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Sammanfattning

I denna skrivelse redovisar Naturvardsverket regeringens uppdrag att utreda
hantering av schaktmassor och annat naturligt forekommande material som kan
anvindas for anldggningsdndamal. Uppdraget gavs till Naturvardsverket den 28
januari 2021 och ska redovisas till Regeringskansliet (Miljodepartementet) senast
den 1 juni 2022.

Malsattningen med detta regeringsuppdrag &r att den resurs som massor utgor och
som idag finns tillgénglig som en f6ljd av samhéllsbyggande ska kunna nyttjas pa
ett héllbart och dndamalsenligt sitt.

Idag uppstér arligen fran 60—80 miljoner ton upp till 150—200 miljoner ton massor i
Sverige. Denna méngd &r storre dn vad samhillet, i ett kortsiktigt och lokalt
perspektiv, kan nyttiggora.

Naturvardsverket har identifierat flera olika orsaker till att hanteringen av massor
idag ofta innebir en ineffektiv resursanvéndning. Dessa orsaker kan sammanfattas
enligt foljande huvudomréaden:

- Svarigheter i beddmningen av om massor ar avfall eller produkt skapar
otydlighet och of6rutsebarhet for verksamhetsutévare och svara
avviagningar for tillstdnds- och tillsynsmyndigheter, eftersom bedémningen
ar avgorande for vilka regler som éar tillampliga.

- Brister i matchning mellan uppkomst av massor och efterfraigan medfor
svarigheter att finna lamplig avséttning. Det beror framforallt pa bristande
kunskap och information om massors innehéall och hur de kan anvindas
utan att oacceptabla risker uppstar. Det leder till att deponering i vissa fall
ar ekonomiskt mer fordelaktigt, eller upplevs som ett enklare sitt att
hantera massorna.

- Brister i planering och samordning, vilket bland annat beror pé att det
saknas anviandbara verktyg for masshanteringsplanering, leder till
utmaningar bland annat nér det géller att tillgodose behovet av
lagringsplatser for att kunna lagra massor dver en langre tid.

- Sérskilda utmaningar for tillsynen, sasom stort behov av samordning,
komplex lagstiftning som forsvarar verksamhetsutovarnas majligheter att
ta fram underlag som tillsynsmyndigheterna ska granska, samt bristande
vigledningsstdd, innebar att tillsynsmyndigheterna stills infor svara beslut
samtidigt som forvantningarna ar hoga.

For att astadkomma en forbattrad och kostnadseffektiv hantering samtidigt som
miljobalkens syfte och méal uppnas pa bésta sitt foreslér vi foljande atgérder.

De svéra avgransningar som finns gillande vad som ar avfall respektive produkt
kan till viss del tillgodoses genom en forbéttrad vigledning. Naturvardsverket har
parallellt med uppdraget publicerat tydliggoranden kring nédr massor kan ses som
produkt och vad som i de fallen krdvs av verksamhetsutévaren. Darutover foreslar
vi att det for lagring, sortering och mekanisk bearbetning av massor som inte ar
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avfall infors sérskilda provningsbestdmmelser i miljoprovningsforordningen. For
den fortsatta anviandningen av massor efter sddan hantering foreslar vi inga nya
krav. Vi foreslar ocksa att undantaget for anvandning av “icke fororenad jord eller
annat naturligt material som grivts ut i samband med en byggverksamhet” 1yfts
fran avfallsforordningen till 15 kap. miljobalken. Det mojliggdr en mer
resurseffektiv hantering av sdédana massor diar den sammantagna beddmningen &r
att massorna lampligast anvands pa den plats dér de uppstar.

Gillande provningsbestimmelserna for avfall foreslar vi att bestimmelsen 1
miljoprovningsforordningen gillande dtervinning av avfall for anldggningsidndamal
fortydligas med en méngdgrins. Vi foreslar ocksé att avfallet, utver att vara icke-
farligt, d&ven ska vara inert for att det ska vara lampligt. Vi foresléar vidare att
bestimmelserna géllande lagring, sortering och mekanisk bearbetning av avfall
tydliggors. En ny bestimmelse foreslds géllande atervinning av jordar som
innehaller invasiva frimmande arter.

For att komma till ritta med brister i planering och samordning foreslér vi
andringar 1 miljobalken och deponeringsférordningen som méjliggor att inert och
icke-farligt avfall kan lagras ldngre tid &n tre ar innan det atervinns, om det finns
sarskilda skl och om lagringen inte orsakar skada eller oldgenhet for ménniskors
hélsa eller miljén. Andringen medger en mer flexibel hantering av massor och ger
mojlighet till en mer resurseffektiv hantering. For att astadkomma béttre verktyg
for masshanteringsplanering foreslar vi att Boverket och SGU far i uppdrag att se
over hur befintliga verktyg kan utvecklas och om ytterligare verktyg behover
skapas for att uppkomna massor ska kunna nyttiggoras sa langt som mojligt.

For att underlatta matchningen mellan uppkomna massor med efterfragan,
samtidigt som eller inom en rimlig tidsrymd efter att massorna uppstétt, foreslar vi
att ett antal kunskapshojande atgérder genomfors gillande kunskap och
informationsutbyte om massornas innehéll och egenskaper.

Vi foreslar ocksé att Skatteverket tillsammans med Naturvirdsverket fir i uppdrag
att utreda om lagen om skatt pé avfall behdver dndras for att de styrmedel som idag
finns ska fungera optimalt.

Tillsynen har en viktig och ofta svar roll nir det géller masshantering. Andringar i
lagstiftningen tillsammans med insatser for 6kad kunskap och forbattrad
vigledning kommer sammantaget att kunna underlatta tillsynsmyndigheternas
arbete med att sékerstélla att anvindningen av massor sker pé ett miljo- och
hilsomaéssigt lampligt sétt, och resultera i en effektivare och mer enhetlig tillsyn.
Vi bedomer att forutsittningarna for bade tillstdnds- och tillsynsmyndigheters
mojlighet att prova och granska verksamheter som hanterar massor kommer att
kunna forbéttras genom véra forslag.

Vi bedomer att nyttan med de forslag som vi lamnar dvervéger de
samhéllsekonomiska konsekvenser som de kan medfora for berorda aktorer.
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1.

1.1

Inledning

Uppdraget

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

I uppdraget ingar att:

kartldgga befintliga materialfloden 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 innebdr

- en resursanvindning som kan effektiveras,

- kostnader for aktérer och samhdlle som inte dr miljémdssigt
motiverade,

- miljépaverkan, inklusive utslipp av vixthusgaser, som kan undvikas,

undersoka hur massor hanteras och regleras i andra ldnder i Norden eller

inom EU for att se om det finns relevanta erfarenheter att ta del av,

foresld vilka dtgdrder som kan vara ldmpliga att vidta for att

- astadkomma en forbdttrad, kostnadseffektiv hantering av massorna,
samtidigt som miljobalkens syfte och mdl tiligodoses pd bdsta siitt,

- dstadkomma en tydligare och mer forutsebar 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, sdrskilt mdlen

God bebyggd miljo och Giftfri miljo, samt ligga i linje med den svenska

handlingsplanen for en cirkuldr ekonomi,

ldmna de forfattningsforslag som dr nédvindiga for de foreslagna

dtgdrderna.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2022.
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1.2 Avgransningar och forutsittningar

Med begreppet massor avses i denna skrivelse schaktmassor och annat naturligt
forekommande material, sdsom jord, grus och entreprenadberg, som uppkommer i
samband med bland annat bostadsbyggande eller anlaggande av vigar och
jérnvégar. Vi har dven inkluderat bergmaterial fran tdktverksamhet i uppdraget. Vi
har valt att inom uppdraget ocksa analysera och ldmna forslag till atgérder for att
forebygga eller forhindra spridning av invasiva frimmande arter genom hantering
av massor. Vi har avgransat uppdraget pa sa vis att vi inte sérskilt har utrett
hanteringen av bygg- och rivningsavfall eller muddermassor. Dessa material kan
dock i viss utstrackning ingd som en del av de massor som utreds inom uppdraget.
Massor fran efterbehandling av fororenade omraden eller restprodukter fran
reningsverk, industri eller forbranningsanldggningar utreds inte heller inom
uppdraget.

Inom uppdraget har vi inte heller utrett eller utvecklat marknadsmaéssiga eller
digitala system for informationsutbyte eller handel med massor mellan privata
aktorer.

Under genomforande av detta uppdrag har Naturvardsverket samtidigt haft ett
annat pagdende regeringsuppdrag Avfall som resurs (NV-00196-21), dér vi bland
annat analyserat lampligheten i att infora nationella kriterier for nér avfall upphor
att vara avfall samt kvotplikter. Slutsatserna i det uppdraget, som redovisades till
regeringen den 25 november 2021, har till viss del legat till grund for arbetet med
detta uppdrag. Vi har ocksa beaktat slutsatserna av uppdrag om forstéarkta insatser
mot brottslighet inom avfallsomradet, som Naturvardsverket genomfort
tillsammans med Kustbevakningen, lénsstyrelserna i Gavleborgs, Norrbottens,
Stockholms, Skane och Véstra Gotalands lén, Polismyndigheten, Tullverket och
Aklagarmyndigheten. Uppdraget redovisades till regeringen den 7 mars 2022
(NV-02193-21).

Parallellt med regeringsuppdraget har Naturvardsverket ocksa arbetat med den
pagaende dversynen av Naturvardsverkets handbok Atervinning av avfall i
anliggningsarbeten.' Den vigledningen kompletterar de forslag som
Naturvardsverket [dmnar i denna redovisning.

Vid genomforande av detta uppdrag har Naturvardsverket ockséd beaktat de forslag
som regeringen ldmnat i sin promemoria Ett férbdttrat genomforande av MKB-
direktiver*. 1 propositionen foreslas nya bestimmelser for hur sikerheter for
utvinningsverksamheter ska stéllas. Lagéndringarna foreslas trdda i kraft den 1
januari 2023.

" Atervinning av avfall i anldggningsarbeten, Naturvardsverkets handbok 2010:1, (2010).

2 Ett férbéttrat genomférande av MKB-direktivet, Promemoria, Miljodepartementet, M2021/00596,
(2021).

10
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1.3 Genomiforande

Uppdraget har genomforts pa Naturvardsverket som ett projekt med en intern
styrgrupp.

Naturvardsverket har under genomforandet haft stod av en bred referensgrupp med
representanter fran Trafikverket, Boverket, Sveriges geologiska undersdkning
(SGU), Kemikalieinspektionen och Sveriges geotekniska institut, samt tillsyns-
myndigheter, Sveriges Kommuner och Regioner, branschorganisationer,
néringslivsforetradare och andra relevanta aktorer. Tre storre samrad har hallits
med hela referensgruppen. Det forsta samradet som holls den 7 maj 2021 syftade
till att inhdmta underlag till den kartliggning over befintliga materialfléden samt
den problemanalys av nuvarande hantering som skulle goras. Vid det andra
tillféllet, den 18 november 2021, var syftet att informera om och inhdmta
synpunkter pa den kartldggning och problemanalys som gjorts. Vid det tredje
samradet, den 30 mars 2022, var malsittningen att informera om och inhdmta
synpunkter pa var utvecklade problemanalys och vara preliminéara forslag till
atgdrder for att 4stadkomma en mer dndamalsenlig hantering av massor. Den
kartldggning och analys samt de forslag vi redovisar &r avstimda med berérda
aktorer.

Tva separata samrad har héllits med tillsynsmyndigheterna den 4 juni 2021
respektive den 17 mars 2022, for att fa fordjupad kunskap om forutséttningarna for
tillsynen samt inhdmta synpunkter pa problembeskrivning och forslag till atgéarder.
Dérutover har under hela uppdragets gang flera bilaterala samrad och dialogméten
dgt rum med berdrda aktorer, av vilka sarskilt kan ndmnas Trafikverket, Boverket,
Kemikalieinspektionen, SGU, Lénsstyrelsen Stockholm, Sveriges
bergmaterialindustri (SBMI) och Region Stockholm. Vi har ocksé haft tvd méten
med Finlands miljocentral (SYKE) samt med norska Miljedirektoratet, for att
inhdmta kunskap om reglering och erfarenheter av hantering av schaktmassor i
Finland och Norge.

Naturvardsverket har under uppdragets géng haft dialog med Regeringskansliet,
Miljédepartementet.

Uppdraget har genomforts av Kristina Widenberg, Helen Lindqvist, Julia Jourak,
Bjorn Johansson, Elisabeth Osterwall, Tomas Chicote och Lena Lidmark, samt
projektledaren Ulrika Gunnesby.

1.4  Lasanvisning

Kapitel 1 dr en inledning dér bland annat avgrédnsningar och genomforande
framgar. I kapitel 2 (Bakgrund) finns Naturvardsverkets beskrivning av vad vi
menar med en hallbar masshantering, samt en 6versikt 6ver relevant lagstiftning.
Kapitel 3 (Nuldgesbeskrivning) innehéller en kartldggning 6ver befintliga
materialfloden av de massor som schaktas ur i samband med bygg- och

11
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anldggningsverksamhet, samt en analys av hur materialet hanteras efter att det har
schaktats ur. [ kapitlet finns ocksa en beskrivning av marknaden och dess aktorer.

Kapitel 4 (Utblick till andra ldnder) innehaller en unders6kning av hur massor
hanteras och regleras i ndgra anda lander i Norden och inom EU. I kapitel 5
(Problemanalys) presenterar vi de viktigaste utmaningarna och bristerna med
nuvarande hantering av schaktmassor, som vi identifierat mot bakgrund av den
kartldggning som vi gjort.

I kapitel 6 (Naturvardsverkets slutsatser for en mer hallbar masshantering) beskrivs
de fyra problemomraden som Naturvardsverket identifierat tillsammans med en
samlad redogorelse av de slutsatser som vi kommit fram till.

Kapitel 7 (Naturvardsverkets forslag till regeringen) innehéller en precisering av
vara forslag till forfattningséandringar samt motiveringarna till dessa.

