebéra att
vissa material inte limpar sig for dtervinning utifran tolkning 1 ovan. A andra sidan
ar det respekt fOor resurserna att dtervinna materialet s ménga ganger som mojligt
innan det forbrinns eller 14ggs pa deponi, vilket mer speglar tolkning 2 ovan. Notera
att materialet 1 slutdndan forbranns eller 14ggs pa deponi i bagge fall, skillnaden &r
hur manga ginger det tillats cirkulera.

Kemikalieinspektionen menade att det egentligen inte finns nagot
motsattsforhallande mellan tolkning 1 och 2 ovan. Mélet Giftfri miljo handlar om att
fasa ut sérskilt farliga &mnen sa 14ngt det 4r mojligt.

4.3 Lagar

Om politiska mal anger den langsiktigt 6nskade utvecklingen, anger lagar hur
politiken ska uttolkas hir och nu. Avfallssektorn dr noggrant reglerad genom lagar,
griansvarden, sanktioner och offentliga monopol. EUs avfallsdirektiv 2008/98/EG
slér fast foljande syfte: skydda miljon och mdnniskors hélsa genom att forebygga
eller minska de negativa foljderna av generering och hantering av avfall samt
minska resursanvindningens allmdnna paverkan och fd till stand en effektivisering
av denna anvindning.

Miljobalken (1998:808), 2 kap, § 5 anger att verksamhetsutovare ska hushélla med
rdvaror och energi samt utnyttja mojligheterna att 1) minska méngden avfall, 2)
minska mingden skadliga &mnen i material och produkter, 3) minska de negativa
effekterna av avfall, och 4) dtervinna avfall. Miljobalken bygger pd malstyrning och
overgripande regleringar. Exempelvis anges i miljobalken foljande sex miljoréttsliga
principer: Kunskapskravet, forsiktighetsprincipen, produktvalsprincipen,
hushallningsprincipen, lokaliseringsprincipen och rimlighetsavviagningen. En
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rimlighetsavvéigning ska enligt 2 kap, § 7 viga miljonyttan av skyddsatgarder och
andra forsiktighetsmatt mot kostnaderna for sddana atgarder.

Avfall ska hanteras enligt avfallshierarkin och innehavaren har ett ansvar att se till att
avfallet hanteras pa ett sitt som dr godtagbart med héansyn till ménniskors hélsa och
miljon. Ett avfall kan upphdra att vara avfall nédr det genomgétt en
atervinningsprocess. Avfallstrappan eller "avfallshierarkin" anger en hierarki for i
vilken ordning olika metoder for att behandla avfall bor anvéndas enligt
avfallsdirektivet (2008/98/EG) och miljobalken. Avfallstrappan dr uppdelad i 5 steg:

1. Minimera méngden avfall.

2. Ateranvéndning.

3. Atervinning. DG révaror kan Gtervinnas sparas stora resurser. Hir kommer
dessutom det sd kallade producentansvaret in i bilden som ocksa dr ett styrmedel
fér att producenter sjdlva far ansvara fér sitt avfall (exempelvis lagstiftat forbilar,
elprodukter och férpackningar).

4. Energiutvinning.

5. Deponering.

Nar avfall materialatervinns och anvinds for att tillverka nya produkter omfattas det
av produkt- och kemikalielagstiftning (REACH; 1907/2006 Registration, Evaluation,
authorzation and Restriction of Chemicals, CLP; 1272/2008 on the Classification,
Labelling and Packaging of substances and mixtures och POP; 850/2004 on
Persistent Organic Chemicals). I den grundldggande lagstiftningen for kemiska
produkter (REACH och CLP) behandlas kemiska &mnen som atervunnits fran avfall
pa 1 princip samma sdtt som nya &mnen. En skillnad &dr dock att redan registrerade
dmnen inte behdver registreras igen nér de atervinns. De internationella POP-
reglerna forbjuder vissa sirskilt farliga imnen. Atervinning av POP-idmnen #r i
princip forbjuden. Det finns ocksé specifika produktregler for vissa kemikalier sdésom
bekdmpningsmedel eller sdrskilda varuslag sdsom bilar och elektronik. Den som gor
sé att avfall upphor att vara avfall betraktas alltsd som tillverkare enligt
kemikalielagstiftningen och behover folja dessa regler, till exempel nér det géller
innehall av farliga @mnen. Det dr verksamhetsutovaren som ansvarar for att de
produkter som sitts pa marknaden &r sékra, vilket innefattar produktens hela
livscykeln inklusive avfallsfasen (KEMI, 2014). En process for kemikaliers
riskbedémning inom REACH ir utarbetad av ECHA, European Chemicals Agency '°.
Processen styrs av ett omfattande regelverk och stéller krav pa information och
utredningar. Centralt for riskbedomningen dr begreppen fara, exponering och risk.
Farobedomningen tar fram information géllande faran f6r &mnens inneboende
egenskaper. Exponeringsbeddmningen tittar pd miljo och méinniskors exponering

13 ECHA, Chemical Safety Assessment, https://echa.europa.eu/guidance-documents/guidance-on-
information-requirements-and-chemical-safety-assessment [Nedladdad 2020-01-29].
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utifran kemikaliers eller produkters anvindning. Risken karaktériseras sedan utifran
bade faro- och exponeringsbedémningen.

Producenten ér enligt REACH skyldig att se till produktens hela livscykel, men det
framgar fran intervjuer att detta inte betyder att produkter idag &r atervinningsbara.
Ofta saknas styrmedel och det finns inga végar for terkoppling fran
atervinningsaktorer till producenter om deras produkter faktiskt dr dtervinningsbara.

Lagstiftningen ér 1 princip uppdaterad for dtervinningen och en cirkuldr ekonomi
(KEMLI, 2014). Glapp som dock kan uppsta ror framst material som inte later sig
definieras som produkter. Det dr stor skillnad pa till exempel en schampoflaska
(plast) och naturmaterial sdsom berg och sten. En annan svérighet &r att
atervinningsprocesser ofta far in olika materialsammansittningar vilket leder till en
variation i processen. Allt maste inte vara produkt, det kan ga att anvinda dnda,
exempelvis genom sa kallade Green deals'®.

Aven om alla parter ir eniga om att samma krav bor gilla for primira material likvil
som dtervunna material s& behandlas de ofta olika i praktiken. Ibland tillts
atervunnet material innehalla en hogre grad fororening (ex. vis atervunnen PVC), och
ibland sker det motsatta, exempelvis att primér sten far innehélla radon, men inte
atervunnen sten.

Utifran miljobalken provas verksamheters miljopaverkan. Det lokala har varit
styrande genom miljoriskanalys for det dr ddr man har sett problemen. Det globala
perspektivet blir dock allt viktigare genom klimatfradgan och spridning av farliga
dmnen. En kommentar fran intervjuerna ér om det globala perspektivet kan
inkluderas nir miljopaverkan provas utifran miljobalken?

4.4 Handboécker och véagledningar

Ur ett juridiskt perspektiv finns réttsliga principer om likabehandling, vilket i detta
sammanhang inte behdver innebéra att alla verksamheter ska tilldelas samma krav,
men att bedomningssittet och de kriterier som ligger till grund f6r myndigheters
beslut ska vara lika (Petersson, 2016). For att myndigheter ska kunna fatta manga
beslut som av réttssdkerhetsskdl maste vara enhetliga kravs forenklingar genom
riktlinjer, handbdcker och vdgledningar. Tanken dr att detta ocksé ska gynna berorda
verksamheter eftersom det okar forutségbarheten i besluten (Bernson, 1995).

4 Genom Green deals forsoker man i Nederlinderna ta bort hinder for att hjilpa héllbara initiativ att
lyfta och att padskynda denna process dir det dr mojligt. Green deals anvénds for att komplettera
befintliga instrument och &tgérder. https://www.greendeals.nl/english [nedladdad 2019-12-12].
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Tva handbocker och vigledningar dr relevanta inom omradet atervinning av avfall.
For atervinning av avfall i anldggningsarbeten, till exempel jordmassor eller
slaggrus, finns en handbok frdn Naturvérdsverket (2010:1). For en 6kad och sdker
materialatervinning har Naturvardsverket tillsammans med Kemikalieinspektionen
tagit fram en véigledning. Materialatervinning definieras utifran miljébalken som att
upparbeta avfall till nya &mnen eller foreméal som inte anvinds som brénsle eller
fyllnadsmassor, exempelvis plastatervinning.

4.4.1 Atervinning inom anldggningsarbeten

Handbok (2010:1) avser anvdndning av material 1 anldggningsarbeten for till
exempel vigar, jirnvigar, parkeringsplatser eller bullervallar. Aven om handboken
inte dr bindande enligt lag har den blivit styrande for dessa beslut. I handbokens
nionde kapitel ges en niva for ndr miljorisken att anvinda avfallet i anléggning anses
vara mindre &n ringa. For mindre &n ringa risk ska foljande vara uppfyllt:

e Nivaer pa 13 specifikt utvalda fororeningar éverskrids ej utifran matningar pa
avfallet.

e Det finns inte nagra andra fororeningar i storre omfattning i avfallet.

e Anvidndningen sker inte i ett omrade som kraver sarskild hansyn
(Vattenskyddsomraden och Natura 2000-omraden).

I de fall da risken bedoms som mindre &n ringa anser handboken att avfallet kan
anvéndas utan att omfattas av tillstinds- och anmélningsplikt enligt forordning
1998:899 om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd. Nivaerna for ringa
fororeningsrisk motsvarar 90-percentilen av befintliga bakgrundshalter for &mnen
som enligt miljomélen ska fasas ut. For &mnen som é&r inte dr utfasningsdmnen ar
nivén satt utifran en riskbeddmning dér en 5 % reduktion av arter/processer kan
noteras (2010:1).

Nir risken anses vara mindre &n ringa behovs alltsd ingen anmaélan till den
kommunala ndmnden. Det dr verksamhetsutovaren som gor beddmningen om
verksamheten omfattas av anmélnings- eller tillstandsplikt. Handboken (Tabell 2,
2010:1) ger ett antal indikatorer pa om risken &r ringa eller mer. Indikatorerna tar
bland annat hinsyn till fororeningshalt, lokal bakgrundshalt, anldggningens storlek,
och sérskilda skyddsatgérder.

