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Sammanfattning

Regeringen har gett Naturvardsverket i uppdrag att géra en bred dversyn av hanteringen av
schaktmassor och annat naturligt férekommande material som kan anvindas f6r
anlidggningsindamal och foresla hur regelverket och eventuella andra styrmedel kan anvindas
tor anligeningsindamal och féresla hur regelverket och eventuella andra styrmedel kan justeras
tor att astadkomma en mer dndamalsenlig hantering som bidrar till en mer cirkulir ekonomi.
Miljéndmnden ser mycket positivt pa lagférindringar som méjliggér en mer hallbar anvindning
av schaktmassor och annat naturligt material som uppstar i samband med bygg- och
anliggningsverksamheter/infrastrukturprojekt utan att det medfor en risk f6r negativ paverkan
pa minniskors hilsa eller miljon. Det saknas dock definitioner av ett antal centrala begrepp
vilket gbr det svart att bedoma konsekvenserna av forslaget. Avfallsbranschen ar utsatt for
oseritsa aktorer och vissa forslag riskerar att forvirra situationen med efterféljande
konsekvenser f6r bade minniskors hilsa och miljon och tillsynsmyndighetens verksamhet.

Forslag till beslut
1. Miljonamnden svarar pa kommunstyrelsen remiss enligt forvaltningens forslag till yttrande.

Beslutsunderlag

e Tjinsteskrivelsen, daterad 2022-09-26

e Bilaga 1 - Naturvardsverkets rapport Hantering av schaktmassor och annat naturligt
férekommande material som kan anvindas for anldggningsindamal.

Beslutsplanering
Miljonamnden, 2022-10-27

Beslutet skickas till
Kommunstyrelsen
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Arendet

Kommunstyrelsen har 6versint Remiss fran Miljodepartementet om Naturvardsverkets rapport
Hantering av schaktmassor och annat naturligt férekommande material som kan anvindas for
anldggningsindamal till bland annat miljénimnden f6r samrad. Svar 6nskas senast 2022-10-05,
men anstand har beviljats till 2022-10-28.

Bakgrund

Regeringen beslutade den 28 januari 2021 att ge Naturvardsverket i uppdrag att géra en bred
6versyn av hanteringen av schaktmassor och annat naturligt forekommande material som kan
anvandas for anldggningsindamal och foresla hur regelverket och eventuella andra styrmedel kan
justeras for att astadkomma en mer dndamalsenlig hantering som bidrar till en mer cirkuldr
ekonomi.

Uppdraget har genomforts pa Naturvardsverket som ett projekt med en intern styrgrupp.
Naturvardsverket har under genomférandet haft stéd av en bred referensgrupp med
representanter fran Trafikverket, Boverket, Sveriges geologiska undersékning (SGU),
Kemikalieinspektionen och Sveriges geotekniska institut, samt tillsynsmyndigheter, Sveriges
Kommuner och Regioner, branschorganisationer, niringslivsforetridare och andra relevanta
aktorer.

I uppdraget ingick att:
- kartligga befintliga materialfléden av massor som schaktats ur i samband med
byggverksamhet och analysera hur materialet hanteras efter att det har schaktats ur,
- analysera om nuvarande hantering av massor innebir
" en resursanvandning som kan effektiveras,
* kostnader for aktorer och samhille som inte 4r miljomissigt motiverade,
* miljopaverkan, inklusive utslipp av vaxthusgaser, som kan undvikas,

- undersoka hur massor hanteras och regleras i andra linder 1 Norden eller inom EU f6r
att se om det finns relevanta erfarenheter att ta del av,

- foresla vilka dtgirder som kan vara limpliga att vidta for att
* astadkomma en forbittrad, kostnadseffektiv hantering av massorna,
samtidigt som milj6balkens syfte och mal tillgodoses pa bista sitt,
* astadkomma en tydligare och mer férutsebar klassning och avklassning
av material som avfall,

- analysera hur tillsynen av hanteringen av massorna kan bli mer enhetlig och effektiv,
- beakta att forslagen ska bidra till att uppfylla miljobalken, sirskilt malen God bebyggd
milj6 och Giftfri miljo, samt ligga i linje med den svenska handlingsplanen f6r en cirkulir

ekonomi,

- limna de forfattningsforslag som ar nédvindiga for de foreslagna atgarderna.
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Forslagets huvudsakliga innehall

Naturvardsverket har under utredningen identifierat flera olika orsaker till att hanteringen av
massor idag ofta innebir en ineffektiv resursanvindning. Dessa orsaker kan sammanfattas enligt
téljande huvudomraden:

- Svarigheter i bedomningen av om massor ar avfall eller produkt skapar otydlighet och
oférutsebarhet for verksamhetsutovare och svara avvigningar for tillstinds- och
tillsynsmyndigheter, eftersom bedémningen 4r avgérande for vilka regler som ér
tillimpliga.