I kapitel 8 (Forfattningsforslag) redovisas forslag till &ndringar i miljobalken,
deponeringsfoérordningen, miljoprovningsforordningen samt férordningen om
miljofarlig verksamhet och halsoskydd. I kapitel 9 (Konsekvensutredning) beskrivs
konsekvenserna av vara forfattningsforslag.
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2. Bakgrund

2.1  Malbild
2.1.1 Inledning

Syftet med detta uppdrag &r att astadkomma en mer dndamalsenlig hantering av
massor som bidrar till en mer cirkuldr ekonomi med sirskild hansyn till
miljokvalitetsmélen om God bebyggd miljé och Gififri miljé. Darutover ser
Naturvardsverket att malet som ror Begrdinsad klimatpaverkan ar relevant att ta
hénsyn till, tillsammans med regeringens strategi for cirkuldr omstéllning i
Sverige.’

Ovan ndgmnda miljomal och strategi beskriver en riktning och politisk vilja for vad
som ska astadkommas genom Sveriges miljoarbete och hur vi ska uppné en hallbar
utveckling. De tdcker in ménga olika sakomraden, som i vissa fall kan rymmas
inom ramen for ett mal eller en strategi och i andra fall inom flera mal.
Masshantering &r ett sakomrade som faller in under flera méal och styrdokument,
vars beskrivningar, som i forsta hand ror massornas kvalitet och innehall av farliga
dmnen, varierar. Beskrivningarna i mélen och strategin och hur de tolkas har stor
betydelse for vilken resurseffektivitet och cirkuldr potential i masshanteringen som
kan uppnas, da de paverkar bedomningen av massornas lamplighet att cirkulera.
Det ar darfor nédvandigt att géra en samlad tolkning och avvagning av dessa for att
fa en beskrivning av hallbar masshantering som bidrar till cirkulédra fléden och
beaktar massornas innehdll av farliga &mnen pé ett sitt som ar miljo- och
hilsomaéssigt lampligt.

Nedan f6ljer en sammanstillning av de malbeskrivningar och styrdokument som
Naturvardsverket bedomer &r sarskilt relevanta for héllbar masshantering. Dérefter
foljer Naturvardsverkets beskrivning av vad vi anser vara en héallbar masshantering,
mot bakgrund av en tolkning och sammanvégning av de olika styrdokumenten.

2.1.2 Sammanstallning av relevanta malbeskrivningar
och styrdokument

Generationsmadalet

Generationsmalet dr ett dvergripande mél som inriktar den svenska miljopolitiken
och ar vigledande for miljoarbetet pé alla nivaer i samhallet.

Det 6vergripande maélet for miljopolitiken &r att till nista generation l&dmna Over ett
samhille dér de stora miljoproblemen r l16sta, utan att orsaka 6kade miljo- och
hélsoproblem utanfor Sveriges granser.

3 Cirkulér ekonomi — Strategi fér omstélliningen i Sverige, Miljddepartementet, (2020).
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Till Generationsmalet hor sju strecksatser varav en har sarskild betydelse for en
hallbar masshantering:

- Kretsloppen dr resurseffektiva och sa langt som mdjligt fria fran farliga
amnen.
Till generationsmaélet finns 16 miljokvalitetsmal som riksdagen beslutat om och

som beskriver tillstidndet i den svenska miljon som miljoarbetet ska leda till. Av
dessa ar foljande sérskilt relevanta for masshantering.

Miljokvalitetsmadlet God bebyggd miljo

Stader, titorter och annan bebyggd miljo ska utgdra en god och hilsosam livsmiljo
samt medverka till en god regional och global milj6. Natur- och kulturvirden ska
tas till vara och utvecklas. Byggnader och anlidggningar ska lokaliseras och
utformas pa ett miljdanpassat sétt och sa att en langsiktigt god hushéllning med
mark, vatten och andra resurser framjas.

Till miljomaélet hor sex preciseringar varav foljande beddms ha sérskild betydelse
for en hallbar masshantering:

- Mdnniskor utsdtts inte for skadliga luftfororeningar, kemiska dmnen,
ljudnivaer och radonhalter eller andra oacceptabla hilso- eller
Sdkerhetsrisker.

- Avfallshanteringen dr effektiv for samhdllet, enkel att anvinda for
konsumenterna och att avfallet forebyggs samtidigt som resurserna i det
avfall som uppstdr tas till vara i sa hog grad som mojligt samt att avfallets
paverkan pd och risker for héilsa och miljo minimeras.

- Anvdndningen av energi, mark, vatten och andra naturresurser sker pd ett
effektivt, resursbesparande och miljoanpassat sdtt for att pd sikt minska
och att framst fornybara energikdllor anvdinds.

- Det finns natur- och gronomrdden och gronstrdk i ndrhet till bebyggelsen
med god kvalitet och tillginglighet.

Miljokvalitetsmdlet Gififri miljo

Forekomsten av dmnen i miljon som har skapats i eller utvunnits av samhéllet ska
inte hota ménniskors hilsa eller den biologiska méngfalden. Halterna av
naturfrimmande &mnen &r néra noll och deras paverkan pad méinniskors hélsa och
ekosystemen &r forsumbar. Halterna av naturligt forekommande d&mnen ar néra
bakgrundsnivéerna.

Till miljomélet hor sex preciseringar varav foljande bedoms ha séirskild betydelse
for en héllbar masshantering:

- Den sammanlagda exponeringen for kemiska dmnen via alla
exponeringsvdgar inte dr skadlig for mdnniskor eller den biologiska
mdngfalden.

- Information om miljo- och hdlsofarliga dmnen i material, kemiska
produkter och varor dr tillgdnglig.
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- Anvdndningen av sdrskilt farliga dmnen har sa langt som mojligt upphort.
- Fororenade omrdden dr dtgdrdade i sd stor utstrdckning att de inte utgor
ndgot hot mot mdnniskors hdlsa eller miljon.

Strategi for cirkulir omstillning i Sverige

Utover generationsmalet med tillhdrande miljokvalitetsmal har regeringen beslutat
om en strategi for cirkuldr omstillning i Sverige. Denna nationella strategi pekar ut
inriktningen for det arbete som behdver goras for att stdlla om till cirkuldr
produktion, konsumtion och affirsmodeller, samt giftfria och cirkuléra
materialkretslopp. Strategin ger bland annat f6ljande:

- Vision: Ett samhdille ddr resurser anvinds effektivt i gififria cirkuléira
floden och ersdtter jungfruliga material.

- Overgripande mal: Omstéllningen till en cirkulir ekonomi ska bidra till att
nd miljé- och klimatmdlen, samt de globala madlen i Agenda 2030.

2.1.3  Naturvardsverkets beskrivning av en hallbar
masshantering

Naturvardsverket bedomer att en avvigning mellan giftfria och resurseffektiva
kretslopp for att uppna en hallbar masshantering och bidra till miljomalen och en
cirkuldr ekonomi inom ramen for detta uppdrag kan beskrivas enligt foljande:

1 en hallbar masshantering cirkuleras miljo- och hélsomdssigt ldmpliga massor pad
ett dndamdlsenligt sditt. Bedomning av ldmplighet utgar frdn vilka risker massorna
medfor for mdnniskors hdlsa och miljon pd kort och ldng sikt, utifrdn massornas
innehdll och platsen ddr massorna ska anvdndas.

Ddrigenom bedoms cirkuldr och resurseffektiv masshantering uppnds med minskad
utvinning av geologiska naturtillgangar, minskade transporter och utslipp av
vdxthusgaser, samt goda forutsdttningar for en god och hélsosam livsmiljé och
fungerande ekosystem som inte hotas av forekomsten av farliga dmnen i miljon.

2.2 Relevant avfalls- och miljolagstiftning
2.2.1 Inledning

I det hér kapitlet ges inledningsvis en dversiktlig genomgang av relevant regelverk
inom avfallsomradet p&d EU-niva. Dérefter beskrivs det svenska regelverket
géllande avfallslagstiftning och den svenska miljolagstiftningen i relevanta delar,
det vill sdga utifran masshanteringsperspektivet.
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Pa EU-niv4 finns den centrala regleringen om avfall i avfallsdirektivet.*
Medlemsléndernas avfallshantering ska ske enligt avfallshierarkin och underlétta
for atgarder som ger bast resultat for miljon som helhet. Dessutom bor
avfallshanteringen i unionen forbattras och omvandlas till hallbar
materialhantering.’ Direktivet innehéller bland annat bestimmelser om hur avfall
ska hanteras och forebyggas, under vilka forutséttningar ett amne eller foremél kan
betraktas som en biprodukt samt nir avfall upphdr att vara avfall.

Direktivet reglerar dven tillstindsprovning avseende avfallsbehandling.® Dess krav
pa tillstdnd har i svensk réatt genomforts genom kraven pa tillstdnd och anmaélan i
miljoprovningsforordningen (2013:251). Anmélningssystemet med de sirskilda
bestdmmelser som foljer av 25 d och 27 a §§ forordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet och halsoskydd, FMH, uppfyller avfallsdirektivets krav pa
tillstdnd. De verksamheter som behandlar avfall, men som enligt svensk ritt varken
ar tillstandspliktiga eller anmalningspliktiga, det vill sdga U-verksambheter,
uppfyller inte direktivets krav.

Deponering av avfall regleras pd EU-niva i deponidirektivet.” Med avfall avses
enligt artikel 2 a i deponidirektivet avfall som omfattas av avfallsdirektivet. Detta
innebdr att de avfallsslag som dr undantagna fran avfallsdirektivets
tillimpningsomrade inte heller omfattas av deponidirektivet. Enligt artikel 3
undantas fran direktivets tillimpningsomrade dven deponering av icke fororenad
jord och icke-farligt inert avfall som uppkommer vid prospektering och utvinning,
behandling och lagring av mineraltillgangar samt vid drift av stenbrott. Direktivet
innehéller bestimmelser om bland annat lokalisering, deponiklasser och
skyddskrav i form av funktionskrav.

2.2.2 Miljobalken

Av miljobalkens mél i portalparagrafen i 1 kap. 1 § framgar bland annat att
miljobalken ska tilldmpas for att frimja ateranvindning och dtervinning av
material, rdvaror och energi for ett cirkuldrt kretslopp. Miljobalkens allménna
hinsynsregler i 2 kap. géller for alla &tgirder och verksamheter som kan innebéra
risker for miljon och ménniskors hélsa, inklusive avfallshantering eller hantering
av massor. I och med att 2 kap. géller alla som bedriver eller avser att bedriva en
verksambhet eller vidta en atgérd, innebér det att 2 kap. ska tillimpas dven for
verksamheter som regleras sérskilt genom annan lagstiftning.

12 kap. 2 § finns kunskapskravet som innebér att verksamhetsutdvaren ska skaffa
sig nddvindig kunskap for att minska risken for skada eller andra oldgenheter for

4 Europaparlamentets och radets direktiv (2008/98/EG) av den 19 november 2008 om avfall och om
upphavande av vissa direktiv, i lydelsen enligt Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/851
(harefter avfallsdirektivet).

5 Se skal 1 i avfallsdirektivet.
6 Se art. 23 i avfallsdirektivet.

" Radets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall (hérefter deponidirektivet).
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ménniskors hélsa och miljon. I forarbetena erinras ocksa om de mer konkreta
kraven pé kunskap 1 26 kap. Av det kapitlet foljer en skyldighet for
verksamhetsutdvare att fortlopande planera och kontrollera sin verksamhet for att
motverka eller forebygga oldgenheter eller skada. Verksamhetsutovaren ska ocksa
genom egna undersokningar eller pa annat sétt halla sig underrattad om
verksamhetens eller 4tgirdens paverkan pa miljon.®

Forsiktighetsprincipen i 2 kap. 3 § ger uttryck for att verksamhetsutdvaren ska
vidta atgéirder eller andra forsiktighetsmatt for att forebygga, hindra eller motverka
att skada eller andra oldgenheter for miljo eller hilsa uppstér. Kretsloppsprincipen i
2 kap. 5 § innebér att verksamhetsutovare ska hushélla med resurser och minska
mingden avfall som uppstar, bland annat genom ateranviandning eller atervinning,
Vidare har lokaliseringsprincipen i 2 kap. 6 § och rimlighetsavvagningen i 2 kap.
7 § betydelse vid olika beddmningar och avvigningar i frigor som handlar om
avfall- eller masshantering. Lokaliseringsprincipen ger uttryck for att en
verksamhet ska lokaliseras pa en plats som ger minsta mojliga intréng och
olagenhet for manniskors hélsa och miljon. Rimlighetsavvagningen innebar att
kraven bland annat i 2 kap. 2—5 §§ och 6 § forsta stycket endast géller om det inte
kan anses orimligt att uppfylla dem.” Dirutdver bor nimnas 2 kap. 8 § som ger
uttryck for principen att fororenaren betalar och innebaér ett ansvar for att atgarda
en skada eller oldgenhet som en verksamhet eller atgérd har lett till.

En verksamhetsutdvare ska saledes leva upp till samtliga hansynsregler i den
utstrackning det inte kan anses orimligt samt ockséa ha kunskap om vad
bestammelserna i 2 kap. innebér for den egna verksamheten. Att efterleva
bestammelserna i 2 kap. kraver ett kontinuerligt och systematiskt arbete av
verksamhetsutdvaren. En verksamhet ska bedomas utifrdn samtliga hinsynsregler i
sévil provning som tillsyn.

9 kap. miljobalken innehéller bestimmelser om tillstdnds- och anmilningsplikt for
miljofarliga verksamheter. I 26 kap. regleras tillsyn som genom tillsynsmyndig-
heters uppgifter sikerstiller att miljobalkens mal uppnas.'® Mer om tillsyn finns i
kapitel 5.4.

2.2.3  Regler for avfallshantering

Regler om avfallshantering aterfinns i forsta hand i 15 kap. miljobalken som
handlar om avfall, samt i avfallsférordningen (2020:614). Beskrivningen av
reglerna for avfallshantering gors nedan i relevanta delar.