Vid ringa fororeningsrisk gors en anmélan enligt forordning (1998:899) till
kommunen som ddrmed far kinnedom 6ver platsen och anliggningens utformning
och miljépaverkan. En platsspecifik bedomning gors av risken frén avfallets
anviandning i anldggningen utan sérskilda skyddsatgirder vilket betyder att avfallets
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giftighet kan tillatas variera, det viktiga ér att miljopaverkan &r ringa. Kommunen
granskar att verksamhetsutovarens bedomning om ringa risk ar rimlig.

Vid mer 4n ringa fororeningsrisk behover en tillstindsprovning goras. I samband
med provningen kan tillstdndet forenas med villkor rorande sirskilda skyddsatgirder
och ekonomisk sékerhet for att ta hand om avfallet nédr anldggningen har tjénat ut. En
beddmning gors av anldggningens miljopaverkan med sarskilda skyddsatgarder.

Handboken ger ocksa ett exempel pa en niva (avsnitt 9.4, 2010:1) for ndr avfall kan
anvindas for deponitickning ovan tétskiktet. Denna niva &r kalibrerad utifrdn en
tdnkt deponi for vilken en acceptabel risk for ménniskors hélsa har beréknats.

Ur ett riskbeddmningsperspektiv noteras att Naturvardsverkets handbok (2010:1)
hanterar risk genom en enklare modell med griansvéirden pa mindre @n ringa risk samt
genom en miljériskbedémning i fall med ringa risk eller mer. Den enklare modellen
kan tillimpas om gransvardenivdn genom métning av avfallets farlighet for mindre
an ringa risk inte overskrids. I annat fall krévs en platsspecifik miljoriskanalys
("Environmental Risk Assessment”, ERA) som &ven beaktar paverkan pa, och
kansligheten hos, omgivande milj6. Handbokens (2010:1) metodik liknar i stort den
riskbedomningsmetod som anvénds for fororenad mark (Naturvardsverket, 2009b,
Naturvardsverket, 2009a). Malet med bedomningen r att ekosystems méngfald och
funktion skyddas. Metoden bygger pa en forenklad modell diar uppmétta
fororeningsnivaer jamfors med riktvéirden alternativt en fordjupad miljoriskanalys.
Béde den forenklade och fordjupade bedomningen r till stor del baserad pé
konservativa antaganden som ska sékerstélla att risken inte underskattas (dvs. ett
gransbaserat tankesitt). Till exempel ska inte exponeringen fran ett &mne eller
fororenat omrade ensamt std for hela den exponering som ar tolerabel for en
ménniska. Det stdlls hirdare krav for kénslig mark (KM), sdsom bostadsomraden
eller naturomrdden med hog mangfald, dn for mindre kénslig mark (MKM), sdsom
storre vigar, industri- och affairsomrdden. I metoden for fororenad mark gors i slutet
en justering sd att riktvirdet inte understiger den naturliga bakgrundsnivan.
Riskbedémningsmetodiken for fororenad mark bygger pa en flerstegsprocess som
forenklat visualiseras i Figur 7. Om omradet dr fororenat eller ej avgors genom en
representativ provtagning som jimfors med bakgrundsvirden. Ar omradet fororenat
inleds en forenklad riskbedomning med f6ljande huvudmoment:
Problembeskrivning, exponeringsanalys, effektanalys och riskkarakterisering
(miljoriskanalys). Riktvdrden som anses ge ett skydd for ménniskor, markens
ekologiska funktion, grundvatten och ytvatten for kdnslig och mindre kinslig mark
har tagits fram av Naturvardsverket (2009a). Dessa jamfors i den forenklade
riskbeddmningen med uppmaitta halter pa omradet. For fororenade omradden som inte
ar representativa for Naturvardsverkets modell krévs en fordjupad riskbedomning dér
en mer omfattande utredning och/eller platsspecifika undersokningar utfors.
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Nej Tillracklig

Klar Klar

Figur 7 Tre viktiga steg i riskbedomningsprocessen for fororenad mark (Naturvardsverket,
2009b, Naturvardsverket, 2009a).

Ar 2015 utvirderade Naturvardsverket handbok 2010:1 genom en
enkitundersokning. !> Enkiten besvarades av 17 myndigheter och 21 olika foretag
och dess branschorganisationer. Utvdrderingen visar att handboken anvénts som
bedomningsunderlag, faktaunderlag och referensmaterial. Handboken har inte dkat
atervinningen av avfall 1 anldggningsarbeten, tvirtom anser 64 % av de som
utvirderade handboken att atervinningen har minskat. Endast 28 % anser att avfall nu
atervinns pa ett mer miljo- och hilsosékert sétt. En asikt som framfors ér att nivaer
for ringa risk &r alldeles for 1dga. Det framfOrs dven att miljomalet Giftfri miljo far
for stor tyngd och att resurshéllning fér for lite fokus. Vidare framfors att handboken
gor en strangare beddmning dr vad som gors for jungfruligt material eller for
produkter/biprodukter. En annan asikt &r att samma kriterier bor gélla for
biprodukter/produkter som for avfall da risken for minniskor och milj6 adr
densamma. Aven Johansson (2018) konfirmerar att svensk avfallshantering
missgynnar atervinning av avfall. Till ovan redan nimnda brister kan f6ljande
tillaggas:

e Fortroendet for avfallsreglerna ar lagt.

e Osdkerheten gillande framtida regler och tolkningar ar hog, vilket gor storre
investeringar osakra.

e Reglerna utgar inte ifran hur avfallet anvands i praktiken.

e Lagforutsdgbarhet, implementeringen skiljer sig at mellan olika kommuner och
landsting.

Reglerna for avfall kommer att dndras sa att all behandling av avfall blir tillstands-
eller anmélanspliktig, alternativt omfattas av allminna regler som sdkerstéller att

15 Naturvardsverket, Utvirdering av Naturvardsverkets handbok for atervinning av avfall i
anldggningsarbeten. http://www.naturvardsverket.se/upload/stod-i-

miljoarbetet/vagledning/avfall/utvarderingsrapport2015-12-10.pdf [Nedladdad 2018-12-11]
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avfallet behandlas i enlighet med avfallsdirektiv 2008/98/EG. Naturvardsverket har
fatt i uppdrag att foresla vilka verksamheter som kan vara ldmpliga for allmdnna
regler. Foljande har beaktats: 1) Att det &r juridiskt mgjligt, 2) att allménna regler
kan ge en siker hantering utan fara for miljo och méanniskors hilsa, 3) att det ar
samhillsekonomiskt motiverat (Naturvardsverket, 2018). Anmélan eller
tillstandsprovning av ett stort antal anldggningar ger en stor administrationsborda.
Samtidigt finns en risk att allménna regler kan bli betungande f6r mindre
verksamheter. Naturvardsverket har identifierat foljande verksamheter som lampliga
for allménna regler:

e Mekanisk bearbetning och lagring av vissa avfallsslag infor atervinning.

e Anviandning av vissa avfallsslag istéllet f6r andra massor for anldggningsandamal.
e Biologisk behandling av vissa avfallsslag.

e FOrbranning av vissa avfallsslag.’

Sammantaget vintas allminna regler leda till en 6kad resurseffektivitet och en 6kad
atervinning, jamf{ort med referensalternativet tillstinds- eller anmélansplikt
(Naturvardsverket, 2018). Denna fordndring betyder att begreppet “mindre 4n ringa
risk” 1 handbok 2010:1 blir verkningsldst. Fokus for handboken kommer istéllet bli,
det den inte riktigt behandlar idag, bedomningen mellan anmélan och tillstandsplikt,
dvs. ’den ringa risken”.

4.4.2 Okad och séker materialdtervinning

Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen har tillsammans tagit fram en
vigledning'® for séiker materialitervinning. Utgingspunkten for viigledningen #r att
atervinning kan ske pa ett sikert sétt, vilket innefattar att minimera miljo- och
hélsopaverkan under insamling, bearbetning och anvéndning av det dtervunna
materialet. Vagledningen tar utgangspunkt i de allmidnna hiansynsreglerna i 2 kapitlet
1 miljobalken och de steg i avfallshierarkin som géller behandling av avfall.

De allminna hansynsreglerna sidger bland annat att alla som bedriver eller avser att
bedriva en verksamhet eller vidta en dtgérd ska skaffa sig den kunskap, utfora de
skyddsatgarder, folja de begransningar och vidta de forsiktighetsmatt i Gvrigt som
behdvs for att undvika oldgenhet eller skada for manniskors hélsa eller miljon.
Hénsynsreglerna sdger ocksa att verksamhetsutovare ska undvika kemiska produkter
och varor som innebar risker om de kan erséttas med sddana som kan antas vara
mindre farliga, minska méngden avfall, hushdlla med révaror och energi samt

16 Naturvardsverket Vigledning for 6kad och siker materialdtervinning 2017-06-21
http://naturvardsverket.se/upload/stod-i-
miljoarbetet/vagledning/avfall/materialatervinning/vagledning-okad-saker-materialatervinning.pdf
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utnyttja mojligheterna att atervinna avfall. Kraven géller i den utstrackning det inte
kan anses orimligt att uppfylla dem.

Med stod i avfallshierarkin i miljobalken séger handboken att den som behandlar
avfall ska se till att avfallet:

dtervinns genom att det férbereds fér dteranvindning,
materialdtervinns, om det dr ldmpligare én 1,

dtervinns pd annat sdtt, om det dr Idmpligare dn 1 och 2, eller
bortskaffas, om det dr ldmpligare dn 1-3.

ARLWN R

Den behandling av avfallet som bist skyddar ménniskors hélsa och miljéon som
helhet ska anses som ldmpligast, om behandlingen inte &r orimlig. Nér
avfallshierarkin tillimpas ska alltsa de atgérder vidtas som ger bést resultat for
miljon som helhet. Detta kan kréva att avsteg fran hierarkin gérs om det ger ett béttre
resultat for ménniskors hilsa och miljon som helhet eller om den behandlingsmetod
som ska anvindas enligt hierarkin far orimliga konsekvenser.

Utifran miljorisken definieras en skala fran fall med rena materialstrommar da
atervinning bor ske, till ndr dtervinning inte bor ske, se Figur 8. Enligt skalan &r det
bara rena avfallsstrommar som ska atervinnas. For andra materialstrémmar anser
vigledningen att det krédvs béttre kunskap och teknik. Sarskilt vardefulla material kan
atervinnas under strikt kontroll trots visst farligt innehall. Avfall som innehaller
sarskilt farliga amnen ska inte atervinnas. Det framgar inte under vilka
forutséttningar *battre’ teknik eller kunskap kan sdgas vara uppnatt.