- Brister i matchning mellan uppkomst av massor och efterfragan medfor svarigheter att
finna limplig avsittning. Det beror framfér allt pa bristande kunskap och information om
massors innehdll och hur de kan anvindas utan att oacceptabla risker uppstar. Det leder
till att deponering i vissa fall ar ekonomiskt mer foérdelaktigt, eller upplevs som ett enklare
sdtt att hantera massorna.

- Brister 1 planering och samordning, vilket bland annat beror pa att det saknas anvindbara
verktyg for masshanteringsplanering, leder till utmaningar bland annat nir det giller att
tillgodose behovet av lagringsplatser for att kunna lagra massor 6ver en lingre tid.

- Sarskilda utmaningar for tillsynen, sisom stort behov av samordning, komplex
lagstiftning som fOrsvarar verksamhetsutovarnas mojligheter att ta fram underlag som
tillsynsmyndigheterna ska granska, samt bristande vigledningsstéd, innebir att
tillsynsmyndigheterna stills inf6r svira beslut samtidigt som férvintningarna ar hoga.

For att astadkomma en forbittrad och kostnadseffektiv hantering samtidigt som miljobalkens
syfte och mal uppnas pa bista sitt féreslar Naturvardsverket 1 huvudsak foljande dtgirder.

Inférandet av sirskilda prévningsbestimmelser i ett nytt kapitel i
miljoprévningsférordningen for lagring, sortering och mekanisk bearbetning av massor som
inte dr avfall och som uppstar i bygg- och anldggningsverksamhet. For den fortsatta
anvindningen av massor efter sidan hantering foreslas inga nya krav.

Nytt krav pa att den som till annan limnar massor som uppstatt i bygg- och
anlidggningsindamal ska kontrollera att mottagaren har tillstind eller har anmilt hanteringen.
Liamnaren ska ocksd ge mottagaren information om att massorna ar tekniskt och milj6- och
hilsomaissigt limpliga for avsett andamal.

Undantaget for anvindning av icke fororenad jord eller annat naturligt material som gravts
ut i samband med en byggverksamhet” lyfts fran avfallsférordningen till 15 kap. milj6balken.
Det mojliggdr en mer resurseffektiv hantering av sidana massor dir den sammantagna
bedémningen dr att massorna limpligast anvinds pa den plats dir de uppstar.

Bestimmelsen i miljoprévningsférordningen gillande atervinning av avfall f6r
anlidggningsindamal fortydligas med en mingdgrins om 100 000 ton och utéver att det ska
vara icke-farligt, ska det dven utgoras av inert avfall.
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e Anmilnings- respektive tillstindsplikt for mekanisk bearbetning och sortering av icke-farligt
avfall for byggnads- eller anliggningsindamal enligt 29 kap 40-43 §§ kommer bara enligt
torslaget gilla om atervinningen sker pa den plats dir avfallet ska anvindas. Vidare ska
grinsen f6r anmilningsplikt vad giller yrkesmissig sortering av icke-farligt avfall vid 1 000
ton per kalenderar tas bort.

e En ny bestimmelse gillande dtervinning av jordar som innehaller invasiva frimmande arter.

e Andringar i miljisbalken och deponeringsférordningen som méjliggor att inert och icke-
farligt avfall kan lagras lingre tid 4n tre ar innan det dtervinns, om det finns sérskilda skil och
om lagringen inte orsakar skada eller oldgenhet for manniskors hilsa eller miljon.

e Boverket och SGU far i uppdrag att se 6ver hur befintliga verktyg kan utvecklas och om
ytterligare verktyg behéver skapas fOr att uppkomna massor ska kunna nyttiggoras sa langt
som moijligt. For att underlitta matchningen mellan uppkomna massor med efterfragan
foreslas att ett antal kunskapshojande atgarder genomfors gillande kunskap och
informationsutbyte om massornas innehall och egenskaper.

e Skatteverket tillsammans med Naturvardsverket far i uppdrag att utreda om lagen om skatt
pa avfall behover dndras fOr att de styrmedel som idag finns ska fungera optimalt.

e Dirutover avser Naturvardsverket att utveckla sina vigledningar pa ett antal omraden.