8 Prop. 1997/98:45 del 2, sid. 13 f.

9 Rimlighetsavvagningen ska inte tillampas géllande miljékvalitetsnormer for vatten (se 5 kap. 4 § samt
2 kap. 7 § 2 miljébalken).

10°Se 26 kap. 1 § miljobalken.
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Avfall definieras som varje foremal eller &mne som innehavaren gor sig av med
eller avser eller #r skyldig att gora sig av med."' Definitionen innebr att det alltid
ar nodvandigt att prova innehavarens syften, skyldigheter eller intentionen i fraga
om att forfoga over d&mnet eller foremalet, det s.k. kvittblivningsintresset. Ett
foremal eller &mne ar att betrakta som avfall enbart nér definitionen &r uppfylld.

Avfallsdirektivet innehaller en upprékning av material och &mnen som undantas
frin direktivets tillimpningsomréade.'? Dessa undantag har genomforts i svensk ritt
i 1 kap. 15 § avfallsférordningen. Enligt denna bestimmelse ska
avfallsférordningen inte tillimpas pa bland annat icke fororenad jord och annat
naturligt material som har gravts ut i samband med en byggverksamhet, om det &r
sdkerstéllt att materialet kommer att anvandas i sitt naturliga tillstand for
byggnation pa den plats dér gravningen utfordes och att den anvéndningen inte
skadar eller innebir ndgon olégenhet for méinniskors hilsa eller miljon."
Genomforandet av undantaget i1 avfallsforordningen innebér bland annat att for
sédan icke fororenad jord och annat naturligt material som undantaget omfattar kan
andra forordningar dnda, sdsom 29 kap. miljoprovningsforordningen och
forordningen (2001:512) om deponering av avfall, deponeringsférordningen, vara
tillimpliga. Ytterligare beskrivning av konsekvenserna av genomforandet finns i
kapitel 7.1.1.

Om ett foremal eller &mne &r att betrakta som avfall ska avfallsinnehavaren som
utgangspunkt klassificera avfallet utifran dess eventuella innehall av farliga &mnen
enligt 2 kap. 1 § avfallsforordningen. I 5 kap. avfallsforordningen finns dven krav
pa tillstand géllande exempelvis transport och insamling av avfall.

Ett centralt begrepp i lagstiftningen &r dven avfallshierarkin som innebar att avfall i
forsta hand ska forebyggas, och om avfall uppstér ska det behandlas pé det sétt som
bast skyddar ménniskors hélsa och miljon som helhet. Avfallshierarkin anger
séledes hur man ska g4 till viga for att den ldmpligaste behandlingsmetoden viljs
for att behandla ett visst avfall. Bestimmelserna om avfallshierarkin finns i 2 kap.

5 § samt 15 kap. 10 § miljobalken.'* Det #r den ursprungliga avfallsproducenten
som, om inget annat har avtalats eller framgér av lag eller annan forfattning, ska se
till att avfallet blir behandlat enligt avfallshierarkin."

Alla som hanterar avfall ska se till att hanteringen inte skadar eller orsakar risk for
skada p& ménniskors hilsa eller miljon, vilket framgér av 15 kap. 11 §
miljobalken.'® Risken i detta ssmmanhang ska vara beaktansvird i forhallande till

1 Se 15 kap. 1 § forsta stycket miljobalken.
12 Se art. 2 i avfallsdirektivet.
3 Se art. 2.1.c i avfallsdirektivet eller 1 kap. 15 § 3 avfallsférordningen.

4 Fér mer information, se Naturvardsverkets hemsida om Lagar och regler om avfall, tillgénglig via:
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/avfall/lagar-och-regler-om-avfall/

5 Se 15 kap. 4 och 11 a §§ miljdbalken.

8115 kap. 5 § miljisbalken férklaras vad omfattas av att hantera avfall.
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den verksamhet som bedrivs.'” De allmiéinna hinsynsreglerna i 2 kap. miljébalken
géller vid hantering av avfall. En tillimpning av 2 kap. 7 § kan dock inte leda till
att en hantering av avfall kan anses rimlig om den innebér en légre skyddsnivé dn
vad som anges i 15 kap. 11 §."®

Vad som menas med bland annat behandla, atervinna, materialatervinna eller
bortskaffa avfall framgér av 15 kap. 6 § miljobalken. Uttrycken dtervinna avfall
och bortskaffa avfall dr avsedda att &ven omfatta hanteringar som innebér att avfall
pa olika sitt forbereds for dtervinning respektive bortskaffande.'® Definitionen av
dtervinning ar att vidta en atgédrd som innebér att avfall kommer till nytta som
erséttning for nadgot annat material eller forbereder det for en sédan nytta eller en
atgird som innebér att avfall forbereds for teranviandning.

Ytterligare ett centralt begrepp 1 lagstiftningen ar biproduktsbegreppet i 15 kap. 1 §
andra stycket miljobalken. Begreppet innebér att ett &mne eller foreméal som
uppkommit i en produktionsprocess, dar huvudsyftet inte &r att producera &mnet
eller foremaélet, ska anses vara en biprodukt i stéllet for avfall om vissa
forutsittningar dr uppfyllda.”’ Det dmne, foremal eller material som uppkommer i
en produktionsprocess, men som inte dr huvudsyftet med produktionen, kan
betraktas som en restprodukt eller en produktionsrest. Vid uppkomsten av
restprodukter, som innehavaren inte gor sig av med eller avser att gora sig av med,
ska en fortsatt bedomning goras utifran kriterierna i bestimmelsen for att avgdra
om de utgor biprodukter eller avfall.

Det forsta kriteriet innebér att det ska vara sékerstéllt att restprodukten kommer att
fortsdtta att anvéndas, det vill sdga att fortsatt anvandning inte bara dr mdojlig utan
faktiskt kommer att ske. Enligt det andra kriteriet ska produktionsresten kunna
anvindas inom ramen for den sdkerstillda anvindningen, direkt utan ndgon annan
bearbetning dn den bearbetning som ar normal i industriell praxis. Det tredje
kriteriet stéller krav pé att restprodukten har producerats som en integrerad del i en
produktionsprocess, medan det fjdrde kréver att anvindningen enligt det forsta
kriteriet inte strider mot lag eller annan forfattning. Alla de fyra kriterierna ska vara
uppfyllda for att kunna faststélla att produktionsresten ar en biprodukt och inte
avfall. Om man vid bedémningen har kommit fram till att restprodukten ar en
biprodukt ska den inte omfattas av avfallslagstiftningen utan av annat regelverk, till
exempel kemikalie- eller produktlagstiftningen.

For att aktdrer pd marknaden for sekundéra ravaror ska ges storre sdkerhet nér det
géller &mnens eller foreméls status som avfall eller icke-avfall och att lika villkor
bor framjas har det genom éndringsdirektivet inforts att medlemsstaterna ska vidta
lampliga atgérder for att se till att avfall som har genomgatt materialatervinning

7 prop. 2019/20:22 s. 28.
'8 Ibid s. 29.
9 Ibid.

20 Se mer om biproduktsbegreppet i European Commissions Guidance on the interpretation of key
provisions of Directive 2008/98/EC on waste, s. 14 f.
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eller ndgot annat atervinningsforfarande ska anses ha upphort att vara avfall om
fyra kriterier dr uppfyllda.?' Dessa kriterier ska beaktas vid all bedémning av om
avfall har upphort att vara avfall och inte bara vid utarbetandet av kriterier for nér
avfall upphdr att vara avfall.?

Kriterierna innebdar att dmnet eller foremaélet ska anvindas for ett visst 4ndamal; att
det ska finnas en marknad for eller efterfragan pa sddana dmnen eller foremal; att
amnet eller foremalet uppfyller tillimpliga krav i lag och annan forfattning; och att
anvindningen av dmnet eller foremalet inte leder till allmént negativa foljder for
ménniskors hélsa eller miljon. De forsta tva kriterierna innebér att det till exempel
finns en marknad med utbud och efterfrigan avseende Amnet eller foremalet.”® Att
amnet eller foremalet uppfyller tillimpliga krav i lag och annan forfattning betyder
att alla tillampliga produktkrav och krav pa skydd av manniskors hélsa och miljon
som finns sdvil i EU-rétten som svensk ritt ska vara uppfyllda.”* Amnet eller
foremalet ska alltsa vara klart for avsedd anviandning utan att ytterligare
avfallsbehandling behévs. Det sista kriteriet innebér att det ska goras en generell
bedomning av foljderna av anvdndningen av dmnet eller foremalet, det vill sdga
vilka foljder som anvdndningen typiskt sett kan f&, och att det inte far uppsta dkade
risker for ménniskors hélsa eller miljon pa grund av att avfallsregelverket inte
tillimpas.?

1 15 kap. 41-44 §§ miljobalken finns bestimmelser om att varje kommun ska
uppratta en kommunal renhallningsordning. I renhéllningsordningen ska det finnas
en avfallsplan och de foreskrifter om hantering av avfall som géller for kommunen.
Avfallsplanen ska dven beskriva kommunens atgérder for att minska avfallets
mingd och farlighet.

2.2.4  Vad galler vid hantering av massor

Behandling av massor, oavsett om dessa &r att betrakta som avfall eller inte, utgor
generellt miljofarliga verksamheter forst och framst utifrdn den paverkan pa
minniskors hélsa och miljon som de kan innebéra, till exempel damning, utlakning,
buller eller annan paverkan som kan krava en aterstillning av behandlingsplatsen.
Miljofarliga verksamheter regleras dvergripande i 9 kap. miljobalken och FMH.

21 Se skal 17 och art. 6 i avfallsférordningen samt 15 kap. 9 a § miljébalken.

2 Miljisdepartementets promemoria Genomférande av reviderade EU-direktiv pa avfallsomradet, Dnr
M2019/01776/R, oktober 2019, s. 89.

% bid., s. 177.
% bid.
% |bid.
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Om massorna klassas som icke-avfall

Om massorna inte &r att betrakta som avfall regleras den fortsatta hanteringen inte
av avfallslagstiftningen utan av miljobalkens allménna hinsynsregler i 2 kap.
miljobalken, samt av relevant produkt- och kemikalielagstiftning som beskrivs
nirmare i kapitel 2.3.

Om massorna inte klassas som avfall kan viss behandling av massor anmilas enligt
4 kap. 6 § miljoprovningsforordningen. Bestimmelsen avser utvinnings-
verksamheter och innebér att sortering och krossning av berg, naturgrus eller andra
jordarter far bedrivas, bade inom och utanfor detaljplanelagt omrade, forutsatt att
den sker pa samma plats under en ldngre tid 4n trettio kalenderdagar under en
tolvménadersperiod. For sédana verksamheter finns det enligt plan- och bygglagen
(2010:900), PBL, och plan- och byggforordningen (2011:338), PBF, i vissa fall
krav avseende lovplikt for upplag/materialgérd eller marklov om marknivén vid
behandlingsplatsen ska dndras. Lovplikten géller bade inom och utanfor
detaljplanelagt omrade avseende upplag/materialgard som uppfyller vissa
kriterier.?

Om en verksambhet eller atgird inte &r anmélnings- eller tillstandspliktig enligt
andra bestdmmelser i miljobalken men innebir en vésentlig dndring av naturmiljon,
finns det krav pa att den ska anmélas for samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken (sa
kallat 12:6-samrad). For att en anvdndning av massor ska kunna beddmas inom
ramen for 12:6-samrad ar det saledes en forutsittning att anvandningen inte ska
vara anmalnings- eller tillstdndspliktig och att den innebér en vasentlig dndring av
naturmiljon. Det kan alltsa vara motiverat att géra en anmélan for samrad vid storre
schaktningar och dréneringar, upptagande av ledningsgator, tippning av schakt-
och rivningsmassor samt viigprojekt, om de inte provas i annan ordning.?’
Beroende pé hur och var massorna ska anvéndas kan annan lagstiftning ocksa bli
tillamplig, till exempel krav pa marklov enligt PBL.

Om massorna klassas som avfall

129 kap. miljoprovningsforordningen finns bestimmelser om tillstands- och
anmalningsplikt for verksamheter som hanterar avfall. Utgdngspunkten vid
beddmningen av om en verksamhet ska vara tillstinds- eller anmélningspliktig &r
vilka effekter som verksamheten har pd omgivningen. Verksamheter som generellt
har en storre effekt pA omgivningen bér vara tillstdndspliktiga.?® Dessa
bestdammelser reglerar bade méngder, tider och for vilka dndamal avfall kan
behandlas infor dtervinning genom ett anmélningsforfarande samt nér grénsen for
tillstandsplikt intrader.

% Se 6 kap. 1 och 2 §§ PBF samt 10 kap. 2 § PBL.
27 Se prop. 1997/98:45, del 2, s. 150.
2 Se prop. 1997/98:45, del 1 s. 336.
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129 kap. 34-35 §§ miljoprovningsforordningen regleras tillstdnds- respektive
anmalningsplikt for atervinning av icke-farligt avfall for anldggningsandamal.
Tillstands- respektive anmélningsplikten r kopplad till risken for att atgdrden
fororenar mark- eller vattenomraden. Tillstdndsplikt B géller om féroreningsrisken
inte dr endast ringa och anmilningsplikt C om fororeningsrisken &r ringa. I de fall
fororeningsrisken &r mindre 4n ringa omfattas verksamheten varken av anmélan
eller tillstandsplikt, s.k. U-verksambhet.

I 29 kap. 40-41 §§ miljoprovningsforordningen finns bestimmelser om tillstdnds-
respektive anmilningsplikt for mekanisk bearbetning, det vill séga krossning och
siktning, av icke-farligt avfall. Tillstdndsplikt B géller for att tervinna mer &n

10 000 ton icke-farligt avfall per kalenderar genom mekanisk bearbetning.
Tillstandsplikten géller daremot inte for att genom krossning, siktning eller
motsvarande mekanisk bearbetning dtervinna avfall for byggnads- eller
anldggningsindamal. I de fallen géller i stéllet anmélningsplikt C enligt 29 kap. 41
§. Grinserna mellan tillstdnds- och anmélningsplikt skiljer sig alltsa at mellan
avfall som ska anvéndas for byggnads- eller anldggningséndamal och annat avfall.
Det finns ingen tidsgrins for behandlingen oavsett om den mekaniska
bearbetningen é&r tillstdnds- eller anmélningspliktig. I bestimmelserna anges inte att
avfall som behandlas for byggnads- eller anldggningsdndamal ska anvéndas pa den
plats dir behandlingen sker for att undantas fran tillstandsplikten, men sadan
tolkning har gjorts i vissa fall.’