Materialatervinn mer av rena 1. Atervinn rena avfallsstrsmmar
avfallsstrommar

Avfallsstrommar som kan 2. Avfall med stor potential kan materialatervinnas
materialatervinnas men dar med battre kunskap och teknik

annan atervinning eller bort-

skaffande i vissa fall kan 3. Avfall som bestar av sarskilt vardefulla material kan
vara lampligare &tervinnas under strikt kontroll trots visst innehall av
sarskilt farliga @amnen

4. Annan atervinning eller bortskaffande &ar lampligare
fér avfall dér kunskap och kontroll &r otillracklig

Avfallsstrommar som inte bor 5. Atervinn inte avfall som innehdller sarskilt farliga
materialatervinnas och dar amnen pa kandidatférteckningen

annan atervinning eller bort-

skaffande &r lampligare 6. Atervinn inte avfall som innehaller 1anglivade organ-
iska féroreningar eller andra begrénsade &mnen

Figur 8 Skala 6ver nér atervinning bor ske respektive inte bor ske (Naturvardsverket, 2017) .
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4.5 Atervinning i praktiken

Tidigare avsnitt har syftat till att klargora hur atervinning av avfall ska fungera i
teorin (utifran den styrning genom lagar och handbdcker som finns). Detta avsnitt
syftar till att undersdka hur dtervinning av avfall i Sverige gar till 1 praktiken.
Materialet kommer framst fran intervjuer och arbetsmotet. Arbetsmotet handlade om
malet Giftfri miljo och de svarigheter som kan uppsté vid dess praktiska tillimpning.

Bilden som trdder fram ifrin intervjuerna har f6ljande huvuddrag: En
miljoriskbeddmning anses sjdlvklart utgora grunden for besluten. Det som skiljer sig
at dr hur strikt tolkningen ska vara, vad den ska baseras pd och ifall en storre fordel
inom andra omréden, till exempel resurseffektivitet, kan vdgas mot en viss
riskdkning med avseende pé Giftfri miljo. Alla &r ddremot eniga om att samma krav
bor gilla for priméra material likvdl som &tervunna material.

Fran ett myndighetsperspektiv ar Giftfri miljo alltsd styrande mal for atervinning av
avfall med ett fokus pa materials innehdll och halter. Detta ger ett fokus pa att avgifta
loopar nu. Samtidigt upplevs styrningen fran myndigheter vara otydlig, bade
geografiskt att samma verksamhet kan 2 olika beslut, men ocksé att olika
myndigheter sdnder olika signaler géllande atervinning av avfall.

Eftersom étervinning av avfall ofta ér ett komplext problem som ibland kréver svara
avviagningar finns en 6nskan bland verksamheter att kunna ha en dialog med
styrande myndigheter. Dock framkommer en bild fran intervjuerna att det &r svart att
diskutera med myndigheter idag beroende pa:

e Resursbrist hos myndigheter.
e Kommunikation sker fraimst via mejl:
o Svart att bygga upp en relation.
o Svart att skapa tillit.
o Dettarlang tid.
e Olika departement och myndigheter &r ansvariga for olika delar.

4.5.1.1 Begreppet giftfritt

Med forfinade analysmetoder gér det idag att upptdcka mycket laga koncentrationer
av dmnen. En fragestillning som lyftes vid intervjuerna och arbetsmétet dr da om det
kan finnas en acceptabel niva for ett farligt imne eller om det bara &r absolut giftfritt
som géller? En annan fragestéllning som lyftes fran verksamhetsutdvare var om kan
vi acceptera halter av ett farligt imne om vi med sikerhet vet att det inte finns ndgon
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risk for skadlig exponering for ménniska och milj6? Biotest ndmndes vid arbetsmotet
som en metod som kan anvindas for att underska om en produkt eller ett material ar
sékert att anvédnda trots att det kan innehélla en viss halt av ett farligt amne. DEHP
lyftes fram som ett exempel. I plast klassas DEHP som giftigt, men nir dmnet dr
bundet i en kabelprodukt dr &mnet inte ar biotillgdngligt och ddrmed &r en asikt att
DEHP skulle kunna tillatas att anvéndas i kabelprodukten. Dock finns idag ingen
lagstiftning att luta sig pa gillande detta.

4.5.1.2 Risk- och siikerhetsstyrning

En asikt dr da att den ringa risken bor definieras for olika avfallsslag och
tillampningar. For dtervinning inom anldggningsarbeten behovs ocksé en bredare
riskbeddmning som omfattar hela anldggningsprocessen, till exempel ndr materialet
laggs ut, samt platsens lamplighet och lakning.

Ett riskperspektiv kan ocksa gora det enklare att inse att risken vid atervinning av
avfallsbeslut aldrig dr noll. Ett riskfritt 16sningsalternativ, exempelvis att inte
atervinna, saknas. Det finns olika risker kopplade till en linjar ekonomi,
rdvarubrytning, energiutvinning samt atervinning. En dsikt dr dérfor att ett bredare
perspektiv kriavs dér flera typer av risker och nyttor ingér. Detta innefattar bade ett
lokalt och ett globalt perspektiv samt nutida och framtida generationer
(langsiktighet). Kemikalieinspektionen menar att en bredare riskbaserad mojlighet
idag finns utifran Giftfri miljo malet géller sd langt det dr mojlig. Det blir alltsa da en
tolkningsfraga vad som &r s ldngt som mojligt”. Nagon végledning hur detta ska
avgoras har inte framkommit — Nér &r risker reducerade sé langt som mo;jligt?

4.5.1.3 Problem kopplade till avfallsbegreppet

En asikt frén intervjuerna dr att en svérighet vid atervinning &r att man séllan kan
vara helt sdker pa materielinnehallet. For olika avfallsslag skulle man kunna
definiera grinser inom vilka innehallet bor vara, samt grénser pa vad innehallet inte
ska dverstiga. En sddan information skulle underlitta for en marknad for atervunnet
material.

For processer dér fokus inte ligger pé att producera en produkt, exempelvis
energiutvinning dr avfallet, ex. vis. slaggrus, snarare en biprodukt fran
kérnverksamheten. For den typen av processer kan begreppen produkt och avfall
vara stelbenta, det dr svart att fi alla material att passa in 1 dessa tva kategorier.
Sadana material kan vara problematiska att atervinna. Ett exempel frén intervjuerna
ar material som kan vara helt likvardigt jungfruligt material, men eftersom det
klassas som avfall kan industriforetag inte ta emot det om de saknar tillstdnd att ta
emot avfall.
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En annan faktor som minskar anvéndningen av atervunnet material for
anldggningsdndamal, exempelvis en vig, r att det &r osékert vem som tar risken den
dag vigen rivs upp. Denna osdkerhet gor det enklare och sékrare for entreprendrer
och byggherrar att anvénda jungfruligt konventionellt material istéllet.

4.6 Exempel pa atervinning

Jord, slaggrus och plast visar pd olika utmaningar som en 6kad resurshushéllning star
infor, nedan beskrivs detta ytterligare.

4.6.1 Atervinning av jordavfall

For jord ér gillande lagstiftning och begreppen avfall och atervinning problematiska,
vilket inte minst ses i de tvister som avgjorts i domstol. Aven om ren jord inte
omfattas av reglerna for avfall i Avfallsforordningen och Avfallsdirektivet
(2008/98/EG), kan det fortfarande klassas som avfall. Vid infrastrukturprojekt av vig
eller jarnvég blir det ofta en stor méngd schaktmassor 6ver. Enligt géllande
lagstiftning och praxis s& ges avfallsbegreppet en vid definition, vilket inte utesluter
att icke-fororenad och obruten jord definieras som avfall. Icke-férorenad och obruten
jord klassas ddirmed som avfall enligt géllande EU direktiv och utifrdn miljobalken
(1998:808) och maste hanteras ddrefter. Det kan vara friga om atervinning ifall
Overblivna massor kommer till nytta genom att ersitta annat material. Men om ett
tydligt syfte saknas med uppldggningen klassas det som deponering av avfall, vilket
innebdr att dven hanteringen av icke-férorenad och obruten jord fodrar tillstand enligt
miljoprovningsforordningen.

Utifrén intervjuerna dr det tydligt att foretagsekonomi (ekonomi och tid) ur ett
verksamhetsperspektiv kan ses som det drivande och styrande maélet, vilket kan sta i
konflikt med miljohénsyn. Utan en ekonomisk vinning kan ingen verksamhet
overleva och finns det tillrdckligt med pengar att tjdna s& finns det ofta
verksamhetsutovare som dr villiga att gora jobbet. Tid och begrinsad framforhéllning
spelar ocksé in som viktiga parametrar vid exempelvis tidspressade byggprojekt.

Fran intervjuerna framgar att det finns kreativa I6sningar for att slippa att deponera
jordavfall. Ett exempel dr schaktmassor i och med byggandet av Vistlidnken i
Goteborg., Fran byggandet uppstér stora méngder lera som byggprojektet behdver
gora sig av med, det dr alltsé avfall. Med hjélp av fiktiva byggprojekt “ateranvindas”
leran som icke-farligt avfall (lera) for (fiktiva) anldggningsdndamal. Syftet 4r dock
ofta att bli av med leran, vilket gor att det liknar deponering. Markéagare tjénar
pengar pa att ta emot leran. Detta visar pa en grazon inom atervinnings- och
avfallsregleringen.
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I ett domstolsfall (M1832-17, 2018) anfér Svevia AB att det finns en mycket stor
osidkerhet gillande hur avfallslagstiftningen ska tolkas. Enligt bolaget gor olika
myndigheter olika bedomningar. Motparten, Lansstyrelsen 1 Uppsala ldn, haller med
om att rena massor som hanteras som avfall blir samhéllsekonomiskt dyrare &n vad
som ar miljomassigt motiverat.

I ett annat domstolsfall (M7806-16, 2017) anfor Trafikverket att det inte &r praktiskt
genomforbart eller ekonomiskt rimligt att genomga en tillstandsprovning for
deponering av jorden. Konsekvensen blir att jorden istillet transporteras till ndrmst
liggande befintlig deponi for inert eller icke-farligt avfall. Miljonyttan med detta ar
obefintlig. Naturvardsverket anfor i samma fall att verksamheter utifran
avfallstrappan bor stréva efter att rena massor kan komma till anvéindning &ven om
de klassas som avfall.