Forvaltningens forslag till yttrande

Miljonamnden ser mycket positivt pa lagforindringar som mojliggor en mer héllbar anvindning
av schaktmassor och annat naturligt material som uppstar i samband med bygg- och
anldggningsverksamheter/infrastrukturprojekt utan att det medfor en risk for negativ paverkan
pa minniskors halsa eller miljon. Forslaget utgar ifran de regelférindringar som tidigare bedémts
noédvandiga for att harmonisera med bland andra avfallsdirektivet och innebar att all hantering
av avfall minst maste provas sa som anmalningspliktig.

Nytt kapitel i miljgprovningsforordningen

Ett problem som ofta har lyft av branschen ar att material som varit limpligt for olika
anliggningsindamal bade ur ett tekniskt, miljdmissigt och hilsomissigt perspektiv i vissa fall
definierats som ett avfall och dirmed dven beh6vt genomga den syftesprévning som foljer av
provningskoderna f6r dtervinning av avfall 1 29 kap. miljoprévningsférordningen. Miljondimnden
anser att naturvardsverket genom forslaget om inférandet av ny prévningskod for icke
férorenad jord och annat naturligt férekommande material (1 §) i ett nytt kapitel har hittat en bra
balans mellan branschens behov av férenklingar och fértydliganden utan att 6ka risken for
negativ paverkan pa manniskors hilsa eller miljon. Miljonimnden hade dock 6nskat att det redan
1 utredningen framgick pa ett tydligare sitt vad som avses med icke férorenad jord samt vad som
avses med “’pa den plats dir grivning utférdes”.

Miljonamnden tolkar de féreslagna bestimmelserna 2-5 {§ som sa att dessa material kan
innehalla féroreningar utan nagon egentlig begrinsning. Miljonamnden ser darfor att det finns
stora risker férknippade med forslaget om bearbetning och sortering av framfér allt jord som
inte bedémts vara avfall men som innehiller fororenade amnen. De verksamheter som hanterar
dessa material ska visserligen enligt forslaget vara anmalningspliktiga eller tillstaindspliktiga och
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dirmed bli f6remal for tillsyn. Det dr dock inte méjligt £6r tillsynsmyndigheten att ha den
kontinuerliga kontrollen av de stora miangder material som passerar dessa verksamheter och som
efter behandling inte lingre ska vara foremal for nagra specifika regler eller krav. Detta forslag
innebdr att man ger ett vildigt stort fortroende till en bransch som i tidigare utredning ”
Forstirkta insatser mot brottslighet inom avfallsomradet” har visats sig vara férknippad med
stora problem. Med hanteringen av dessa material f6ljer visserligen ett forslag pa olika typer av
informationskrav i férordningen om miljé- och hilsoskydd men dessa upphor nir de passerat
behandlingsanligeningen. Det framgir inte heller av foreslaget att informationen ska sparas
under en viss tid. Utredningen drar dven slutsatsen att dessa kommer att anvindas inom stora
infrastrukturprojekt men det finns inget hinder mot att dessa verksamhetskoder anvinds av
anliggningar utan en tydlig koppling till denna typ av storre projekt.

Avfall eller inte avfall

Miljonimnden anser att en valdigt stor och komplex fraga som uppstar med anledning av
forslagen dr huruvida ett material, framfor allt jordmassor, ska definieras som avfall eller inte
avfall. For detta bedéms det finnas ett stort behov av tillsynsvigledning. En férutsittning for att
inte arbetsbelastningen eller tidsatgangen vid handlidggning av drenden ska oka dr att
tillsynsvigledning och informationsmaterial finns fardigt eller atminstone kommer ut i valdigt
nira anslutning till att bestimmelserna ska boérja tillimpas f6r att undvika att olika tolkningar
bérjar ta form innan en vigledning dr fardig. Det hade varit 6nskvirt, precis som for
bedémningen av icke férorenad jord och platsen dir grivningen utforts, att detta redan i
utredningen fanns forslag pa bedémningsgrunder. Det beh6vs dven tydligare krav pa hur
provtagning ska ske samt vilka provtagningsparameterar som ska ingé for att aktérer och
tillsynsmyndigheter ska kunna ta stillning till om anvindningen av materialet dr limplig f6r
andamailet, bade avseende geotekniska egenskaper och milj6- och hilsomissig paverkan.