Tillstdnds- respektive anmalningspliktig sortering av icke-farligt avfall regleras i
29 kap. 4243 §§ miljoprovningsforordningen. Tillstandsplikt B géiller om
maéngden avfall dr mer dn 10 000 ton per kalenderar. Tillstandsplikt géller inte for
att sortera avfall for byggnads- eller anldggningsdndmal. Behandlingen ska
anmailas om méngden avfall 4&r mer &n 1 000 ton per kalenderér och avfallet ska
anvindas for byggnads- eller anldggningsindamal och mer dn 1 000 ton men hogst
10 000 ton per kalenderér i andra fall. Hér finns inte heller ndgon begriansning i tid
hur linge verksamheten kan bedrivas och samma otydlighet géller fall dar avfallet
ska sorteras for byggnads- eller anldggningsandmal.

29 kap. 48-49 §§ miljoprovningsforordningen innehéller bestimmelser om
tillstinds- och anmélningsplikt avseende lagring av icke-farligt avfall som en del
av insamling av avfallet. Tillstaindsplikt B géller for att lagra icke-farligt avfall som
en del av att samla in det, om méngden avfall &r mer &n 30 000 ton och avfallet ska
anvindas for byggnads- eller anldggningsdndamal eller mer &n 10 000 ton annat
icke-farligt avfall i andra fall. Verksamheten ska anmilas C om mangden avfall vid
nagot tillfille 4r mer dn 10 ton men hogst 30 000 ton och avfallet ska anvéndas for
byggnads- eller anliggningsédndamal, eller mer an 10 ton men hdgst 10 000 ton
annat icke-farligt avfall i andra fall. Det finns inte nagon begransning i tid for hur
lange verksamheten kan bedrivas.

129 kap. 68—70 §§ miljoprovningsforordningen regleras tillstdnds- och
anmélningsplikt for att behandla icke-farligt avfall. Enligt 68 § géller tillstdndsplikt

2 Miljisdepartementets promemoria Ordning och reda pé avfallet, M2021/00207, januari 2021, s. 23.
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A om det dr mer &n 100 000 ton sadant avfall per kalenderar som behandlas.
Tillstandsplikt B finns foreskrivet i 69 § om det dr mer &n 500 ton men hogst

100 000 ton icke-farligt avfall per kalenderér som behandlas. 70 § omfattar
anmalningsplikt C for behandling av icke-farligt avfall upp till och med 500 ton per
ar. Behandlingen innebér enligt dessa bestimmelser bade atervinning och
bortskaffande. Gemensamt for dessa bestimmelser ar att om behandlingen &r
tillstandspliktig enligt ndgon annan bestdmmelse i 29 kap. géller den
bestimmelsen, det vill sdga att den gar fore. Noterbart ar att 29 kap. 68-70 §§
miljoprovningsforordningen blir tillimpbara for anmélningspliktig verksambhet i
relevanta fall.

Bortskaffande av avfall genom deponering &r reglerad enligt en sérskild
lagstiftning. Att deponera avfall innebér enligt 15 kap. 6 § miljobalken att
bortskaffa avfall genom att 14gga det pa en deponi. En deponi dr en upplagsplats
for avfall som finns pa eller i jorden.”® Som deponi riiknas inte en plats dir avfall
lastas om for att forbereda det for vidare transport till en annan plats dar det ska
behandlas; lagras innan det atervinns, om lagringen sker under en kortare period dn
tre ar; eller lagras innan det bortskaffas, om lagringen sker under en kortare period
an ett ar.

Deponidirektivet dr genomfort i svensk rétt genom bland annat miljobalken,
deponeringsforordningen och pa foreskriftsniva. Férordningen innehaller
bestammelser om bland annat deponiklasser, forutsattningar for avfall for att
deponeras, lokalisering och utformning med mera. Naturvardsverket har enligt

10 b § och 15 § deponeringsforordningen tilldelats bemyndiganden om att ta fram
foreskrifter bland annat om forutsdttningar som avfall maste uppfylla for att fa
deponeras i de olika deponiklasserna.’’

Alla avfallsanldggningar och industrianldggningar dir det deponeras mer &n 50 ton
farligt avfall eller annat avfall per &r, eller om avfall forvaras péa dessa anldggningar
under en léngre tid 4n tre &r, &r enligt 1 § lagen (1999:673) om skatt pa avfall
skyldiga att betala skatt.

2.2.5 Hur en taktverksamhet regleras

Massor uppstér dven inom téktverksamheter, det vill sdga en typ av miljéfarliga
verksamheter som omfattas av 9 kap. miljobalken. En tékt syftar till att nyttiggdra
det uttagna materialet, antingen genom direkt forsiljning eller inom
verksamhetsutdvarens ovriga verksamhet. Uttag som primért syftar till att bereda
plats for annan verksamhet utgor ddremot inte en tékt. En tikts omfattning regleras
genom att i tillstdndet ange en viss méngd, exempelvis 200 000 ton berg, som fér
tas ut under ett visst antal ar.

30 Se 15 kap. 15 a § miljobalken.

31 Naturvardsverkets foreskrifter om deponering, kriterier och férfaranden fér mottagning av avfall vid
anlaggningar for deponering av avfall, (NFS 2004:10).
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Tiktverksamhet ir i regel en tillstindspliktig A- eller B-verksamhet.** Nir en
taktverksamhet provas ska verksamhetsutovaren beskriva verksamhetens
verkningar i en miljokonsekvensbeskrivning, diribland hur verksamheten kan
bedrivas i enlighet med hinsynsreglerna i 2 kap. miljébalken.* Fram till &r 2009
fanns en specifik behovsprovning for samtliga téktverksamheter. Denna togs bort
med motiveringen att ssmma provning ska ske enligt 2 kap. miljobalken.** For
naturgrus-, torv- och matjordstikter finns det fortsatt specialregleringar.*> En
naturgrustikt far inte komma till stdnd om det bland annat med hénsyn till det
avsedda anvandningsomradet &r tekniskt mojligt och ekonomiskt rimligt att
anvinda ett annat material.*® Denna bestimmelse syftar allts bland annat till att
gora en behovsbeddmning avseende naturgrusets anvandningsomrade.

En behovsutredning ska alltsa géras som en del av beddmningen av om
verksamheten kan bedrivas i enlighet med 2 kap. miljébalken. Av praxis®’ framgér
att behovsbeddmningen gors for att bedoma behovet av exempelvis ballastmaterial
i det aktuella ndromradet och vilken typ av material som det finns behov av.
Naturvardsverket uppfattar att behovsutredning daremot inte syftar till att gora en
bedéomning av det uttagna materialets miljomassiga lamplighet.

Angaende tiktverksamheter finns reglering dven i 20 e § FMH. Lénsstyrelsen kan
foreldgga en verksamhetsutdvare att inkomma med en utredning som belyser
behovet av tikten samt en tédktplan av den omfattning som behovs. Enligt
Naturvardsverkets kdnnedom har sddana foreldgganden hittills inte meddelats,
vilket antas bero pa att behovsprovningen dnda ska inga i miljokonsekvens-
beskrivning och ansékan om tékttillstind. Om négot behov av tékten inte foreligger
ska tillstandsmyndigheten dven utan ett sadant foreldggande som asyftas i
bestdammelsen avslé eller avvisa ansdkan.

2.2.6  Sammanfattning av EU:s markstrategi

EU:s markstrategi for 2030 faststéller att marken utgor en bas for livs- och
samhillsviktiga funktioner, och grunden for var framtid och var moéjlighet att
bromsa klimatforindringen.*® Samtidigt lider de flesta av virldens marker stor
skada; totalt bedoms 60—70 procent av Europas marker vara i ett ohdlsosamt
tillstand idag. Trots att markskydd tas upp i ett flertal europeiska policydokument
finns luckor i det befintliga regelverket for mark. Dérfor kommer kommissionen

32 Se 4 kap. 1-2 §§ FMH och 11 kap. 9 § och 9 b § miljsbalken.

33 Se 22 kap. 1 § miljiobalken och 19 kap. 5 § miljébalken.

34 Prop. 2008/09:144, sid 12-13.

35 Se 9 kap. 6 f-g §§ miljobalken.

3% Se 9 kap. 6 f § miljobalken.

37 Se bland annat MOD av den 8 december 2017 i mal nr M 2330-17 och i mal nr M 7369-17.

3 EUs strategi for jord- och markhalsa for 2030, fakta-PM om EU-férslag 2021/22:FPM23, COM (2021)
699, (2021).
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till ar 2023 att presentera ett sérskilt forslag till nytt regelverk for markhalsa,

Soil Health Law. Sannolikt kommer det nya regelverket utformas som ett direktiv,
dé kommissionen meddelat att man avser att bland annat utga frén
vattendirektivet.*’

Markstrategins syfte ar att utgora ett ramverk med konkreta atgirder for att skydda,
aterstélla och hallbart nyttja marken. Markstrategin ar utvecklad i néra synergi med
andra policyer inom den Grdona given, och ar fraimst forankrad i EU:s strategier for
biologisk mangfald och klimatanpassning. Med stdd i en kombination av frivilliga
och bindande ataganden sitts ett antal mal pa lang och medellang sikt.

Markstrategin for 2030 betonar betydelsen av mark och markhilsa som en 16sning
for stora utmaningar, bland andra klimatforandringar, cirkulér ekonomi, biologisk
mangfald, ianspraktagande av mark och rent vatten. Centralt &r gemensamma
indikatorer for god markhélsa, som kommer att utarbetas av kommissionens
expertgrupp for mark.

Inom ramarna for det nya regelverket for markhélsa 6vervégs savil bindande som
frivilliga atgérder inom en rad omréaden:

- For att mojliggora en sdker, hallbar och cirkuldr anvéndning av schaktade
massor kommer kommissionen att bedoma behovet av juridiskt bindande
”pass” for schaktmassor. Dessa pass ska ange massornas kvalitet for att
sikerstilla att de transporteras, behandlas eller atervinns pa ett sdkert sitt.

t* och

t42

- Forebyggande av markfororening genom reglering: pesticiddirektive
slamdirektivet'' kommer att revideras, liksom industriemissionsdirektive
och miljdansvarsdirektivet*’. Miljobrottsdirektivet kommer att skiirpas, s&
att det kan utgora ett kraftfullare verktyg mot miljobrott som resulterar i
jordfororening.

- Kommissionen avser att verka for en biéttre integration och koordinering av
policyer som giéller vatten och jord, och att publicera vigledning om
hallbar hantering av sediment.

- Dagens rapportering av dterstéllande och efterbehandling av férorenade
omraden dr huvudsakligen frivillig och baserad pé stora nationella
variationer, utifran metodik, definitioner och riktviarden. Kommissionen
vill astadkomma ett level playing field (lika konkurrensmojligheter), genom
att undersoka behovet av lagkrav pa rapportering. Juridiskt bindande krav

3% Europaparlamentets och rédets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprattande av en
ram fér gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade, harefter vattendirektivet.

4% Europaparlamentets och radets direktiv 2009/128/EG av den 21 oktober 2009 om uppréattande av en
ram fér gemenskapens atgarder for att uppna en hallbar anvandning av bekdmpningsmedel.

41 Radets direktiv 86/278/EEG av den 12 juni 1986 om skyddet fér miljén, sarskilt marken, nar
avloppsslam anvands i jordbruket.

42 Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutslapp
(samordnade atgarder for att forebygga och begransa féroreningar).

43 Europaparlamentets och radets direktiv 2004/35/EG av den 21 april 2004 om miljdansvar for att
férebygga och avhjalpa miljéskador.
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pa det hir omradet kan omfatta att identifiera, inventera, atgérda och
rapportera detta arbete med fororenade omraden.

- Eventuellt kommer Soil health certificates for land
transactions (jordhdlsocertifikat for marktransaktioner) att ingé i det
kommande direktivet for markhélsa. Om det inte blir ett juridiskt krav,
kommer ldnderna dtminstone att uppmanas att ta fram ett sidant system.

- Enprioritetslista 6ver fororenande dmnen, inklusive emerging
contaminants (nya fororenande dmnen), kommer att utarbetas for &mnen
som utgor en sérskild risk.

- Harmonisering av riskbedomningsmetodik och bésta praxis inom Europa
kommer att frimjas och uppmuntras.

Ett nytt direktiv for markhélsa skulle medfora 6kat behov av samverkan mellan
myndigheter. [ strategin lyfts fram att avsaknaden av samarbete gor att stora
miljovinster som finns i att hantera markmiljofrdgan mer integrerat missas. Det
finns stor potential bade vad géller att bidra till forbattringar for savil klimatmélen
som de grona malen.

2.3 Relevant produkt- och
kemikalielagstiftning

I det hér kapitlet beskrivs den produkt- och kemikalielagstiftning som kan vara
relevant for jord- och stenmassor som utgdr produkter.

Lagstiftningen for olika produktomréden pa EU-niva utgérs mest av
harmoniserande regler for produkter och varor som enskilda medlemslénder inte
far avvika ifrdn.** Harmoniserade produktregler ska, som utgangspunkt, ha en hog
skyddsniva for hilsa, sikerhet samt miljo- och konsumentskydd.* En stor del av
den harmoniserade produktlagstiftningen &r utformad i enlighet med den sa kallade
nya metoden.*® Den innebir bland annat att harmoniseringen av lagstiftningen
begrinsas till vidsentliga krav (foretriadesvis prestanda- eller funktionskrav) som
produkter som slépps ut pA EU-marknaden méste uppfylla om de ska omfattas av
den fria rorligheten, samt att de tekniska specifikationerna for produkter som
uppfyller de vésentliga kraven i lagstiftningen bor faststéllas i harmoniserade
standarder som kan tillimpas tillsammans med lagstiftningen. Pa detta sétt
harmoniseras produkters och varors visentliga egenskaper i syfte att skydda miljon

44 Principen om fri rérlighet av varor (art 28 i férdraget om Europeiska unionens Funktionssétt, FEUF) ar
utgangspunkten till i olika grad harmoniserad lagstiftning som EU kan besluta om med stdd av den
rattsliga grunden i art. 114 FEUF om tillndrmning av lagstiftning. Avvikelse i medlemsstater ska
godkannas av Kommissionen (114.6 FEUF).