Klassningen av ren jord som avfall innebér alltsa i teorin inget hinder mot att jorden
anvinds. Tvértom ska verksamheter utifran avfallstrappan stréva efter att
ateranvénda eller dtervinna avfallet. Med atervinning avses da att en atgérd vidtas sa
att avfallet kommer till nytta istillet for ndgot annat material. I praktiken riskerar
klassningen av jord som avfall, som domfallen ovan (M1832-17, 2018, M7806-16,
2017) visar pa, att leda till att ren jord i slutdndan kors till en befintlig deponi (dvs.
deponeras). Ddrmed anser Naturvardsverket samt hovratten att det kan finnas skal for
lagstiftaren att bestimmelserna for hantering av icke-fororenat avfall ses dver.

4.6.2 Atervinning av slaggrus fér anldggningséndamal

Ar 2017 genererades en miljon ton bottenaska fran svensk sopforbrinning.
Bottenaskan bestar av obrédnnbart material sdsom glas, porslin, och metaller.
Sopforbranning genererar dven 288 000 ton flygaska nir rokgaserna renas. Flygaskan
klassas ofta som farligt avfall och ldggs pa deponi. Bottenaskan behandlas ofta
genom att sortera bort storre objekt och genom en efterlagring dir kalcium i askan
reagerar med luftens koldioxid. Ungefér 37 kg koldioxid tas upp per ton bottenaska
(Johansson & Stagnell, 2016). Askan har sedan liknande egenskaper som grus, sa
kallat slaggrus, och kan ddrmed anvidndas som konstruktionsmaterial, vilket minskar
behovet av ballast (Johansson, 2018).

Varje gang slaggrus ska anvindas kriavs enligt handbok 2010:1 ett godkénnande frén
lokala myndigheter. Slaggrus innehaller generellt en hdgre halt av vissa metaller
sasom koppar, bly och zink, jimfort med ballast fran berggrunden, vilket kan vara
problematiskt utifran Giftfri miljo-malet. Om man istéllet baserar beddmningen pa
lakbarhet nér slaggrus sedan ska anvéndas dr det dock framst lackage av klor och
svavel till mark och vatten som betraktas som problematisk. En miljériskbeddmning
kravs ddrmed 1 tillstdndsforfarandet som visar att risken &r ringa. En kommentar frén



Med stéd fran
Strategiska
@Energimyndigheien

F o R M AS P innovations-

program

intervjuerna ar att tillstindsforfarandet har lett till olika tolkningar och beslut 1 olika
kommuner. Detta forsvérar forutsdgbarheten for verksamheters planering.

Kraven for anvdndningen av slaggrus ér strdngare &n motsvarande krav om material
istdllet tas fran berggrunden. Vilket enligt Johansson (2018) beror pa att man 1
Sverige utgdr ifrdn materialets ursprung. Johansson (2018) anser att flera andra
lander 1 Europa har en ldngre tradition av att anvinda avfall som resurs och ddrmed
en bittre balans mellan risk och resurs i avfallspolitiken. Ofta dr det da anvandning
som styr kraven pa avfallet, och inte materialets ursprung. Lédnder med en ldngre
tradition av att anvinda avfall som konstruktionsmaterial har ett legalt ramverk som
ar differentierat, uppdelat i olika kategorier beroende pé (Johansson, 2018):

e Féroreningsnivd, mer fororenat material kan anvandas i miljoer som har lagre
skyddsvarde, till exempel storre vagar eller industriomraden. Kénsliga miljoer har
tuffare krav pa avfallet. Renare material kan anvdndas fritt, medan mer férorenat
material maste anvandas med olika forsiktighetsmatt.

e Permeabilitet, obundet material kan lattare lacka.

e [solering, 6ppen anvandning har hogre risker @n tackt anvandning, till exempel
under vagar.

e Anvdndning, olika tillampningsomraden ar olika riskfyllda.

Reglerna bor enligt Johansson (2018) ocksé vara neutrala med avseende pa geografi,
geologi, samt materialets ursprung, vilket skapar battre marknadsvillkor for avfall. I
en del europeiska lander 4r samma myndighet ansvarig, vilket skapar forutsattningar
for tydligare kommunikation och en mer neutral policy. I Nederldnderna dr samma
myndighet ansvarig for primér och sekundér rdvara. Samma krav stélls oavsett
materialets ursprung. En primér ravara kan saledes ocksa behova inkapslas om den
inte uppfyller kraven. I Sverige dr ndringsdepartement ansvariga for ravaror och
miljodepartement ansvariga for avfall, vilket gor att ravaror blir en
foretagsverksamhet som ska stodjas medan avfallsbaserade resurser blir en
miljofraga som ska kontrolleras (Johansson, 2018).

Ett exempel pa hur material hanteras olika med avseende pa ursprung ar Svenska
Geologiska Institutet (SGI) som bara inkluderar ballast frin berggrunden i sina
analyser over tillgdngligt svenskt konstruktionsmaterial, vilket osynliggor
kapaciteten for atervunnet konstruktionsmaterial.

Fran intervjuerna framgér att slaggrus idag i stor utstrackning gar till sluttdckning av
deponier. Snart kommer dock méanga deponier vara fardigtidckta, dd kommer det
finnas ett stort overskott pa slaggrus som skulle kunna anvdndas som
konstruktionsmaterial istéllet. Enligt Toller (2008) bor beslut gédllande anvandningen
av slaggrus breddas si att fler perspektiv, exempelvis ett livscykelperspektiv, 14ggs
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till miljoriskbedomningen, vilket kan gynna atervinning av slaggrus. Som ett led 1 ett
sadant arbete har Avfall Sverige (2019) tagit fram ett beslutsstod for dtervinning av
slaggrus 1 asfalttickta anlaggningskonstruktioner. Beslutsstodet baseras pa en
miljoriskbeddmning och genom att specificera den ringa risken i Naturvardsverkets
handbok (2010:1) visas pa forutsattningar under vilka slaggrus kan anvéndas med en
ringa risk (i fallet med asfalttickta anldggningskonstruktioner).

4.6.3 Atervinning av plast

Den globala plastproduktionen har 6kat fran 1,5 miljoner ton 1950 till 350 miljoner
ton 2017 varav cirka 10 % materialitervinns'’. Inom EU producerades 60 miljoner
ton plast 2016. Samma ar samlade EU in 27 miljoner ton plastavfall. Av denna
materialdtervinns 31 %, 42 % energiutvinns och 27 % deponeras. I Sverige liksom
flertalet andra EU-lidnder dr deponering av plast reglerat vilket gjort att
plastdeponering nistintill har upphért’. I néstan alla plastprodukter tillsitts additiv
for att erhalla olika egenskaper sasom férg, flamskydd eller bestandighet. Flera av de
tidigare anvinda tillsatserna har senare visat sig vara farliga for manniskor och miljo.
Genom regler sésom POP och REACH forsoker EU att tidigt identifiera farliga
kemikalier och att begriansa farliga kemikaliers anvéndning. Tillsatser som idag &r
reglerade ar till exempel vissa bromerade flamskyddsmedel, mjukgorare (ftalater),
kadmium, bly och kvicksilver (Andersson et al., 2019). En genomgang av
Kemikalieinspektionen (2014) visade dock att &mnen med sérskilt hédlsofarliga
egenskaper fortfarande dr mycket vanliga 1 plast. Kvarvarande sddana dmnen 1
plastavfall maste kunna hanteras om materialet ska dtervinnas.

Enligt REACH ir en atervinnare som slidpper ut ett imne pa marknaden ansvarig att
identifiera eventuella farliga egenskaper, bedoma behovet av riskhanteringsatgérder
och informera anviindaren genom sikerhetsdatablad och mirkning. Atervinnaren
maste darfor kdnna till egenskaperna hos det dtervunna materialet, bland annat vilka
fororeningar det innehaller. Atervinnaren har dock inte ritt att fa del av
sakerhetsdatabladen frén producenten (KEMI, 2014). Fran intervjuerna framgér dock
att en sadan information dnda inte helt l6ser problemet. Exempelvis blandas en
méngd plastprodukter vid insamling sé att varje insamlad container innehéller olika
plastblandningar. For en schampoflaska i en atervinningscontainer gar det att utifran
registreringen i REACH veta vad den bestar av. Men, nir all plasten sen har
processats och blir en atervinningsbar plast dr det inte langre mojligt att veta vilka
plastprodukter den dtervunna plasten kommer ifrén eller vad den innehaller. Halter
och fraktioner varierar hela tiden 1 cirkulédra floden och REACH ér inte uppbyggt for
att hantera detta. Ett marknadshinder mot en 6kad plastatervinning har varit en

17 Plastics Europe, Plastics - the Facts 2018 [Nedladdad 2019-08-22]
https://www.plasticseurope.org/download_file/force/2367/181
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begrinsad efterfragan av atervunnen plast. Standarder som tydliggor vad atervunnen
plast innehaller skulle troligtvis ka efterfragan (Stenmarck et al., 2017).

Anvind plast insamlas ofta pa dtervinningsstationer, och det kravs en renings- och
separationsprocess for att kunna atervinna plasten. Malet med en sddan process ér att
atervinna vérdefulla metaller, att fa bort farliga &mnen och att na en ren plastfraktion
som kan bli till en ny produkt. Utifrdn de krav som idag stills inom EU péa den
atervunna plasten kan en relativt stor mdngd insamlad plast dtervinnas genom en
modern renings- och separationsprocess (Andersson et al., 2019). En viss mangd
farliga eller okdnda &mnen finns dock kvar vilket gor att dtervunnen plast fran
insamlad plast till exempel inte far anvidndas i leksaker, ldkemedels- eller mat-
produkter. I framtiden véntas storre méngder plast atervinnas kemiskt, vilket betyder
att t.ex. insamlat plastavfall omvandlas till ren etan, vilken da far likvérdig kvalité
med plast fran jungfruliga ravaror (Stenmarck et al., 2017). En nackdel med den
kemiska atervinningen ar att den kraver mycket energi. Utsorterat material som inte
kan atervinnas forbrinns.
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Analysen syftar till att identifiera kopplingen mellan teori och praktik. Kapitlet har
en mer filosofisk ansats och dirav en diskuterande karaktar.

5.1 Problemets inramning

Hur avfallsproblemet ramas in paverkar hur risker hanteras. Enligt Bornemark (2018)
behover ratiot intellectus for att halla sig levande. Problembeskrivningen i
beslutsfattande ar 1 stort intellectus arbete; Vad ar viktigt? Vad ar problemet? Vad
vill vi 16sa? Detta dr frdgor som bor stéllas vid val av inramning. Detta avsnitt
undersoker om atervinning av avfall har givits en ldmplig inramning utifran den teori
som presenterats i rapporten.