I Naturvardsverkets slutsatser framfors att det finns en radande brist pa kunskap om massors
innehall och egenskaper, samt bristen pa sparbarhet och att det dirmed finns behov av att
utveckla ett mer standardiserat informationsutbyte om massors miljomissiga egenskaper pa ett
enkelt sitt, till exempel i form av certifikat. Denna méjlighet bor enligt miljéndmnden inforas sa
snart en dndring i lagstiftningen genomfors. Som nimnt tidigare behover det 1 detta arbete dven
tortydligas vad som ir icke-férorenade jord, jord samt jord som betraktas som avfall. Det ar i
manga fall problematiskt att avgéra om en antropogen paverkan finns dven pa sidant som
forvintas vara “naturligt férekommande material”, sarskilt i eller i anslutning till exploaterade
omréden, till exempel kan djupt liggande jord ofta vara férorenad via transport av amnen i
grundvatten i mycket laga halter. For att en praktisk tillimpning och grinsdragning f6r
anmilningsplikt for rena massor respektive atervinning av avfall ska bli méjlig bor det,
atminstone for vissa damnen som t ex PAH som férekommer som en nationell storskalig
bakgrundshalt, finnas haltkriterier. F6r manga metaller finns det idag undersékningar om
naturligt férekommande bakgrundshalter vilket bor lyftas fram och kompletteras for ett mer
heltickande underlag. Miljonamnden stiller sig positivt till att NV tillsammans med Statens
Geotekniska Institut, SGI, och Sveriges Geologiska Undersokning, SGU, paborjat ett arbete
med att se 6ver hur uppdaterad information om naturliga och nationella bakgrundshalter i mark
paverkar berakningen av de generella riktvirdena f6r férorenad mark och de nu gillande
nivavardena for mindre 4n ringa risk. Det ér sirskilt bra att det utreds hur naturligt f6rh6jda
halter bor hanteras i samband med bedémning av risker, till exempel 1 samband med byggnation
av ny infrastruktur eller exploatering.
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Miljonamnden bedémer ocksa att vigledning eller hinvisning till befintlig vigledning gillande
analysomfattning och provtithet bor finnas, for att bedomningar kommuner emellan inte ska bli
allt for olika. De kunskapshéjande insatserna som féreslas gillande entreprenadberg och
bergmaterial fran tikt och som ska resultera i en uppdaterad vigledning bedéms vara bra. Det
finna dven ett behov av att utoka de bedomningsgrunder som finns idag bla, MRR, KM, MKM,
da de behover vara mer omfattande bade gillande analyserade parametrar/dmnen och halter for

att bittre kunna matcha materialet mot olika anvindningsomraden pa platser med varierande
skyddsvirde och skyddsobjekt.

Tilldgg och fortydliganden i 29 kap miljiprivningsforordnigen

Miljéndmnden stiller sig positiv till att man lyfter ut undantaget for icke férorenad jord och
annat naturligt férekommande material ur miljéprovningsférordningen och 1 stillet exkluderar
materialen fran avfallsbegreppet genom tilligget 1 15 kap miljobalken. Detta har nimnden patalat
som en battre lagstiftningslosning i tidigare remissvar. Miljonamnden anser dock att en orimlig
situation uppstar med anledning av systematiken som foreslds. Enligt foreslagen definition i 15
kap 1 a § anses inte massor vara avfall om dessa utgors av icke férorenad jord och annat
naturligt material som har gravts ut i samband med en byggverksamhet, om det ir sikerstallt att
materialet kommer att anvandas 1 sitt naturliga tillstind f6r byggnation pa den plats dar
grivningen utférdes och att den anvindningen inte skadar eller innebér nagon olagenhet f6r
minniskors hilsa eller miljon. Definitionen omfattar inte massor som ér férorenade men som i
ovrigt uppfyller rekvisiten 1 definitionen. Dessa massor skulle 1 stillet, enligt Naturvardsverket
vigledning for "Massor som kan anvindas for anlaggningsindamal”, inte utgora ett avfall da det
inte foéreligger ett kvittblivningsintresse om fortsatt anvindning av massorna ar sakerstilld och
miljo- och hilsomissigt limplig f6r planerad anvindning. Detta innebir i sin tur att anvindandet
eller dtervinningen av fororenade massor dar kvittblivningsintresse saknas inte ér ett avfall och
darfor faller utanfér bade anmalningsplikten i 29 kap 5 § och det nya kapitlets 1 §. Det framstar
som orimligt att anvindandet av férorenade massor inte ska foregas av en anmilan medan
anvindandet av icke férorenade massor ska anmilas trots att de har grivts upp pa samma plats
och avses anvindas pa samma plats. Fragan blir da om foreslaget regelverket behover justeras
eller om fragan om nir ett kvittblivningsintresse ska anses uppsta behover ses 6ver? Det finns
idag ingen praxis som faststiller Naturvardsverkets tolkning av kvittblivningsintresset 1
sammanhanget men det finns réttsfall frain mark- och miljédomstolen i Vixjé (M3454-19) som i
det specifika fallet ansag att kvittblivningsintresse inte fanns da de férorenade massorna avsigs
ateranvandas pa samma plats (i samma schakt) dir de gravts ut inom en rimlig tidsrymd. Av vikt
kan dd i sammanhanget vara att faktiskt fora ett resonemang om hur ”pa samma plats” ska
tolkas. I rittsfallet ovan var platsen mer eller mindre exakt samma plats dir massorna en gang
legat vilket inneburit att spridningen av fororeningar varit relativt begrinsad.