45 Jfr art. 114 FEUF.

46 Se Meddelande fran Kommissionen, 2016 ars blabok om genomférandet av EU:s
produktbestammelser (2016/C 272/01).
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och ménniskors hilsa i relation till de amnen som regleras. Ytterligare krav stélls i
standarder som tas fram av standardiseringsorganisationer genom mandat frén
kommissionen. De harmoniserade reglerna for en viss produkt eller vara finns i
relevant EU-forordning eller direktiv. En produkt som uppfyller dessa krav far CE-
miirkas av tillverkaren.*’

Reach-forordningen® innehéller regler om registrering av imnen, forbud eller
andra restriktioner for &mnen, krav pa tillstdnd for sirskilt farliga &mnen samt
regler om att informera kunder. Det stélls till exempel krav pa att ta fram kunskap
om dmnenas inneboende egenskaper och risker. Vidare finns det begransningskrav
betrdffande en del &mnen och anvindningar. Begriansningskrav infors enligt
huvudregel i Reach om det finns en oacceptabel risk for hélsa eller miljo i samband
med en viss anvindning av &mnet och risken behdver hanteras generellt i EU, det
vill sdga att risken med anvéndningen finns i flera medlemslander. Férordningen
riktar sig till dem som tillverkar, importerar eller siljer varor och kemiska
produkter i EU eller EES. I princip alla &@mnen omfattas av Reach.

CLP-férordningen innehéller bland annat regler for att klassificera, méirka och
forpacka dmnen och blandningar och omfattar alla sddana produkter som slapps ut
pa marknaden.*’ Klassificeringen och méirkningen av kemiska produkter gérs i
syfte att kunna avgdéra om dmnen eller blandningar ska klassificeras som farliga.

I detta sammanhang bor dven ndmnas EU:s nya handlingsplan for cirkuldr
ekonomi.”® I handlingsplanen angavs bland annat ett nytt lagstiftningsinitiativ om
hallbara produkter skulle tas fram. Detta syftar till att sékerstélla att produkterna pa
EU:s marknad é&r hallbara, fornyelsebara och har liten klimatpaverkan samt framjar
att EU:s konsumenter ska erbjudas battre information om produkter som i sin tur
mojliggdr medvetna val. Initiativet kommer 4ven att utvidga ekodesigndirektivet’'
sé att det inte bara ska avse energirelaterade produkter, utan bidra till en mer
hallbar produktdesign avseende flera produktgrupper, samt reglera aspekter som
produkters ateranvindbarhet, reparerbarhet och produktpass™.

4T CE (Conformité Européenne) markning innebar en éverensstammelse med fér produkten aktuell EU-
lagstiftning.

48 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1907/2006 om registrering, utvardering,
godkannande och begransning av kemikalier, harefter Reach-férordningen.

4® Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1272/2008 om klassificering, mérkning och
férpackning av amnen och blandningar, harefter CLP-férordningen.

50 Meddelande fran kommissionen till europaparlamentet, radet, europeiska ekonomiska och sociala
kommittén samt regionkommittén - En ny handlingsplan for den cirkulara ekonomin, Foér ett renare och
mer konkurrenskraftigt Europa. Bryssel den 11.3.2020, COM (2020) 98 final.

51 Europaparlamentets och rédets direktiv 2009/125/EG av den 21 oktober 2009 om upprattande av en
ram for att faststalla krav pa ekodesign for energirelaterade produkter, harefter ekodesigndirektivet.

52 Fér mer om bland annat produktpass se Produkters livslangd och atervinningsbarhet — dversiktlig
beskrivning av befintlig kunskap, Redovisning av regeringsuppdrag, Naturvardsverket 2020-06-11,
NV-00076-20.
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2.3.1 CLP-férordningen

Manga kemiska produkter (ett kemiskt &mne eller en blandning av kemiska d&mnen)
kan ha farliga egenskaper. For den som koper och anvénder sddana produkter finns
det ett regelverk om hur de ska klassificeras, méirkas och forpackas. Klassificering,
mirkning och forpackning av kemiska produkter som sldpps ut pad marknaden
regleras i CLP-forordningen. Ett av de frimsta syftena med forordningen &r att
faststélla huruvida ett &mne eller en blandning har egenskaper som gor att det kan
klassificeras som farligt. For att omfattas av CLP-férordningens
tillimpningsomréade ska en produkt alltsé utgora ett &mne eller en blandning som
har hélso- och/eller miljofarliga egenskaper eller medfor fysikaliska faror, till
exempel brandfara. Kraven pa mérkning och foérpackning av kemiska produkter
som &r blandningar omfattar inte alla blandningar, utan det avgdrs av halten av
ingdende farliga &mnen. CLP-forordningen géller vidare inte for varor,
sammansittningar av Amnen, blandningar eller férpackningar.™

Klassificering enligt forordningen innebér att den som tillverkar eller importerar en
kemisk produkt &r skyldig att utifran specifika kriterier identifiera &mnets eller
blandningens farliga egenskaper med avseende pa méanniskors hélsa och miljon
samt fysikaliska faror, samt ge anvindaren nddvindig information sé att ett gott
skydd sékerstalls. Klassificeringen bygger strikt pa inneboende egenskaper och tar
inte hinsyn till hur &mnet eller blandningen, det vill sdga produkten, ar tankt att
anvindas eller risken for exponering. Om ett &mne eller en blandning uppfyller
nagot av kriterierna ska de klassificeras som farliga innan de slapps ut pa
marknaden. Kriterierna utgor en grians for nér en tillverkare eller importor ar
skyldig att mérka sin kemiska produkt, for att anvdndarna i ett senare led ska kunna
beddma produktens lamplighet i det enskilda anvéindningsomradet. Bedomningen
om produktens ldmplighet for ett givet &ndamal ligger séledes utanfor regelverket
och de kriterier som CLP stéller upp.

2.3.2 Reach-forordningen

Reach-forordningen innehaller, som framgér ovan, regler for den som tillverkar,
importerar eller séljer varor och kemiska produkter inom EU/EES. Forordningen
innehéller dven regler som anvéndare av kemiska produkter maste f6lja. Det &r
tillverkare, importorer och nedstrémsanvéndare som ansvarar for att de &mnen som
de tillverkar, slépper ut p4 marknaden respektive anvinder inte har ndgra skadliga
hilso- eller miljoeftekter.

Registrering enligt Reach-forordningen innebir att tillverkare och importorer
samlar in eller tar fram data om de &mnen som de tillverkar eller importerar,
anvénder dessa data for att bedoma riskerna i samband med dessa &mnen samt
utarbetar och rekommenderar lampliga hanteringsétgirder for att kontrollera dessa

53 En vara &r ett fdremal som under produktionen far en séarskild form, yta eller design, vilken i stérre
utstrackning an dess kemiska sammansattning bestdmmer dess funktion, se artikel 3.3 i Reach -
férordningen.
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risker.>* For att fullgdra dessa skyldigheter och garantera dppenhet krivs det att
tillverkare och importorer tar fram ett registreringsunderlag. Det &r bara &mnen
som ska registreras. Blandningar eller varor registreras inte. Den som importerar en
blandning méste dock registrera alla &mnen som ingér i blandningen.

Att ett dmne ar registrerat enligt Reach-forordningen innebér att tillverkaren eller
importdren har bedomt vilka anvandningsomraden som dr lampliga for &mnet. Det
innebdr alltsa inte ett godkdnnande fran ndgon myndighet, utan en bedémning av
tillverkaren eller importdren att anvindningen av &mnet pa vissa angivna omraden
ar siker. Foretagets registrering kan f6ljas upp av Kemikalieinspektionen, Keml,
som &r ansvarig tillsynsmyndighet.

2.3.3 CLP:s och Reach tillamplighet pa naturliga
material

For att CLP- och Reach-forordningen ska vara tillimpliga vid tillverkning och
atervinning av naturliga material sasom jord och berg, vilka sedan sétts pa
marknaden i form av produkter, dr det en forutséttning att dessa material utgor ett
kemiskt &mne eller en blandning. Ett kemiskt &mne &r ett grunddmne eller en
kemisk forening som kan finnas naturligt eller har framstallts pa konstgjord vag.
Det ar tillverkaren av materialen som ska géra beddmningen om den aktuella
produkten utgdr ett kemiskt imne eller en blandning.>® D4 jord och berg utgérs av
naturliga kemiska dmnen omfattas de dirmed av CLP- och Reach-férordningarna.
Naturliga massor triffas dock sillan av nagra specifika regler i denna produkt- och
kemikalielagstiftning.

Amnen som listas i bilaga V till Reach-forordningen #r undantagna frin
registreringsplikten, eftersom registrering av dessa &mnen anses olampligt eller
onddigt (se artikel 2.7.b). Amnen som forekommer naturligt i jord och berg (se
artikel 3.39: &mnen som forekommer i naturen) &r undantagna i det fall de inte
modifieras kemiskt samt under forutséttning att de inte uppfyller kriterierna for att
klassificeras som farliga enligt CLP-forordningen.>® For att naturligt
forekommande jord eller berg ska omfattas av undantaget fran registreringsplikten
krévs dels att &mnet ar naturligt forekommande, det vill sdga att det enbart far ha
bearbetats med en process som ir listad i artikel 3.3977, dels att det inte utsitts for

54 European Chemicals Agency (ECHA) végledning om registrering, version 0.4, augusti 2021, s 14.

55 Begreppet &mne definieras pa samma sétt i art. 3.1 i Reach och i art. 2.7 i CLP, det vill séga kemiskt
grundamne och foéreningar av detta grundamne i naturlig eller tillverkad form, inklusive de eventuella
tillsatser som ar nodvandiga for att bevara dess stabilitet och sadana féroreningar som harrér fran
tillverkningsprocessen, men exklusive eventuella I16sningsmedel som kan avskiljas utan att det
paverkar amnets stabilitet eller andrar dess sammanséattning.

% Se mer i ECHA:s vagledningsdokument om bilaga V: Guidance for Annex V (europa.eu), besékt
2022-04-27.

57 Enligt art. 3.39 i Reach ska @&mnet vara obearbetat eller bearbetat endast med manuella eller
mekaniska medel eller genom inverkan av tyngdkraften, genom I8sning i vatten, flotation, extraktion
med vatten, angdestillation eller upphettning enbart i syfte att avlagsna vatten, eller som utvunnits ur
luft pa vilket satt som helst.
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kemisk modifiering. Det senare innebér att &mnets kemiska struktur kvarstar
oforidndrad, d&ven om det har genomgétt en kemisk process eller behandling, eller
en fysikalisk mineralogisk omvandling, exempelvis for att avldgsna fororeningar
(artikel 3.40). Om ddremot ett amne genomgar en kemisk modifiering av en eller
flera av de ursprungliga bestdndsdelarna i det naturligt forekommande d&mnet, som
leder till en dndring av den kemiska strukturen, omfattas dmnet inte langre av
undantaget. Som exempel kan nimnas malm som extraheras med metoder som
inte anges i artikel 3.39 eller med metoder som modifierar den kemiska strukturen
hos det slutliga d&mnet. I dessa fall kan den slutliga produkten efter behandlingen
normalt inte betraktas som ett dmne som forekommer i naturen och maste dédrmed
registreras.

Amnen som ir naturligt forekommande i material som jord och berg utsitts i
normalfallet inte for kemisk modifiering enligt Reach-forordningen nér dessa
anvinds som produkter. Amnen i exempelvis bergmaterial kan dock genomgé en
liknande kemisk process vid bearbetning, krossning eller sprangning. Som exempel
kan ndmnas jord och berg som innehaller sulfidférande mineral. Dessa mineral/
dmnen kommer vid kontakt med luft, till exempel vid schaktning och upplaggning,
att oxideras. Oxidering av sddana sulfidmineral leder till att syra bildas samtidigt
som metaller kan frigoras. Det kan darfor behovas ett fortydligande av hur dessa
eller liknande fall bedoms utifran Reach-férordningen.

Naturliga material, exempelvis ballastprodukter i form av jord eller bergmaterial,
har inte reglerats sérskilt pA EU-niva och omfattas i normalfallet inte av
registreringsplikten i Reach-férordningen. Det finns inte heller ndgra andra
bestammelser i1 de avsnitt i Reach-férordningen som handlar om tillstdnd och
begriansningar som &r direkt applicerbara pd naturligt forekommande material i jord
och berg. Kraven i CLP-férordningen tréffar i normalfallet inte heller denna typ av
material eftersom halterna av farliga &mnen ofta kan vara for 1aga for att materialet
ska klassificeras som farligt.