Klinke och Renn (2002) skiljer pa tre utmaningar for riskhantering: komplexitet,
osdkerhet och tvetydighet. Ofta finns alla tre utmaningarna inom atervinning av
avfall. Atervinning av avfall 4r enligt deras definition komplext nir kunskapen om
ingdende dmnen ar 14g gillande orsak och konsekvens. Ett exempel ér laga
koncentrationer av hormonstdrande amnen som kan komma fran ménga olika killor,
vad blir den sammanvégda effekten? Osdkerhet enligt Klinke och Renn (2002) finns
nér starkare prediktering inte gér att gora pa grund av kunskapsbegrinsningar,
exempelvis osdkerheten gillande nya &mnen. Tvetydighet uppstar nar myndigheter
tolkar mél pa olika sitt eller med olika vérderingar, vilket forekommer inom
atervinningsomradet. Samtidigt kan en 6kad tvetydighet i positiv bemérkelse ske nér
okunnighet, avvikelser och detaljer synliggors (Weick, 2015). Vi ska till exempel
inte strdva efter en forenklad policy eller gora atervinningsfrdgan enklare dn vad den
ar. Allt avfall méste inte atervinnas overallt pa samma sétt, och allt avfall méaste inte
forbrannas. Bedomningen maste kunna vara flexibel och samtidigt forutségbar.

Deltagandeprocesser ér viktiga for alla tre utmaningar ovan, men med olika fokus.
Det viktiga &r enligt Klinke och Renn (2002) att bade uppna en process med Onskat
deltagande (legitimitet) samt en god utkomst (resultat). For att hantera osdkerhet
krdavs en bredare analys som inkluderar intressenters oro och farhégor, och socio-
ekonomiska aspekter. Detta fangas inte i den mer faktabaserade miljoriskanalysen.
Medborgardialog med mal att synliggora vardekonflikter och att na breda
Overenskommelser dr den strategi som Klinke och Renn (2002) forordar for att
hantera tvetydighet.

Naturvardsverkets handbok har utvirderats. En handbok bor vara enkel och tydlig att
anvinda sa att den tilldmpas pa ungefdr samma sétt i hela Sverige. For enkla och
vildefinierade tekniska problem finns mojligheten att skriva sédana handbocker (hart
problem, avsnitt 2.3.1).
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Atervinning av avfall definieras ofta som, och #r pA ménga sitt, ett hart problem. Hur
kan avfall A atervinnas? Renas? Ersitta ravara B? Likvil ar det ibland svért att ga
fran hdrda fakta och fatta beslut. Trots flera &r av forskning (hérd fakta) kan fragan
om huruvida avfall A kan atervinnas vara oldst. Atervinning av avfall framstir som
ett svardefinierat problem med mél som star i konflikt, vilket 6ppnar upp for ett
mjukt systemperspektiv. Ett sddant perspektiv kan synliggéra bakomliggande
vérldsbilder och virden.

Bilden som framtrader &r att dtervinning av avfall manga ginger &r ett komplext
samhdllsproblem (mjukt problem, avsnitt 2.3.1) dér det ar svart att fullt ut fran
centralt hall styra de enskilda beddmningarna, speciellt med hjilp av generella
handbocker. Ett viktigt komplement till den hir typen av problem som hamnar
utanfor handboken skulle utifrén teorin vara dialog och diskussion. Samtidigt
framkommer frén intervjuerna en bild av att det dr svart verksamhetsutdvare att
diskutera med myndigheter idag. Detta kopplar troligtvis ocksa till den
managementbyrakratiska styrning som idag genomsyrar de flesta svenska
myndigheter. Medarbetare som detaljstyrs kan vara svéra att kommunicera med,
speciellt nar det giller nya sétt att tinka eller angripa ett problem pa. Enligt Fransson
och Quist (2018) tar en aterprofessionalisering tid, men skulle skapa bittre
forutséttningar for dialog med medarbetare som kidnde sig trygga att fatta beslut.

Ett mjukt systemperspektiv tar in fler aspekter, vilket ockséd kriaver representanter
fran de tre olika parterna: riskutsatta, fordelstagare och beslutsfattare. Beslut om
atervinning av avfall sker under osdkerheter gillande kemikaliers farlighet och
anvindning. Samtidigt star stora varden sdsom langsiktig hillbarhet pa spel.
Funtowicz & Ravetz (1992) menar att post-normal vetenskap (eng. ”’post-normal
science”) bést ldmpar sig for den hér typen av beslut (stora osékerheter och virden pa
spel). Genom post-normal vetenskap forordar de en demokratisk form av
problemldsande dér varje individ &r legitim att bidra till problemets 10sning.
Samtidigt 4r ekonomi en stark drivkraft for foretag. Detta riskerar pragla
diskussionen och en eventuell konflikt mellan kortsiktig vinst och langsiktig
hallbarhet behdver kunna hanteras.

Det behdver finnas nigot sétt att viga nutida risk mot framtida nytta, vilket saknas
idag. Detta gor det svart for verksamheter att gora langsiktiga investeringar.
Framtida osdkerheter behover hanteras for att branschen ska vaga investera i
atervinning. Frén praktiken framkommer att styrning genom reglering inte verkar
vara en helt framkomlig vég trots att lagstiftningen dr uppdaterad. Ett tilltalande
alternativ enligt teorin &r att styra genom dialog istéllet f6r genom kontroll. Inom
vilka former skulle en konstruktiv dialog (for enskilda fall och pa ett dvergripande
plan) kunna foras? Ett exempel kan hdmtas fran avfallsforbranning. Sverige har som
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ett av 14 lander lyckats bygga avfallsforbranning och fa den accepterad av
allminheten. En bidragande orsak kan vara att kommunerna alades att ta fram
kommunala avfallsplaner. Utbyggnaden kriavde ddirmed lokala beslut i kommunen.
Diarmed blev besluten lokalt forankrade med ett lokalt stod. Den medborgardialog
som behovdes skottes da lokalt. For atervinning av olika avfall finns ingen sadan
dialog och det finns inte heller ett ansvar att ta beslut lokalt. Skulle ménniskors oro
over miljogifter samt oron for risker kopplade till deponering och en linjar ekonomi
kunna fangas upp och synliggdras genom lokala dialoger eller debatter?

Det star klart att dtervinning av avfall pa flera sétt ar ett mjukt problem med mal som
stér 1 konflikt och svara avviagningar som maste goras. Mjuka metoder som da kan
anvindas fokuserar pd att bjuda in representanter och diskutera problemets
beskrivning och den malbild som foreligger.

Val av malbild paverkar vilka risker som synliggors i beslutsprocessen. Risker
handlar om alla hot mot 6nskvérda utfall som vi vérderar positivt. Riskméttet bor
enligt Holmgren & Thedéen (2003) vara relaterat till den beslutssituation det ar fraga
om. Om vi som samhélle ska vilja mellan att atervinna eller inte bor konsekvenserna
av bada alternativen (att atervinna respektive att inte atervinna) utvérderas, med
avseende pa alla relevanta mél, sasom Giftfri miljo-mélet, malet géllande
resurseffektivitet och Klimatmalet.

Inom beslutsteori (ex. vis. Hammond m. fl. 1999) ska ett status quo alternativ
definieras for varje enskilt beslut som en sund referensram att virdera andra
alternativ mot. Normalt utgors status quo-alternativet till att borja med av ”gor
ingenting”, dock &r det for atervinning av avfall inte sjélvklart vilket
referensalternativ som detta representerar. Ar det att anvinda jungfruligt material
(dvs. att inte dtervinna)? Eller ska en viss kind och vanlig atervinningsprocess vara
referensalternativ? For en vardeneutral problemformulering verkar det som att det
inom omradet dtervinning av avfall &r béttre att utvirdera alternativen att atervinna
(pé olika sitt) och inte atervinna mot varandra, utan att se den ena eller andra som
’status quo”.

Idag dr en lokal miljoriskanalys den styrande metoden for att sékerstélla att
miljopaverkan blir ringa eller mindre 4n ringa, se Figur 9. Ddrmed beaktas inte
miljopaverkan fran till exempel ravarubrytning eller deponi, Genom en strikt
gransbaserad riskanalysprincip pa avfallet finns risker att dn storre konsekvenser fran
ravarubrytning eller deponi/energiutvinning accepteras istéllet. Man riskerar skapa
storre miljorisker d4n de man forsoker skydda sig ifran. Detta dr enligt teorin (Basta,
2014, Ersdal & Aven, 2008) en konsekvens av gransbaserad riskhantering, om
gransen sitts for hért (vi vill ju gérna ha en giftfri miljo), slar det tillbaka inom andra
samhéllsomraden.
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Figur 9 I en miljoriskanalys gors en lokal bedomning utgiende ifran avfallets innehall och
anvindning. Miljorisker vid ex. ravarubrytning och deponi beaktas inte.

5.1.1 En ansats till ett bredare perspektiv

For att beakta miljorisker vid exempelvis rdvaruhantering och deponi behovs ett
breddat perspektiv. Forutom att bedoma risker, bor dven nyttan med att atervinna
jamfort med att anvénda jungfruligt material och deponera framgé fran analyserna
Metoder sasom livscykelanalys, kostnad-nyttoanalys, multikriterieanalys eller etisk
analys skulle kunna anvéndas som komplement till miljoriskanalysen for ett breddat
perspektiv, se Figur 10.

Miljoriskanalys
Livscykelanalys
Kostnad-nyttoanalys
Multikriterieanalys

Etisk analys

A
I \

I I I I >

R3vara Produkt Avfall Energu.Jtvmnlng/
Deponi

Atervinning

Figur 10 Med ett bredare perspektiv kan flera miljoaspekter, till exempel fran riavarubrytning
eller deponering, som paverkas av beslutet att dtervinna eller inte fingas upp.
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Hansson (1994) lyfter fram att alla beslut méste avgransas for att bli hanterbara. En
fordel med dagens snidvare metodik &r att den dr praktiskt anvindbar ur ett lokalt
perspektiv och ér baserad pé en logik for att nd en slutsats, &ven om det visat sig ge
en begrdnsad atervinning. Ett bredare perspektiv kan leda till mer data, storre
osdkerhet och 1 virsta fall en minskad anvandbarhet. Mojligtvis dr en kompromiss att
utgd ifrdn en trappa som gér fran snévare till bredare. For enklare fall rdcker det d&
med de sndvare analyserna, medan det finns en mojlighet till bredare analyser for
atervinningsbeslut som kridver en mer nyanserad avvigning.