Miljondmnden stiller sig positiv till att tilligget av en provningskod avseende avfall bestiende av
jord som innehaller invasiva frimmande arter da detta ér ett vixande problem - i dubbel
bemirkelse. I utredningen saknas det dock en redovisning och diskussion om vilka arter som ska
anses vara invasiva enligt bestimmelsen i fraga. Det finns en EU-férteckning
(unionsforteckningen) Gver invasiva frimmande arter som bedoms stilla till med storst skada for
biologisk mangfald inom EU och som dirfér behéver férbjudas i alla EU:s medlemslander.
Denna omfattar exempelvis inte parkslide som vi i Sverige anser vara en invasiv art. Denna kan
inte definitionsmassigt anses som frimmande varfor detta rekvisit 1 bestimmelsen bor ses Gver.

Miljonamnder tror ocksa att den mingdbegrasning som foresldis om 100 000 ton f6r
anmilningspliktig atervinning kommer att underlitta for bade verksamhetsutovare och
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provningsmyndigheter da varken rattspraxis eller vigledningar har kunnat ge tillricklig
vigledning 1 fragan.

Avfallsskatt

Miljonamnden instimmer med Naturvardsverkets bedomning av att en 6versyn av lag om skatt
pa avfall behéver goras sa att det ur ett skatteperspektiv blir ekonomiskt mer fordelaktigt att
hitta avsittning for massor hogre upp i avfallshierarkin.

Paverkan pa den kommunala tillsynen

Miljondmnden anser att det ar valdigt svart att bedéma om och hur utredningens férslag
kommer paverka den kommunala tillsynsverksamheten. Den dndring som tidigare utretts och
som dessa forslag baseras pa, dvs minst anmalningsplikt f6r hantering av avfall, kommer 1 sig
med storsta sannolikhet innebdra en 6kning av antalet anmailningsirenden. De dndringar som
foreslas 1 denna utredning innebér ocksa att vissa provningar tillkommer men samtidigt kan den
produktifiering av det som tidigare definierats som avfall komma att innebdra att antalet
provningar minskar. Det finns dock en stor risk att tillsynsbehovet kan komma att 6ka avseende
de verksamheter som regleras i det nya kapitlet med tanke pa de begreppsotydligheter som
nimnden har framfort samt den 6kande brottsligheten i branschen. Miljonimnden vill darfor
igen papeka sin oro for att oseridsa aktorer kan utnyttja de mojligheter som nu ges att flytta
férorenade massor utanfor tillsynsmyndighets kontroll pa ett till synes lagligt sitt dar intet ont
anande slutkunder riskerar att kopa olaimpligt material. Detta riskerar inte bara att leda till mer
arbete for tillsynsmyndigheterna utan kan dven innebira stora risker f6r méinniskors halsa och
miljon.

Barnkonventionen
Beaktande av barnkonventionen ar inte aktuellt i detta arende.

Forslaget har utarbetats av Daniel Kjellqvist, Stadsjurist
Samrad har skett med Jeanette Lund, Christian Walient och Kateryna Krog,
miljoskyddshandldggare, miljo- och hilsoskyddsavdelningen.

Ansvariga

Rebecka Persson
Miljodirektor

Vian Mitza
Enhetschef
Enheten f6r kansli och juridik
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