2.3.4  Sambandet mellan Reach och miljobalken

Miljobalkens regler om miljofarlig verksamhet kopplar pa manga sitt till Reach.
De verksamheter som hanterar kemiska produkter &r i manga fall 4ven definierade
som miljofarliga verksamheter enligt 9 kap. miljobalken. En viktig skillnad mellan
reglerna i Reach och miljobalken dr att miljobalken stéller krav i det enskilda fallet
medan kraven pé séker anvindning i Reach normalt stiller mer generella krav
utifrén typfall som tagits fram av det foretag™® som tillverkar eller importerar ett
dmne. Detta innebér att kraven enligt miljobalken for en anvéndning av ett &mne
kan vara stringare &n de anvisningar for sdker anviandning som tillverkaren eller
importdren beskrivit i sikerhetsdatablad eller exponeringsscenarier™. Stringare
krav kan stéllas av savil den operativa tillsynsmyndigheten som den

%8 Se bland annat Reach artikel 10 a) v) och x), artikel 14, samt artikel 31.
%9 Se bland annat Reach artikel 14 och 31.
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tillstdndsprovande myndigheten i ett enskilt fall ndr en verksamhet som anvénder
kemikalier provas eller tillsyn utfors enligt miljobalken. Aven det omvinda kan
gilla, det vill sdga att ett sdkerhetsdatablad eller exponeringsscenario enligt Reach
medfor stringare krav. Aven om bade Reach och miljobalken berdr miljofarliga
verksambheter finns det viktiga skillnader mellan effekten av de bada regelverken. I
Reach ér ingangen en séker anvandning av ett kemiskt &mne och inte hur en
verksambhet i sin helhet kan péverka miljon. I Reach stélls krav pa tillrdcklig
kontroll vilket innebér att exponeringen eller koncentrationen i miljon néra
verksamheten inte far overstiga en séker niva. Enligt reglerna om miljofarlig
verksamhet 1 miljobalken stélls krav utifrén basta mdjliga teknik. I Reach gor
tillverkaren/importdren eller anvindaren av ett imne beddmningen av vilka
riskminskande atgirder som kravs for sdker anvandning. Vid tillstandsprévning
enligt miljobalken stiller myndigheten krav genom villkor i tillstdndet for
verksamheten utifran miljobalkens mal och syften. Miljobalken géller alltsa
parallellt med Reach och andra EU-forordningar och verksamhetsutdvaren ar
skyldig att uppfylla samtliga krav.

2.3.5 Produktsakerhetslagen

Produktsédkerhetslagstiftningen innehaller regler for sdkra varor och tjanster till
konsumenter. Denna lagstiftning syftar till att en vara, under normal och rimligt
forutsebar anviandning, inte ska medfora risk for skada pa person. Syftet med lagen
ar alltsa att forebygga personskador. Genom produktsdkerhetslagen (2004:451)
genomfors Europaparlamentets och radets direktiv 2001/95/EG av den 3 december
2001 om allmén produktsdkerhet. Lagens priméra syfte &r alltsé inte att skydda
miljon.

2.3.6  Byggproduktforordningen

En byggprodukt &r varje produkt eller byggsats som tillverkas och slépps ut pa
marknaden for att varaktigt inga i byggnadsverk eller delar dirav, och vars
prestanda paverkar byggnadsverkets prestanda i friga om de grundlédggande kraven
for byggnadsverket. Syftet med byggproduktforordningen® ir att forbittra den inre
marknadens funktion och den fria rorligheten for byggprodukter i EU genom att
faststélla enhetliga bestimmelser for saluforing av sddana produkter och infora ett
gemensamt tekniskt sprik for att bedéma byggprodukternas prestanda. !
Byggproduktférordningens bilaga I specificerar omraden inom vilka
harmoniserade bedomningsmetoder for byggprodukters prestanda kan tas fram i

80 Europaparlamentet och radets férordning (EU) nr 305/2011 av den 9 mars 2011 om faststéllande av
harmoniserade villkor fér saluféring av byggprodukter och om upphéavande av radets direktiv
89/106/EEG, harefter byggproduktférordningen.

61| skél 25 till férordningen betonas vidare bland annat att prestandadeklarationen i tillampliga fall for att
O6ka mojligheterna till hallbart byggande och for att underlatta framvaxten av miljévanliga produkter bor
atféljas av information om innehall av farliga amnen i byggprodukten.
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den mén nagot medlemsland har regler som kraver kinnedom om en viss vésentlig
produktegenskap.® I viss utstrickning finns Aven miljoegenskaper med i bilaga I,
som rubriken till trots inte stiller krav pa byggnadsverk.

Forordningen faststéller sdledes metoderna och kriterierna for att bedoma och ange
byggprodukters prestanda och villkoren for att anvinda CE-mérkning. Den innebar
att alla medlemslédnder inom EU ska tillimpa samma provtagningsmetoder och
redovisningsformat for att underlétta for tillverkarna av till exempel ballast som
sétts samman till byggprodukter (sdsom betongkonstruktioner, obundna lager med
mera). Det ar alltsa inte sjdlva produkterna som ar foremal for harmoniseringen.
Medlemsstaterna ansvarar dock for de krav i fraga om brandsékerhet, barforméga,
stadga och bestidndighet, miljo, energi och annat som géller for byggnadsverk. Det
gér att ha nationella bestimmelser med krav pa att byggprodukter till exempel inte
fér ha visst innehdll av farliga &mnen, om det finns harmoniserade sétt att redovisa
denna visentliga produktegenskap. Den rittspraxis som utvecklats i anslutning till
byggproduktforordningen anger att systemet dr uttdmmande och att offentliga
aktorer inte far stdlla krav pa redovisning av produktegenskaper som inte finns i de
harmoniserade standarderna.®

Hur man sétter samman byggprodukterna till byggnader och anldggningar ligger
under sa kallad nationell kompetens, det vill sdga att vilka krav som ska stillas pa
byggnader och anldggningar ska anges pa nationell niva. Det &r sedan upp till
anvandaren att utifran de av tillverkaren deklarerade egenskaperna avgora
produktens lamplighet for anvdandning i det enskilda fallet.

Krav pd tillverkaren att deklarera viisentliga egenskaper

Produkter som ticks av en harmoniserad standard under byggproduktférordningen
ska ha en prestandadeklaration och en CE-mérkning néar de siljs. Vilka vésentliga
egenskaper som kan provas och redovisas for varje produkt framgér av ZA-
bilagan® i dess harmoniserade standard. Allt behdver inte provas och redovisas.
Tillverkaren behover endast prova och redovisa de visentliga egenskaper som
byggherren i det land dér produkten salufors och ska anvdndas behover kénna till.
Den alternativa markningen NPD (no performance determined) far anvéndas for
Ovriga vésentliga egenskaper. NPD-alternativet far dock inte anvéndas, om
egenskapen dr foremal for ett griansvirde i standarden.

Tillverkaren har alltsd vissa mdjligheter att vélja vilka egenskaper som ska
beddmas och redovisas i prestandadeklarationen for sin produkt. Det kan dock vara

52 | bilaga | anges grundlaggande krav pa byggnadsverk inklusive krav avseende hygien, hélsa och
miljo.
8 Se EU-domstolens rattspraxis om harmoniserade standarder fér byggprodukter pa

https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/regler-om-byggande/byggprodukter/rattspraxis/ny-
dom/, besokt 2022-04-27.

54 Vilka vasentliga egenskaper man ska ange i en prestandadeklaration kan ses i den harmoniserade
standardens s.k. ZA-bilaga. Det styrs av de nationella byggreglerna i det land dar produkten kommer
att séljas. Se Guide till standardiserad CE-markning: https://www.boverket.se/sv/om-
boverket/quider/quide-for-obligatorisk-ce-markning/, besékt 2022-05-02.
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en del av en enskild kunds kravstillning for att den ska kunna avgora produktens
lamplighet for anvéindning. Om kunden (anvéndaren) av produkten stiller sdidana
krav ér tillverkaren skyldig att deklarera detta, men endast i det fall det finns en
harmoniserad produktstandard dir en beskrivning av egenskapen ingéar, med en
hanvisning till vilket metod som ska anvéndas. En offentlig bestéllare (till exempel
Trafikverket) kan ddrmed inte stélla krav pa att vissa egenskaper ska deklareras,
om det inte finns ndgon harmoniserad standard for den aktuella byggprodukten, dar
en metod for provning och analys som har angetts ska anvindas for test av den
aktuella egenskapen. Endast om tillverkaren sjilv vill ange dessa egenskaper som
frivilliga uppgifter kan sédana finnas. Det kan dock inte anges som en del av
prestandadeklarationen eller CE-mérkningen.

Harmoniserade standarder

Harmoniserande standarder (betecknas hEN®) inom byggproduktomradet betyder
att inga medlemslinder far ha avvikande standarder eller krav pa provning och
redovisning av en byggprodukts prestanda. Det &r kommissionen som ger mandatet
till standardiseringsorganisationen att ta fram EU-gemensamma standarder baserat
pa medlemsstaternas regelverk. Uppdragen gar till standardiseringsorganisationen
CEN som genomfor arbetet, det svenska deltagandet sker genom Svenska institutet
for standarder, SIS. Det finns en rad byggprodukter som (dn sa lange) saknar
harmoniserade standarder. Detta skapar utrymme for att medlemsléander kan ha
bestammelser pa nationell niva avseende dessa byggprodukters prestanda. Sddana
nationella regler maste dock tas bort om det kommer en harmoniserad standard for
byggprodukten.

Ett exempel pd en harmoniserad standard &r SS-EN 13242+A1 2007 Ballast for
obundna och hydrauliskt bundna material till vig- och anldggningsbyggande.
Denna standard innehdller krav pé provning och deklaration av egenskaper, till
exempel geometriska egenskaper (kornstorleksfordelning), finmaterialkvalitet eller
motstand mot mekanisk ndtning och total svavelhalt. For att faststélla dessa
egenskaper hinvisar standarden i sin tur till olika standardiserade provnings-
metoder. Dessa testmetoder dr inte harmoniserade, utan egenskaperna ska testas
med den metod som standardiseringsorganet valt, genom de tekniska
kommittéerna.® I bilaga C till denna standard framgar att om nagot farligt imne
identifieras, aligger det producenten att sékerstélla att dess halt inte 6verstiger de

% Vilka standarder som &r harmoniserade framgar av European Commission, “Internat Market, Industry,
Entrepreneurship and SMEs”, EUROPA - European Commission - Growth - Regulatory policy -
NANDO, besokt 2022-04-27.

66 Tekniska kommittéer fér standarder - Svenska institutet fér standarder, SIS. Se till exempel:
Standardutveckling - Avgivning av farliga amnen fran bygg-och anlaggningsprodukter SIS/TK 497 -
Svenska institutet for standarder, SIS: SIS/TK 497 &r svensk spegelgrupp till CEN/TC 351
"Construction products: Assessment of release of dangerous substances" och deltar pa uppdrag av
EU i arbetet med att utarbeta standardiserade metoder f6r provtagning, provning och analys. Nér
provningsmetoderna blir klara ska de refereras till i de harmoniserade produktstandarderna, vilket
innebér att anvédndningen av metoderna kan bli en férutséttning fér att f& CE-mérka produkten och
ddrmed fé sélja den inom EU. Besokt 2022-04-27.
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gransvéirden som géller enligt bestimmelserna pa platsen for ballastens
anviandning. Om sddana nationella gransvarden saknas for det givna
anviandningsomradet, till exempel i en vdg eller en anldggning, finns det ddrmed
inget krav pa att innehall av farliga &mnen, till exempel utlakning av tungmetaller,
maste deklareras, om inte kdparen av materialet sarskilt begér detta. Sverige har i
dagsliget inte nagra specifika krav eller gransviarden som kan tillimpas pa samtliga
verksamheter for dessa anvandningsomraden (anldggnings- och vigbyggande).

Forslag till ny byggproduktforordning

Kommissionen har under véren 2022 presenterat ett forslag till en ny
byggproduktforordning i syfte att forstiarka och modernisera regelverket. Avsikten
ar att skapa en harmoniserad ram for att bland annat bedéma och formedla
information om byggprodukters milj6- och klimatprestanda. Detta i tillagg till
dagens syfte som &r avgrénsat till att underlatta den fria rorligheten for
byggprodukter genom avldgsnande av tekniska handelshinder. En méjlighet for
kommissionen att genom delegerade akter stilla materiella krav pa produkterna
kommer att sikerstilla att design och tillverkning av byggprodukter baseras pa den
senaste tekniken for att gora produkterna mer héllbara, atervinningsbara och littare
att anvinda for atertillverkning.®’

Kommissionens intention dr, sd som det framgéar av forslaget, att bredda
byggproduktférordningen sé att fler aspekter técks in, vilket &r i linje med den
breda ekodesignforordning som foreslogs parallellt med den fornyade
byggproduktforordningen. Dessa aspekter dr bland annat att forbéttra
byggprodukters hallbarhet samt att bidra till uppnaendet av malen for gron och
digital omstéllning av ekonomin. Att &ven design- och tillverkningsskedet omfattas
av hallbarhetskraven kan ha potentiellt stor inverkan pa milj6 och klimat. Det
aterstar dock att se om och i sé fall i vilken omfattning krav pa exempelvis
information om innehall av farliga &mnen for produkter infors.

2.3.7 Marknadskontroll

I EU anvinds begreppet marknadskontroll for tillsynsinsatser enligt ett antal EU -
rittsakter som har listats i bilaga 1 till EU:s forordning om marknadskontroll %
Bilaga 1 dr en forteckning 6ver harmoniserade EU-réttsakter, och dér ingar bland
annat Reach-, CLP- och byggproduktférordningen. I férordningen om
marknadskontroll finns en definition av vad marknadskontroll ar.
Marknadskontroll dr den verksamhet som bedrivs och de atgérder som vidtas av
marknadskontrollmyndigheter for att sékerstélla att produkterna dverensstimmer

5 Kommissionens pressmeddelande den 30 mars 2022 pa
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22 2013, bestkt 2022-04-27.

%8 Europarlamentets och radets férordning (EU) 2019/1020 av den 20 juni 2019 om marknadskontroll
och éverensstammelse for produkter och om andring av direktiv 2004/42/EG och férordningarna (EG)
nr 765/2008 och (EU) nr 305/2011, harefter férordningen om marknadskontroll.
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med de krav som faststills i relevant harmoniserad unionslagstiftning, samt
sdkerstélla skydd av det allménintresse som omfattas av den lagstiftningen. EU:s
forordning om marknadskontroll trddde i kraft den 16 juli 2021.