Ett exempel pd hur ett bredare perspektiv kan analyseras ur ett helhetsperspektiv ar
att kombinera ett gransbaserat (deontologisk grund) och ett nyttobaserat
(konsekvensetisk grund) perspektiv i form av en trappa:
1. Halter, innehdll (Deontologiskt)
2. Exponering och ldmplighet (Deontologiskt)
a. Anvdndning
b. Hdlsoaspekter
c. Lakbarhet
d. Biotillgéinglighet/Biotest
3. Miliénytta ur ett bredare perspektiv (Konsekvensetiskt)
a. Kostnad-nytta (risk att etiska aspekter déljs)
b. Multikriterieanalys (etiska aspekter kan naturligt ingd)

Exempelvis skulle man da kunna tinka att det for enklare material som inte dr
fororenade, ricker med en undersokning pa punkt 1 ovan (mindre &n ringa risk). For
material som innehéller farliga &mnen, men dér en miljoriskanalys som studerar
materialets 1dmplighet 1 tdnkt applikation eller produkt visar att ringa risk foreligger,
racker det med steg 2 ovan. | svarare fall ddar mer &n ringa risk foreligger kriavs en
bredare analys som inkluderar relevanta miljorisker ur ett bredare perspektiv. Skapas
an storre risker om materialet inte atervinns? Notera hér att etiska aspekter ocksa kan
inkluderas, om exempelvis rdvarubrytningen krinker ménskliga rittigheter.

Man kan dock ifrdgasitta ifall inte ovan ndmnda trappa med ett stort urval av
analyser befdster den historiska dualistiska vdgen dar priméra rdvaror gar fria fran
analysbehov och dtervunna ravaror ska hanteras. Stigmatiseringen av avfall som i sig
nagot negativt att hanteras behdver lyftas. Ur ett cirkuldrt perspektiv borde det vara
tviartom: om man vill anvdnda priméra rdvaror maste man visa att det inte gér att fa
tag 1 motsvarande atervunnen rdvara. Detta dr ett djupt rotat paradigm att bryta och
hénger ihop med att olika myndigheter och regelverk ansvarar for primér respektive
sekundir ravara. Man skulle ocksa kunna tdnka sig att varje produkt ska béra sina
egna miljokostnader.



Med stéd fran
Strategiska
@Energimyndigheien

F o R M AS P innovations-

program

5.2 Hantering av osdkerheter

Tre viktiga osdkerheter for atervinning av avfall kan identifieras:

e Kunskapsosdkerhet gallande kemikaliers farlighet och framtida spridning.

e Envirderingsosikerhet géllande vilka mal som géller. Ar verkligen Giftfri miljo
malet viktigare dn (dvs. styrande) resurseffektivitet och Klimatmalet?

e Osikerhet gillande problemets avgransning. Ska atervinning av avfallsbeslut
verkligen avgransas till en lokal miljériskbedémning? Ska inte globala aspekter
vagas in? Ar nutida risker viktigare dn framtida?

For riskbegreppet ar osdkerhet centralt. For potentiellt farliga &mnen finns en
betydande kunskapsosidkerhet gillande faran och risken hos en stor miangd d&mnen.
Déarmed bor riskbegreppet inte enbart innefatta osdkerhet fran naturlig variation eller
”slumpen” (aleatorisk), utan ocksa kunskapsosikerhet (epistemisk). I dvrigt
likvardiga &mnen med lite kunskap (fa studier, kort tid av anvindning) bor ha en
storre risk &n ett amne med mycket kunskap (fa studier, lingre och mer omfattande
anvindning). Detta géller inte minst nér riskanalysmetoder anvénds for att visa att
produkter &r sdkra — vilken kunskap och vilka antaganden baseras analysen pa?

I praktiken verkar vi inte tycka att allt dr jamforbart utifrdn forvintad nyttoteori, tex.
att ta en risk som kan dventyra 6verlevnad d&ven om véntevardet ar positivt. I enlighet
med Prawitz (1980) bor vi dirmed ha dvergripande principer som screenar bort
avfall med en stor negativ potential for miljé och méinniskors hilsa.
Forsiktighetsprincipen bor ingé for att screena bort potentiellt farliga &mnen, speciellt
gillande oaterkalleliga (’irreversibility’) konsekvenser och tillgdngliga (Cubiquity’)
dmnen med stor spridning, tills motsatsen &dr bevisad, att &mnet inte &r farligt.

Samtidigt ar det tydligt att vi, kanske i1 synnerhet inom miljdomrédet, ar déliga pa att
tédnka efter fore. PFAS har till exempel anvénts (och fortsitter anvdndas) under en
lang tid 1 samhéllet trots misstankar (trots att det nu &r tdmligen klarlagt) géllande
amnets negativa miljokonsekvenser. For &mnen som redan anvands i produkter som
vi behover, verkar det synnerligen svart att kontinuerligt utvirdera risker och
tillampa forsiktighetsprincipen. Hur kan vi ta hdnsyn till var inneboende oférmaga att
identifiera nya beslutssituationer dér forsiktighetsprincipen bor tillimpas?

Andra osidkerheter ar hur framtida markanvéndning kommer att se ut, eller hur
mycket eller lite fororening som en viss anldggning 1 praktiken kommer att ldcka. Ur
vissa avseenden, som den senare, dr god praxis att anvénda sig av sékerhetsfaktorer,
dvs. med ganska stor sdkerhet sa lacker anldggningen 1 praktiken mindre dn vad som
berdknats. Ur andra avseenden har vi en mer genuin osékerhet, vi vet till exempel
inte hur marken kommer att anvéndas 1 framtiden. Ur ett pragmatiskt perspektiv
madste beslut avgrinsas till den kunskap vi har idag. Om marken i framtiden kommer
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att anvéndas pa ett annat sétt representerar detta nya beslutssituationer och nya
beslut. Som tidigare papekats maste beslut avgrinsas for att bli hanterbara.

Med sikerhet vet vi dock att vi méste stilla om till en cirkuldr ekonomi eftersom
jordens resurser dr begransade. Det verkar da rimligt att arbeta mot det vi vet med
sdkerhet (att vi maste stilla om till en cirkulir ekonomi) samtidigt som vi lar oss mer
om det vi dnnu inte vet. Det verkar da som att en policy for Giftfri milj6é skulle kunna
fokusera pa att fasa ut farliga &mnen fran nyproduktion, och samtidigt tillata en sidker
och resurseffektiv tervinning om det gér att pavisa att riskerna for ménniskor och
miljo ar acceptabla. For detta krévs dock att grinsen for vad som dr acceptabelt eller
inte definieras.

En annan osékerhet dr hur problemet ska avgriansas. Detta kopplar till vilka mal som
ska uppnas med beslutet att dtervinna eller inte. Mycket talar {for att problemet,
atminstone 1 vissa fall ges en for sndv inramning utifran Giftfri milj6 mélet med
konsekvensen att den totala miljonyttan med besluten blir 1ag eller délig. Forslag till
bredare inramningar ges i1 detta kapitel.

5.3 Det langsiktiga perspektivet

Ett sétt att se pa de tva tolkningarna av Giftfri miljé6-malet 1 avsnitt 4.1.1 &r att den
forsta tolkningen dr ett mer visiondrt mal och den andra tolkningen &r ett mer
praktiskt tillimpbart mél idag for materialstrommar dér farliga &mnen hela tiden
kommer in.

A andra sidan ir besluten idag inramade utifran tolkning 1 genom att en nutida
miljoriskanalys gors som analyserar miljomalet Giftfri miljo. Langsiktiga aspekter,
ex. vis resurseffektivitet och klimatpaverkan (Tolkning 2), kan tas med i ett bredare
perspektiv. Varje negativ klimatpaverkan nu riskerar ackumuleras i atmosfaren och
paverka framtida generationer allt mer for varje ar viaxthusgaserna i atmosfaren okar.

Att 14 in det langsiktiga perspektivet 1 beslut dr dock svért, inte minst eftersom till
exempel kostnad-nytto analys diskonterar bort langsiktiga effekter. Lagre
diskonteringsriantor kan vara en del av 16sningen (Soderqvist, 2006), eller ett hdgre
pris pa utslépp av klimatgaser och langlivade miljogifter

Atervinning av avfall #r till stor del vad Hammond m. fl. (1999) kallar
sammanlidnkade beslut som beror av tidigare beslut, t.ex. de beslut som lett fram till
att avfallet har skapats, och framtida beslut, t.ex. markanvdndning och framtida
toxikologiska studier. Framforallt kan tva grupper av sammanlidnkade beslut
identifieras:
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1. Beslut (linjar ekonomi) som leder till att primara ravaror och farliga dmnen tillfors i
samhallets materialcykler (exempelvis genom privat konsumtion eller illegal import
av produkter producerade inom eller utanfor EU).

2. Beslut som tillater (cirkulart) eller inte tillater (linjart) atervinning inom
materialcykeln.

Beslut i grupp 1 péaverkar vilka beslut som kan fattas i grupp 2, ddrmed ar de
sammanldnkade. Beslutssituation 1 handlar om att farliga dmnen tillfors
nyproducerade produkter. En hard reglering gillande farliga &mnen inom grupp 1 ger
bittre forutsattningar for cirkulédra floden (grupp 2). En hard reglering gillande
farliga @mnen i grupp 2 ger minskade forutsattningar for cirkuléra floden. En asikt
fran intervjuerna &r att det &r dubbelmoral att tillata farliga dmnen i situation 1, men
inte 1 situation 2. Det som tillats komma in via beslut under grupp 1 borde, givet en
positiv resurseffektivitet, ocksa fé atercirkulera fler ganger om det kan ske pa ett lika
sdkert sitt som vid beddmningen for beslutet under grupp 1.

I takt med att klimathotet blir allt mer akut kan man ténka sig att samhillet
vérdesétter atervinning allt mer. En cirkulér ekonomi har en stor potential att
drastiskt minska klimatpéverkan.

5.4 Etiska aspekter

Idag tas en hénsyn till platsens ldmplighet. Exempelvis Natura 2000 omraden,
nationalparker, industriomrdden och kraftigt pdverkade omraden behandlas olika.
Detta har tydligt stod fran ett miljoetiskt perspektiv.

For atervinning av avfall finns ménga viktiga parter. Vilka dessa parter &r och hur de
kan grupperas utifrdn den etiska analysen (fordelstagare/beslutsfattare/riskutsatt)
diskuterades pa arbetsmotet. Notera att en part kan vara representerad i flera grupper.
De identifierade parterna ar:

e  Producenter och processindustri som skapar produkter som forr eller senare blir till

avfall och som kan vara mer eller mindre atervinningsbara,

e avfallshanterare som tar emot eller samlar in avfall,

e verksamhetsutévare som kan anvanda (3tervinna eller aterbruka) avfallet,

e  Prévnings- och tillsynsmyndigheter , samt

e Riskutsatta mdnniskor, djur och miljé

Minniskor i allmédnhet kan, i den mén de lever i en fungerande demokrati och har
inflytande dver samhalleligt beslutsfattande ses som fordelstagare av de tjanster och
aktiviteter som uppehaller vilfardssamhéllet. Utifran det kan personer i form av
konsumenter darfor ocksa anses vara fordelstagare. Den mest problematiska gruppen
av de riskutsatta blir da djur och milj6 som knappast kan anses dra fordel av industri
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och vilfardssamhéllet, snarare tvirtom da den naturliga livsmiljon for dem kraftigt
forsdmrats. Alla parter utom de riskutsatta, kan i ndgon mén ses som beslutsfattare.
Fordelstagare dr framst producenter, avfallshanterare och verksamhetsutovare. Dock
ar den som tar emot ett avfall ofta mer riskutsatt &n den som dr producent. Det finns
en klar risk, fran ett etiskt perspektiv, att beslutsfattare och fordelstagare drar fordel
av att utsétta (personer), djur och milj6 for risker. Miljobalken &r ett sétt genom
vilket samhillet for de utsattas talan, samtidigt som flera initiativ strdvar efter att
starka naturens réttigheter ytterligare.

Producenten ér enligt REACH skyldig att se till produktens hela livscykel, men det
framgar fran intervjuer att detta inte betyder att produkter idag &r atervinningsbara.
Producenten kommer i manga fall lindrigt undan som bade fordelstagare och
beslutsfattare. Hér finns en malkonflikten mellan ekonomi (producentens) och
héllbarhet eller miljohansyn (myndighetsperspektiv och gemene man). Fran
intervjuer och arbetsmote verkar det saknas tillrdckligt starka incitament for att fullt
ut beakta hallbarhet och milj6, exempelvis genom att gora dtervinningsbara och
giftfria produkter. Producenten har en stor paverkan pa hur produkten i slutindan kan
atervinnas.

En grupp som inte har ndmnts ovan dr rdvaruproducenter. Dessa dr egentligen
frinkopplade fragan om atervinning, men kan @nda beaktas som fordelstagare dé de
drar fordel av en lag grad av atervinning. Det finns ocksé andra etiska perspektiv
med réavaruutvinning som kan behovas beakta 1 beslut rérande atervinning,
exempelvis om rdvarubrytning krinker ménskliga rittigheter eller om fordelstagare
(exempelvis 1 rika ldnder) utsétter manniskor och milj6 for hoga risker (exempelvis i
fattiga lénder).

Ansvar kopplat till avfall kan fordelas pa olika sétt. Ur ett konsekvensetiskt
perspektiv bor ansvar fordelas pa det sitt som ger mest nytta. For en utilitarist spelar
det ingen roll hur det goda fordelas, bara det blir s& mycket gott som mojligt. Ur ett
deontologiskt perspektiv sa ska den som gor gott fa gott och den som gor daligt har
en skuld. Ur ett deontologiskt perspektiv kan man ténka att ansvar fordelas, till
exempel sd jamt som mojligt eller baserat pa behov eller skuld. Exempelvis principen
att fororenaren betalar (PPP, polluter pays principle) dr baserad pa skuld. Att en
fororenare ska betala betyder att denne bor hallas juridiskt ansvarig om skador
uppstar pa hélsa eller miljo. Lundgren (2006) menar dock att dagens lagstiftningen
inte ser ut sa, vilket resulterar i att de utsatta far betala nér miljoskador uppstér. Ett
exempel pa ett PPP-incitament som finns i Sverige ar miljoskatter pa
bekdmpningsmedel.

Ett deontologiskt perspektiv sitter handlingen i fokus. Om man utvinner nagot ur
naturen kan man sdga att man har en plikt att gora det basta mojliga av det man tar
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frdn naturen, exempelvis att tervinna istillet for att deponera, samtidigt kan man
hévda att man inte bor blanda in farliga &mnen i rena material (om rena
materialstrommar finns).

Ur ett deontologiskt perspektiv kan man ocksa sdga att vi har storre plikter mot de
ndrmaste, dvs. ett lokalt perspektiv framfor ett globalt, vilket ger stod till
miljoriskanalys som ofta tar ett lokalt perspektiv. Samtidigt finns uppfattningar om
att till exempel se ménskliga rattigheter som en global princip, vilket ger
deontologiskt stod till att ta ett globalt perspektiv, till exempel att jamfora med de
miljoeffekter som sker istdllet for atervinning; dvs. rdvarubrytning, forbranning eller
deponering.

Deontologisk etik skiljer pa aktivt och passivt handlande, det ligger da nirmre att
undvika den mer aktiva handlingen att férorena som skulle kunna vara virre én att
underlata att dtervinna (givet en linjdr ekonomi som norm).

Med ett deontologiskt perspektiv ligger det néra till hands att se ritten till en sund
miljo som en plikt, vi bor inte skrdpa ner. Om vi skrdpar ner ska vi betala for det
(enligt principen PPP). Det gar dock att argumentera for att plikten om Giftfri miljo
star mot andra plikter, exempelvis resurseffektivitet, eller rétten till en miljo
opéaverkad av klimatfordndring. Det blir d& en fraga om att, vid konflikt, sétta den
viktigaste plikten forst. Aven om man kan argumentera for att plikten om Giftfri
miljo har en storre tyngd (nédrhetsprincipen och aktivt ansvar), dr det inte solklart att
Giftfri miljo faktiskt vdger tyngst for pliktetikern. Det kan ocksé tidnkas att man far
restplikter som kraver kompensation for de plikter som bryts. Det dr dock tveksamt
hur man i praktiken kan kompenserar for farliga &mnen i miljon, eller skapandet av
irreversibla processer sdsom klimatforandringar. Hur kompenserar man till exempel
medvetna djur som drabbas eller framtida generationer?

Ur ett konsekvensetiskt perspektiv soks ingen specifik grins, plikt eller réttighet som
ska 3 styra beslutet. Istéllet ligger fokus pa att maximera nyttan, vilket inkluderar
alla nyttor. Det spelar ingen roll om effekterna sker lokalt eller globalt, alla effekter
bor inkluderas. Konsekvensetiken foresprakar alltsa ett bredare perspektiv dér fler
effekter &n lokala miljokonsekvenser dr relevanta. Fran ett konsekvensetiskt
perspektiv bor alltsd Giftfri miljo-mélet vdagas mot andra nyttor. Ett exempel pé ett
konsekvensetiskt perspektiv (samt ett bredare perspektiv) aterfinns i miljobalkens
rimlighetsavvédgning. Denna rimlighetsavvégning tillimpas dock inte inom
atervinning av avfall. Nackdelar med ett konsekvensetiskt tillvigagangsitt ar att det
kan vara svart att vdga olika typer av nyttor mot varandra. Detta hindrar dock inte att
en sa god avvigning som mojligt gors och att det bista beslutet, givet relevanta
faktorer, kan fattas. Det finns vdgledning géllande hur en rimlighetsavvigning kan
goras som beaktar bade ett samhéllsekonomiskt likvél som ett foretagsekonomiskt
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perspektiv. Multikriterieanalys dr ett annat exempel pa en metod dér flera olika
aspekter kan vigas samman.

5.5 Overgripande principer for riskbedémning

Ett antal hypoteser till principer diskuteras i detta avsnitt.

Samma krav pd dtervunnet material som pd ny rdvara. Denna princip antar ett
griansbaserat perspektiv med fokus pé innehéll av farliga &mnen som inte bor
overskrida primédra ravaror. Ett tydligt problem hér dr vilka krav som faktiskt géller
for den nya ravaran eftersom den kan variera 1 kvalitet och ursprung. Principen kan
dock gynna atervinning om inga farliga dmnen tillsétts i en cirkulér process, dé ska ju
innehallet vara detsamma i avfallet som 1 ravaran. Varianter av principen skulle
kunna precisera en viss gréns, till exempel for ringa risk som handbok 2010:1.
Principen kan ocksa verka hard om anvéndningen inte &r kénslig, eller om det finns
stora vinster med att tervinna som vi gér miste om, eller stora kostnader (till
exempel 1 energi) for nytillverkning.

Ett strikt noll-risk mal for att uppna en giftfri miljo (dvs. begrinsad atervinning),
liksom Trafikverkets Nollvision, riskerar, att leda till andra risker. Exempelvis risker
kopplade till att avfall maste deponeras eller forbrannas och en framtida resursbrist.
Risken frén farliga &mnen &r inte den enda risken. Vi har ocksa miljohot frén
resursineffektivitet, till exempel risker kopplade till ett varmare klimat. Samtidigt
finns en Giftfri miljo-risk kopplat till deponier eller forbranning, som ibland ar
alternativet till atervinning, samt rdvaruproduktion. Darmed forstas att ett noll-risk
mal varken dr mojligt eller dnskvirt. Atminstone en atervinningsrisk i paritet med
den langsiktiga miljorisken kopplat till andra alternativ inklusive dess
klimatpaverkan bor accepteras. En princip skulle dirmed kunna vara: Riskerna for
dtervinning dr acceptabla om de understiger riskerna for andra alternativ. En sadan
princip kan behdva kompletteras med ett etiskt beaktande eftersom det ofta gors
skillnad pé lokalt kdnda liv (Giftfri miljo-perspektivet) och globalt statistiska liv
(klimathotet). En rimlig strategi fran teorin dr att hantera alla liv som lika mycket
vérda.