Marknadskontroll dr sdledes en begrinsad form av tillsyn, men enbart sddan tillsyn
som riktas mot ekonomiska aktorer som tillhandahaller produkter pa den
gemensamma EU-marknaden. De utsedda centrala myndigheterna med
kontrollansvar for en eller flera rittsakter kallas for marknadskontrollmyndigheter.
Den exakta fordelningen mellan myndigheter av EU-rdttsakter i bilaga 1 &r inte
slutgiltigt faststélld i forfattning (en svensk forordning om marknadskontroll), utan
ingdr i1 det paket med forfattningar som kommer att fardigstillas under éret.
Fordelningen av sakomraden &r dock i princip densamma som 1 dldre lagstiftning,
vilket till exempel innebér att Boverket kommer att vara
marknadskontrollmyndighet for byggprodukter. Lagstod for Boverkets
marknadskontroll av byggprodukter finns i PBL. Det &r Styrelsen for ackreditering
och teknisk kontroll (Swedac) som samordnar de svenska marknadskontroll-
myndigheterna i Marknadskontrollradet.®

2.3.8  Plan- och bygglagen

I PBL finns sérskilda regler for planldggning av mark och vatten samt regler om
byggande. Lagstiftningen fokuserar pa den del av kommunernas planering som ror
anvandningen av mark och vatten samt bebyggelsemiljon, det vill sdga styrningen
av bebyggelseutveckling med mera, genom planldggning, tillstindsprovning och
tillsyn i 6vrigt (se 1 kap. 1 § PBL). Bestimmelserna syftar dven till att frimja en
god och langsiktigt hallbar livsmiljo.”® Syftet #r att kommunerna i sin planering ska
kunna forebygga miljoproblem och ta hinsyn till naturens kretslopp.

Planliggning

Som det definieras i 1 kap. 4 § PBL innebér planldggning arbetet med att ta fram
en regionplan, en dversiktsplan, en detaljplan och/eller omradesbestammelser.
Enligt forarbetena bor termen hallas generell och omfatta arbetet med att ta fram de
planformer som regleras i lagen, det vill sdga bade de vidgledande instrumenten
(regionplaner och &versiktsplaner) och de réttsverkande planerna (detaljplaner och
omradesbestimmelser).”!

7 kap. PBL innehéller bestimmelser om regional fysisk planering. Regionens
ansvar ér bland annat att utreda regionala frigor av betydelse for den fysiska
miljon, uppritta forslag till regionplan eller andring av en sadan plan samt anta och
prova aktualiteten hos planen. En regionplan ska ange de grunddrag for

% Se mer om Marknadskontrollradet p& https:/marknadskontroll.se. Besékt 2022-04-27.

0 Prop. 1992/93:180, s. 34 f.
™ Prop. 2009/10:170, s. 151.
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anvéndningen av mark- och vattenomréden och de riktlinjer for lokaliseringen av
bebyggelse och byggnadsverk som har betydelse for ldnet. Planen, som inte dr
bindande, ska ge végledning for beslut om &versiktsplaner, detaljplaner och
omradesbestimmelser.’”> Nér en regionplan eller en 4ndring av den upprittas giller
samma krav pa processen for samrad och granskning som for en versiktsplan.”

Regional fysisk planering innebér ett system for samordning av flera kommuners
planering. Systemet grundas pa behovet av samordning av det planeringsbehov
som gar utdver kommungranser, det vill sdga planering eller fragor av betydelse
som beror flera kommuner. Regional fysisk planering innebér vidare reglerade
former av samarbete avseende inte bara bostadsplaneringsfragor utan dven
infrastruktur-, kollektivtrafik- eller utvecklingsfragor.”* Férarbetena nimner dven
andra faktorer som leder till ett vixande behov av mellankommunal och regional
planering eller fragor som kan vara svéra for enskilda kommuner att hantera, sdsom
urbanisering, tillvaxt, avfolkning, och behov av anpassning till ett férdndrat
klimat.”

Sammantaget handlar regional fysisk planering om strukturella forutsittningar
utifrén ett mellankommunalt och regionalt perspektiv med regionalomfattande
fragor samt med aspekter kopplade till bland annat hallbar stadsutveckling. I
forarbeten framhalls dven att det forutom de listade exemplen, kan finnas andra
fragor som med fordel bér kunna samordnas inom ramen for den regionala fysiska
planeringen.’® Regional fysisk planering ska, enligt 7 kap. 1 § PBL, ske i
Stockholms och Skéne ldn.”” Lagstiftningen hindrar dock inte att regional fysisk
planering gors pa frivillig basis i 6vriga delar av landet.

Regional samordning &r viktig for att klara utmaningar, till exempel rorande
bostadsforsorjning och utbyggnad av kollektivtrafik och annan infrastruktur,
framfor allt nér regioner vixer. Regionen ska i regionalplan visa bland annat hur
hénsyn har tagits till och regionplanen samordnats med kommunernas riktlinjer for
bostadsforsorjningen, liksom med kommunernas mél, planer och program med
betydelse for en hallbar utveckling i ldnet. Regionalplanering innebér vissa
skyldigheter och konsekvenser for kommunerna. De vigs dock upp av de fordelar
som en forbattrad samhéllsplanering innebér, och som darmed regional fysisk
planering kan bidra med.”®

72 Se 7 kap. 2 § PBL.

3 Se 7 kap. 5 § PBL.

4 Prop. 2017/18:266, s. 22 f.

7S Prop. 2017/18:266, s. 34.

"¢ Prop. 2017/18:266, s. 37.

7 Se aven regeringens remiss till Lagradet om Regional fysisk planering i Hallands 1an, 2022-01-22.

78 Detta var dven regeringens bedémning nar den lamnade forslag pa att regional fysisk planering bor
inforas i Hallands 1an. Se lagradsremissen, s. 9.
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Regler for byggande

Boverkets byggregler (2011:6), BBR, innehéller foreskrifter och allménna rad till
PBL och plan- och byggforordningen (2011:338), PBF. Foreskrifterna géller bland
annat vid uppforande av nya byggnader samt mark- och rivningsarbeten, for
obebyggda tomter som ska forses med byggnader och vid uppforande av
anliggningar andra in byggnader pa tomter.”” Féreskrifterna och de allmiinna riden
ar alltsa kopplade till specifika bestimmelser i PBL och PBF och utgar fran det
som regleras i dessa.*

Krav pa material och byggprodukter®' stills utifrin vad som #r viktigt i relation till
exempelvis utformning, sikerhet och barférméga av byggnader och anldggningar.
De material och byggprodukter som anvinds ska ha kinda egenskaper i de
avseenden som har betydelse for byggnadens formaga att uppfylla kraven i dessa
foreskrifter och allménna rad (se Allménna regler 2.1).

Det &r byggherrens ansvar att utféra mottagningskontroll. Det innebér att verifiera
att ritt material och produkter tas emot pa byggplatsen, vilket innebér att material
och produkter ska identifieras, granskas och provas, savida de inte &r
byggprodukter med bedomda egenskaper eller att det dr uppenbart onodigt

(se Allménna regler 2:322). Material och byggprodukter som anvénds i en byggnad
ska vidare inte i sig eller genom sin behandling paverka inomhusmiljon eller
byggnadens ndarmiljo negativt (se Allménna regler 6:11). Material som finns i
byggnaden far inte heller ge upphov till fororeningar i en koncentration som
medfor oldgenheter for manniskors hélsa (se Allménna regler 6:911).

Med byggprodukter med bedomda egenskaper avses byggprodukter som ar CE-
mdrkta eller typgodkanda och/eller tillverkningskontrollerade enligt
bestimmelserna i 8 kap. 2223 §§ PBL. De kan ocksé ha certifierats av ett
certifieringsorgan som ackrediterats for uppgiften och for produkten i friga enligt
forordning (EG) nr 765/2008 av den 9 juli 2008 om krav for ackreditering och
marknadskontroll i samband med saluforing av produkter och upphédvande av
forordning (EEG) nr 339/931. Vidare kan de ha tillverkats i en fabrik vars
tillverkning och produktionskontroll och utfallet didrav for byggprodukten
fortlopande 6vervakas, bedoms och godkénns av ett certifieringsorgan som
ackrediterats for uppgiften och for produkten ifraga enligt forordning (EG) nr
765/2008 (se Allméanna regler 1:4).

" Vid uppférandet av andra anlaggningar an byggnader pa tomter géller féreskrifterna i avsnitt 8:9 BBR.

80 Avsnitt 2 i BBR, som heter Aliménna regler, innehaller féreskrifter och allmanna rad till 10 kap. 5 §
PBL samt 3 kap. 8 och 9 §§ PBF. Avsnittet innehaller dven allmanna rad for tillampningen av PBL och
PBF i 6vrigt.

8111 kap. 4 § PBL definieras en byggprodukt som en produkt som &r avsedd att stadigvarande inga i ett
byggnadsverk.

37



NATURVARDSVERKET

2.3.9  Stralskyddslagen

Naturligt forekommande, radioaktivt material (s.k. NORM?®?), sdsom bergmaterial,
regleras i sdrskilda foreskrifter, Stralsdkerhetsmyndighetens foreskrifter (SSMFS
2018:4) om naturligt forekommande radioaktivt material och byggnadsmaterial.
Foreskrifterna omfattar bland annat vissa undantag fran lagen (1984:3) om
karnteknisk verksamhet och stralskyddslagen (2018:396), anmélningsplikt for
NORM-verksamheter och friklassning av NORM. En verksamhet som hanterar
NORM vars aktivitetskoncentration dverskrider 1 000 becquerel per kilogram

(1 kBg/kg) per radionuklid i uran- eller toriumserierna eller 10 kBg/kg for
kalium-40, ska anmalas till Stralsdkerhetsmyndigheten. Vad géller
byggnadsmaterial innehaller foreskrifterna kompletterande bestimmelser till
stralskyddslagen (2018:396) och stralskyddsférordningen (2018:506).

Foreskrifterna SSMFS 2018:4 innehaller specifika bestimmelser for den som
hanterar NORM, till exempel sadant stenmaterial som kan uppsta vid schakt och
losshéllning av berg, genom béade bergtiktsverksamhet samt vid exempelvis
tunneldrivning. Enligt stralskyddslagen &r verksamheter som hanterar NORM att
betrakta som verksamhet med stralning.

NORM innehaller radioaktiva &mnen bestdende av isotoper av uran och torium
med sina respektive sonderfallsprodukter samt kalium-40. Enligt foreskrifterna
SSMFS 2018:4 far jord- och bergmassor som innehaller NORM hanteras
exempelvis genom att materialet 14ggs pa en deponi eller anvinds for ett
anldggningsandamal. Detta dr en form av riktad friklassning som innebér att
material omhéandertas eller anvands pa ett sitt som gor att det inte langre behover
omfattas av stralskyddslagen. Med anvandning for anldggningsdndamal avses i
foreskriften sddan anvéndning som anges i Naturvardsverkets handbok 2010:1,
Atervinning av avfall i anliggningsarbeten.

Stralsdkerhetsmyndigheten betonar i sin végledning till foreskrifterna SSMFS
2018:4 vikten av att NORM vars aktivitetskoncentration dverskrider 10 kBq/kg per
radionuklid i uran och toriumserierna, eller 6verskrider 100 kBqg/kg for kalium-40,
inte ska anvindas som byggnadsmaterial eller som utfyllnad under byggnader for
att undvika s&vél gammastrdlning som radon i byggnader. Foreskrifterna sétter
dock inte upp négot forbud mot att vissa enskilda material anvinds som byggnads-
material eller som utfyllnad under byggnader.

Anvéndning av jord- och bergmassor for andra &ndamal &n i byggnader, sdsom
anldggningsarbete inom végar och jarnvégar eller i andra utomhusytor, utgdr inte
ett problem frén stralskyddssynpunkt.

82 Fran engelskans Naturally Occurring Radioactive Material.
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2.4  Tillsynsansvar for massor

I det hir kapitlet beskrivs tillsynsmyndighetens uppdrag och omfattning samt hur
ansvaret ser ut nér det géller massor, oavsett om dessa ar avfall eller produkter.

Hantering av massor far anses utgora miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. 1 §
miljobalken. Detta beror forst och framst pa att hanteringen innebér anviandning av
mark och anldggningar pa ett sitt som kan medfora oldgenhet for ménniskors hélsa
eller miljon.

Miljobalkens tillimpning utvecklas med samhéllets utveckling och efter vad som
behovs for att motverka och begrinsa att skador uppstar. Bedomningar gors ofta i
enskilda fall med stod av de allménna hénsynsreglerna och miljobalkens mal. Att
miljobalkens mal och syfte uppnas sikerstélls genom provning och tillsyn.

2.4.1 Tillsynsuppdragets omfattning

Tillsynsmyndigheten ska pé eget initiativ eller efter anmélan i nédvindig
utstrickning® kontrollera att miljobalkens regler och myndigheternas och
domstolarnas beslut efterlevs samt vidta de atgiarder som behovs for att
verksamhetsutdvare ska folja reglerna (26 kap. 1 § andra stycket 1).
Tillsynsinsatsen ska sté i proportion till vad som kan uppnas i det enskilda fallet.
Genom tillsyn kan avvikelser upptickas och diarigenom nédvandiga atgéarder
vidtas.

Tillsynsuppdraget innebdr inte enbart att kontrollera. Att ge rad och information
som riktar sig direkt till en enskild verksamhetsutévare i syfte att underlétta for
denne att efterleva regelverken &r ocksé en viktig del i uppdraget (26 kap. 1 § andra
stycket 2).

Tillsynsmyndigheten far inte tillgripa mer ingripande tvangsatgérder dn vad som
kréavs 1 det enskilda fallet for att 4stadkomma att balkens regler foljs (26 kap. 9 §
andra stycket).

Utgangspunkten for hur tillsynen ar organiserad och vilka myndigheter som
ansvarar for vilka omraden framgér av 26 kap. 3 § miljobalken. Myndigheternas
specifika ansvarsomraden for tillsyn framgér dock av 2 kap.
miljotillsynsforordningen (2011:13).%

Tillsynsansvaret 6ver miljo- och hélsoskydd enligt 9 kap. miljobalken och
avfallshantering enligt 15 kap. miljobalken har enligt 26 kap. 3 § miljobalken lagts

83 Att kontroll sker i nédvandig utstrackning” innebar att kontrollen ska ske i sddan omfattning att den
bidrar till att regelefterlevnaden 6verlag ar god och att alla inkommande arenden handldggs med
tillfredsstallande kvalitet. Se Nationell strategi for tillsyn enligt miljobalken, tillsynsvagledning,
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/nationell-strategi-for-
miljobalkstillsynen/tillsynsuppdraget/#E-125131610, besdkt 2022-05-09.