En annan princip vid riskanalys skulle kunna inkludera anvindningen av materialet:
Risken med dtervunnet material ska vara likvirdig eller ldgre med liknande
produkter. Hir skulle ocksa en mer konkret risknivd 1 termer av miljoskador eller
hilsoeffekter kunna preciseras. Detta dr ett gransbaserat perspektiv med fokus pa
giftfrihet. Riskmatt i termer av per ton dtervunnet material skulle dock kunna véga in
en viss nytta i riskmaéttet, &ven om nyttan inte alltid dr proportionell mot massan
avfall (men troligtvis ofta for transport och deponi): Risken per dtervunnet ton avfall
ska hogst vara X.
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For riskbaserade granser kan stora diskussioner véntas gillande vilken risknivd som
géller. Man kan alltid argumentera for en lagre eller hogre grins, det finns inget ritt
eller fel. Inom olika ldnder och olika branscher tillimpas olika risknivaer. Samtidigt
kan risken aldrig bli noll, d&ven jungfrulig mark innehaller naturligt “farliga &mnen”.
Fordelarna med ett industrisamhélle medfor rimligtvis att en viss ofrankomlig
forh6jd niva accepteras. Principerna ovan som fokuserar pa risk kommer oftast vara
konservativa eftersom nyttan med att atervinna i ménga fall kommer vara positiv. Ett
konsekvensetiskt perspektiv foresprakar att en forhojd risk 1 paritet med nyttan
accepteras.

Utifrén miljobalken ska flera aspekter, inklusive resursatervinnig, miljo och
hilsoaspekter, vdgas samman sa att en langsiktig hallbar utveckling frdmjas. Man
skulle dirmed kunna formulera en princip i linje med denna: Atervinning av material
ska framja en langsiktigt hallbar utveckling. Man skulle ocksé kunna tinka sig att
Miljobalken inte skiljer pa primédra och sekundédra material sa att det stéills samma
krav pa att visa miljonytta oavsett materials ursprung (exempelvis genom att
motivera varfor priméra ravaror anvinds framfor sekundéra, vilket dr rimligt ur ett
cirkulért perspektiv): Anvindning av material ska framja en langsiktigt hallbar
utveckling. Denna princip har styrkan att vara tdmligen sjdlvklar men svagheten att
inte vara speciellt precis géllande avvdgningen mellan Giftfri miljoé och
resurseffektivitet som bada kan anses gynna en langsiktigt hallbar utveckling. En
kostnad-nyttoanalys och/eller en multikriterieanalys skulle dock kunna viga samman
miljorisker och dtervinningsnyttor.

Den mest tillimpade principen for beslutsfattande skulle kréva att det beslut véljs
som maximerar nyttan: Ett avfall bor dtervinnas om den totala nyttan dr stérre dn
nyttan for andra beslutsalternativ. Som tidigare papekats kan en kostnad-nytto
analys ddlja viktiga etiska aspekter, till exempel, vem som utsitts for risk eller vem
som fér fordelarna. Principen kan ddrmed skdrpas med krav liknande de Hansson
(2013) tidigare foreslagit: Ett avfall bor datervinnas om den totala nyttan dr storre dn
nyttan for andra beslutsalternativ i ett rdttvist samhdlleligt system for risktagande,
som verkar till varje individs fordel. Varje riskutsatt person bor ha samma mdojlighet
som alla andra riskutsatta att paverka sin riskexponering utan att forlora de sociala
fordelar som rdttfdardigar risken. For den som utsdtter ndgon for en risk kvarstar
restplikter, vilka stdller krav pa att informera och om maojligt begrdinsa risken och
eventuellt till att erbjuda kompensation. Denna princip inkluderar dock inte andra
medvetna varelser an ménniskor.
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Alla beslut maste avgrinsas for att bli hanterbara. Det kan dock ifradgaséttas om inte
dagens metod for beslut gillande &tervinning av avfall dr lite vél sndv givet
problemets natur och de mal som paverkas. Det kan ifrdgasattas huruvida alla
relevanta risker, exempelvis resurseffektivitet och klimatrisker beaktas i dagens
beslutsfattande. En dversyn av problemets inramning bor darfor goras innan ett
beslutsstod tas fram. Faktorer som behover beaktas vid sjidlva inramningen &r vilka
mal som ska beaktas och hur dessa varderas i relation till varandra, vilken
komplexitet, osdkerhet och tvetydighet som problemet dr forknippat med, samt vilka
delar av problemet som behdver angripas som ett hart eller mjukt problem.

Ofta sdger man att hanteringen av risk ska vara rationell, implicit eller explicit utifran
ett riskanalys- eller kostnad-nyttoperspektiv. Men vad som ér rationellt beror pa vilka
mal som ska uppnés. Inom omrédet atervinning av avfall finns flera malsittningar;
Giftfri miljo, Klimatmalet och mal om resurseffektivitet. Av dessa ser Svenska
myndigheter (bl. a. Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen) Giftfri miljo som
det styrande malet nér det géller tervinning av avfall. Det har framkommit att det
kan vara svart att gora avvigningar mellan mélen. En orsak till att det &r svért att
gora avvagningar mellan de olika mélen &r att olika myndigheter dr ansvariga for
dem. Kemikalieinspektionen dr ansvariga for mélet Giftfri miljo och
Naturvardsverket dr bland annat ansvariga for miljomal som handlar om
resurseffektivitet. En tydligare markering frdn en hogre niva skulle kunna klargora
hur de olika malen ska vérderas nér de star emot varandra inom omradet atervinning
av avfall, och hur en langsiktig héllbarhet kan frimjas.

Risker bor inte hanteras utifran tradition eller kultur inom ett visst omrade utan bor
hanteras utifran ett vdlmotiverat val av virderingar, principer och metoder. Ett
explicit val eller ett implicit “icke-val” kommer utesluta alternativa vérderingar,
principer och metoder. Valet bor dirmed avgoras 1 ett transparent och demokratiskt
forum. Beslut géllande atervinning av avfall dr forknippade med komplexitet,
osikerhet och tvetydighet. Atervinning av avfall ir pA manga sett ett karaktiristiskt
mjukt problem. For att kunna l6sa kiarnfragan hur en avvigning mellan mal ska goras
ar mjuka problem-metoder ddrmed att foredra. Ett exempel pa en sddan metod &r
dialog med problemets samtliga intressenter representerade med syfte att fanga
problemets manga olika perspektiv, savél tekniska, sociala och etiska.

Etiken kan hjdlpa oss med frdgor sdsom hur vi bor handla. Det finns primért tva
normativa etiska teorier, konsekvensetik och deontologisk etik. Ett deontologiskt
perspektiv styr med hjélp av grinser och skulle kunna ge en storre tyngd till Giftfri
miljo-malet. Det kan dock ifragasittas att Giftfri miljomalet ska vara den styrande
plikten framfor resurseffektivitet och Klimatmalet. Ett konsekvensetiskt perspektiv
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foresprakar en nytto-baserad styrning dir Giftfri miljo-malet vigs mot andra mal och
nyttor, sasom resurseffektivitet. Ett konsekvensetiskt perspektiv verkar i det hér fallet
rimligare dér det bésta beslutet 1 hog grad paverkas av flera viktiga mal. Det gér
ocksa att kombinera de deontologiska och konsekvensetiska perspektiven sd att man
inom vissa granser eller under vissa forutsdttningar (deontologiska grianser) far gora
en nytto-bedomning (konsekvensetisk).

For att kunna beakta alla relevanta mal for tervinning behovs ett breddat
beslutsperspektiv, vilket kan inkludera fler aspekter i riskanalysen (exempelvis
lakbarhet och biotillgénglighet) for att battre karaktérisera risken. Riskbegreppet bor
da inkludera kunskapsosékerheter som ar centralt for att kunna tillimpa
forsiktighetsprincipen. Ett bredare perspektiv kan ocksa inkludera miljorisker péd
andra platser fran ravarubrytning, deponering eller forbréanning, eller en
livscykelanalys som jamfor den globala miljopdverkan mellan att dtervinna och inte.
Etiska faktorer, exempelvis om ravarubrytning krinker ménskliga rittigheter eller
om fordelstagare (exempelvis i rika ldnder) utsitter manniskor och milj6 for hoga
risker (exempelvis 1 fattiga ldnder) kan ocksa inkluderas. En multikriterieanalys kan
véga de olika faktorerna mot varandra for att se vad som ger mest miljonytta. Ett
breddat perspektiv skulle dock medfora en 6kad komplexitet for dtervinningsbeslut
med f6ljden att anvindningen av jungfruligt material da gynnas om det inte samtidigt
stélls motsvarande krav for att anvidnda detta. Pa ett Overgripande plan bor atervunnet
och jungfruligt material behandlas lika. Ur ett cirkuldrt perspektiv borde man pa
motsvarande sétt alltid behdva visa att valet av material (atervunnet eller jungfruligt)
framjar langsiktig hallbarhet (eller att det inte gar att fa tag i motsvarande atervunnet
material).

Trots att fokus i denna rapport inte har varit pa de marknadsekonomiska aspekterna
kan det vara virt att nimna att det dven krivs insatser inom detta omrade for att
forbattra forutsattningarna for 6kad atervinning och darmed ldngsiktig héllbarhet.
Exempelvis behovs det mer incitament for att gora ritt fran borjan. Producenter
behdver redan vid produktdesignen ta ansvar for god atervinningsbarhet och det
behovs bittre aterkopplingsmojligheter fran atervinningsforetag till producenter
gillande hur produkters atervinningsbarhet kan forbéttras. En del av detta ar att
hindra att nya gifter tillfors den cirkuldra loopen genom till exempel illegal import av
amnen. Dessutom behover det finnas en efterfragan fran producenterna att anvénda
atervunnet material och slutligen, behover vara kdpvanor ses 6ver med syfte att
minska konsumtionen.
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Om atervinning av avfall ses som ett beslutsproblem stir valet mellan att atervinna
(pé olika sitt), eller att inte dtervinna (dvs. deponering, forbranning eller
energiutvinning). Foljande bor beaktas vid framtagningen av ett beslutsstod.

Tar hansyn till alla relevanta (miljé)mal.

Tar hansyn till bade subjektiva, diskursiva och objektiva, matbara faktorer, och
blandar analytiskt och intuitivt, etiskt tankande.

Bada alternativen "att atervinna” och ”att inte atervinna” bér utvarderas med
avseende pa de relevanta mal.

Helhetssyn, dar till exempel miljérisker med ravarubrytning och deponi inkluderas i
riskbedomningen. Dvs risker med ”att inte atervinna” bor inkluderas som en aspekt
i beslutsstodet.

Flexibilitet; kraver bara sa mycket information och analys som ar nédvandigt for
beslutet.

Kunskapsosdkerhet bor beaktas sa att forsiktighetsprincipen kan tillampas. Andra
viktiga aspekter for forsiktighetsprincipen ar oaterkalleliga konsekvenser och
tillgdngliga amnen med stor spridning.

Beakta kortsiktig vinst kontra langsiktig hallbarhet.

Kunna fatta beslut (troligtvis kravs att olika nyttor och risker vags mot varandra,
exempelvis genom multikriterieanalys).
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