84 Av 2 kap. miljétillsynsférordningen framgér &ven att det &r den kommunala ndmnden som &r ansvarig
for den lokala tillsynen, medan statliga myndigheter ger tillsynsvagledning.
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pa kommunala nimnder, dock med undantag for tillstindspliktiga verksamheter.®
Att lansstyrelsen har tillsynsansvar for tillstandspliktiga verksamheter framgéar av 2
kap. 29 § miljotillsynsforordningen.®® Miljofarliga verksamheter som hanterar
massor tillsynas oftast av kommunala ndmnder (C- och U-verksamheter) eller
lansstyrelsen (B-verksambheter).

2.4.2  Ansvarig tillsynsmyndighet

Som beskrivits i avsnitt 2.3.3 omfattas massor som ar produkter av bestaimmelser 1
kemikalielagstiftningen till exempel Reach och CLP. Bestimmelserna i
miljotillsynsforordningen innebér att lansstyrelsen, om den har ansvar for tillsyn av
en miljofarlig verksamhet, dven ska ha tillsynsansvar for hantering av kemikalier i
viss man.?” Detta tillsynsansvar ir dock vil avgrinsat mot Keml:s tillsynsansvar.
Likasa kan kommunen i vissa fall ha tillsynsansvar éver viss hantering av
kemikalier, vilket ocksd pa samma sitt dr avgrinsat mot Keml:s tillsynsansvar.®
Tillsynsansvar som lénsstyrelsen eller kommunen i vissa fall har avseende kemiska
produkter i miljofarliga verksamheter omfattar i huvudsak hantering av kemikalier
i verksamheten. Ansvaret omfattar inte utsldppande pa marknaden, skyldighet att
anmadla till produktregistret etc. Detta omfattas av Keml:s tillsynsansvar enligt 2
kap. 21 § milj6tillsynsférordningen.

Aven om massor som ir produkter omfattas av kemikalielagstiftningen triffas
naturliga massor séllan av nagra specifika regler i till exempel Reach och CLP.
Hanteringen av massor som &r produkter far anses utgéra miljofarlig verksamhet.
Tillsynen ska mot bakgrund av ovanstaende omfatta verksamhetens paverkan pa
minniskors hélsa och miljon i sin helhet och utgé fran miljobalkens krav. Detta kan
anses innefatta dven vilken paverkan produkten, det vill sdga massorna, och
hanteringen av produkten kan ha pa méanniskors hilsa och miljon. Det ar i
huvudsak kommunala ndmnder eller lansstyrelser som har ansvar for tillsynen dver
den lagstiftning som &r relevant for massor som &r produkter.

2.5  Rattspraxis

Avfallsbegreppet hirror fran EU:s avfallsdirektiv varfor avgdranden fran
Europeiska unionens domstol, hédrefter EU-domstolen, har fatt stor betydelse for

85 prop. 1997/98:45, del 2 s. 268.
8 | bestammelsen i 1 a och b listas &ven vilka verksamheter som undantas fran detta tillsynsansvar.

87 Avseende Keml:s tillsynsansvar se 2 kap. 21 § miljétillsynsférordningen. Avseende hur lansstyrelsens
tillsynsansvar for viss hantering av kemikalier ar avgransat mot Keml:s ansvar for tillsyn se 2 kap. 29 §
1 och 30 § 1 miljétillsynsférordningen.

8 Se 2 kap. 32 § miljétillsynsférordningen.
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hur avfallsdefinitionen ska tolkas. Av EU-domstolens praxis kan bland annat
foljande slutsatser utldsas:

- En omsténdighet som talar for att ett &mne eller ett foremal inte &r avfall ar
att det 4r ekonomiskt fordelaktigt att ateranviinda dmnet eller foremalet.

- Lagring under lang tid innebér att &mnet utgér en borda for innehavaren
och kan orsaka oldgenheter for miljon som avfallsdirektivet syftar till att
begrinsa.”

- Att man stéller villkor for lagring av ett material medfor inte att man per
automatik kan siiga att det inte 4r avfall.”’

- Om man kan identifiera &mnen som kan anvéndas och kan styrka
anvindningen #r detta inte avfall.®?

- Ett material &r inte avfall om det &r sdkerstdllt att det kommer att anvindas
inom vél identifierade omraden och om det finns klara ataganden fran
andra néringsidkare att materialet ska anviindas.”

- Lagringen av ett material ska begrinsas sa att det kan ateranvéndas i sin
helhet och lagringen far inte paga lingre dn nodvindigt.”

- Om det inte gér att separera oanvindbara delar (avfall) fran anvdndbara
delar (icke-avfall) klassas allt som avfall.”’

Mot bakgrund av EU-domstolens avgéranden har Mark- och miljoéverdomstolen
(MOD) i flertalet mél tolkat avfallsbegreppet. Nedan foljer ett urval av de mal dér
MOD har meddelat avgdranden som ir relevanta for masshantering.

Begreppet biprodukt

MOD har bland annat fastslagit att det inte gr att reglera i tillstindet for en
verksamhet vad som utgor en biprodukt for den aktuella verksamheten utan att
detta i forsta hand ska avgoras genom tillsyn.”®

I M 1832-17°" hade de aktuella massorna griivts ut i samband med utbyggnaden av
jarnvigens dubbelspar genom Gamla Uppsala. MOD fastslog att de aktuella

8 Se EU-domstolens dom i mal C-9/00, Palin Granit Oy.

9 Ipid.

9 Ibid.

92 Se EU-domstolens dom i mal C-114/01, AvestaPolarit Chrome Oy.

9 Se EU-domstolens dom i mal C-121/03, Europeiska kommissionen mot Spanien och i mal C-113/12,
Donal Brady.

9 Se EU-domstolens dom i mal C-113/12, Donal Brady.
% Se EU-domstolens dom i mal C-629/19, Sappi.
% Se MOD 2011:39.

97 Se Mark- och miljoéverdomstolens avgérande den 18 januari 2018 i mal nr M 1832-17.
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massorna i malet inte kunde klassas som en biprodukt enligt 15 kap. 1 §
miljobalken eftersom de inte hade uppkommit i en produktionsprocess.

Slutligen har MOD i M 11690-18% provat samtliga biproduktskriterier i 15 kap.
1 § miljobalken vid en ansdkan om att fylla ut ett vattenomrade med jarnsand. I
malet fann domstolen att jairnsanden hade sddana lakningsegenskaper att ans okt
anvéndning som fyllnadsmaterial i vatten kunde leda till allmént negativa foljder
for miljon och ménniskors hélsa. Det var alltsa inte fraga om en biprodukt utan
avfall.

Atervinning och bortskaffande

MOD har i flertalet avgdranden bedomt fragan om ett material ersitter ett annat
material och att det ddrmed utgor ett atervinningsforfarande och inte ett
bortskaffande av avfall. Provningen gors i tva steg; dels maste bolaget kunna visa
att massorna ersétter ett annat material som annars skulle ha anviénts, dels maste
materialet vara lampligt for &ndamalet.

I frigan om att visa att massorna ska ersitta annat material har MOD bland annat
uttalat foljande. I M 7806-16°° fann MOD att det inte var ett sjilvstindigt syfte att
landskapsanpassa vid aterstillande av ett bygge. Det var déarfor inte fraga om att
ersitta ett annat material och massorna sags dirfor som avfall. 1M 7582-18'" var
det frdga om att anvidnda 3 750 000 ton inférda massor for att efterbehandla ett
omrade. MOD fann att bdde mingden massor och sittet som efterbehandlingen
skulle genomforas pa talade for att det inte var fraga om att ersétta ett annat
material, varfor merparten av massorna bedémdes vara avfall. I M 36-19'"! ansag
bolaget att det krivdes 600 000 ton massor for att efterbehandla en tikt. MOD fann
déremot att tillsynsmyndighetens beddmning av hur mycket massor som krévdes
vigde tungt, varfor bolaget fick tillstdnd till inforsel av de 200 000 ton massor for
efterbehandling som lénsstyrelsen bedomde behdvdes.

I M 11887-19'" fann MOD inte skil att ifrigasitta det angivna syftet for
anvindningen av massorna dé en utfyllnad i varje fall i viss utstrackning kunde
bedomas forbéttra bruknings- och odlingsforutsittningarna pa fastigheten.
Utfyllnaden var dock av sddan omfattning att det var tveksamt om den kunde anses
std i proportion till den forbattring av dkermarken som kunde uppnas och att det
dédrmed verkligen var fraga om att avfallet skulle ersitta annat material. Ur ett
kretsloppsperspektiv saig MOD dock fordelarna med att dverskottsmassor kunde
anvindas i olika anldggningsprojekt istéllet for att laggas pa deponi. Det kunde
dérfor finnas skil att gora en nyanserad bedomning av om avfallet ersatte andra

% Se Mark- och miljoéverdomstolens avgérande den 21 februari 2020 i mal nr M 11690-18.
9 Se Mark- och miljoéverdomstolens avgérande den 12 september 2017 i mal nr M 7806-16.
100 Se Mark- och miljséverdomstolens avgérande den 2 juli 2019 i mal nr M 7582-18.

101 Se Mark- och miljééverdomstolens avgérande den 12 juni 2020 i mal nr M 36-19.

192 Se Mark- och miljééverdomstolens avgérande den 14 maj 2021 i mal nr M 11887-19.
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material som annars hade behovts. MOD uteslét dirfor inte att det kunde finnas ett
verkligt behov av att ersétta annat material for att fylla ut den aktuella dkermarken,
i syfte att forbattra mojligheterna att bruka marken.

IfrAga om beddmningen av massornas limplighet har MOD bland annat uttalat att
det med beaktande av verksamhetens lokalisering inte var lampligt att anvénda
avfall som hade en hogre fororeningshalt eller utlakning &n vad som var tillatligt
enligt Naturvardsverkets handbok.'” I ett annat fall har massornas fororeningsrisk
inte fatt Gverstiga mindre #n ringa.'® MOD uttalande dven i malet att det varit av
vikt att bolaget hade en vél inarbetad kontroll av inférda massor for att kunna
sikerstilla att de var limpliga att anviinda.'®> Om massorna inte kunde anses
lampliga vid en kontroll skulle dessa istdllet utgdra avfall. Nar massornas ursprung
inte var faststilld har MOD angett att det inte heller var méjligt att géra nagon
bedomning av deras lamplighet pa forhand. Avgorande for bedomningen var
istéllet ursprungskontroll fran avfallsldmnaren och rutinen fér mottagningskontroll,
samt provtagning som skulle upprittas inom egenkontrollen.'%

Innehall, lokalisering och riskbedomning

MOD har i flera avgdranden uttalat sig om vilka krav som kan stillas pA massor
som ska anvéndas for exempelvis efterbehandling. Tydligt ar att en bedomning
behover goras 1 varje enskilt fall beroende pa vilken typ av massor som ska
anvédndas och hur de ska anvéndas.

I M 10715-12""7 faststilldes att endast icke fororenade massor, vilket innebar
massor med halter i nivd med bakgrundshalter i omradet som var opaverkade, fick
anvindas for anliggande av en hamnyta. I M 9443-14'% fick istillet endast rena
massor anvindas for sluttdckning och uppbyggnad av ett vadehavs inre vall och
hiackningsdar. Med rena massor menades att halterna av grunddmnen och farliga
dmnen i de massor som skulle anvindas inte fick vara hogre dn de naturliga
bakgrundshalterna.

I MOD 2013:16 fann MOD att avfallet inte enbart skulle vara icke-farligt, utan
ocksa inert enligt definitionen i deponeringsférordningen. Det foreskrevs ocksé att

avfallet skulle klara grinsvérdena for utlakning respektive innehéll av organiska
dmnen i 22 och 23 §§ NFS 2004:10.'%

93 Se Mark- och miljdéverdomstolens avgérande den 12 juni 2020 i mal nr M 36-19 och Atervinning av
avfall i anlaggningsarbeten, Naturvardsverkets handbok 2010:1, tabell 4.

104 Se Mark- och miljséverdomstolens avgérande den 12 juni 2020 i mal nr M 36-19.

105 Ipid.

106 Se Mark- och miljééverdomstolens avgérande den 14 maj 2021 i mal nr M 11887-19.
197 Se Mark- och miljééverdomstolens avgérande den 28 juni 2013 i mal nr M 10715-12.
198 Se Mark- och miljséverdomstolens avgérande den 26 mars 2015 i M 9443-14.

1% Naturvardsverkets foreskrifter om deponering, kriterier och férfaranden fér mottagning av avfall vid
anlaggningar for deponering av avfall, (NFS 2004:10).
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I M 3330-17""? konstaterade MOD att det inte gick att pa ett generellt plan siga vad
som var en ringa fororeningsrisk, varfér bedomningen skulle behova ske utifrén
forhallandena i det enskilda fallet. Det kunde vidare inte generellt stillas krav pa att
verksamhetsutdvaren i anmélan skulle uppge vilket konkret avfall som skulle
anvéndas. Det var i méanga fall tillrickligt att ange avfallets innehéll och
egenskaper i anmilan. I M 8555-17""! fann MOD slutligen att verksamhetens
fororeningsrisk inte enbart kunde baseras pa fororeningshalten 1 de massor som
bolaget avsag att tillfora utan skulle ske utifran en helhetsbedomning.

110 Se Mark- och miljééverdomstolens avgérande den 11 oktober 2017 i mal nr M 3330-17.

"1 Se Mark- och miljééverdomstolens avgérande den 4 december 2018 i mal nr M 8555-17.
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3. Nulagesbeskrivning

3.1 Kartlaggning av materialfloden

3.1.1 Inledning

Naturvardsverket ska inom ramen for detta uppdrag kartlagga befintliga
materialflodden av de massor som schaktas ur i samband med bygg- och
anldggningsverksamhet och analysera hur materialet hanteras efter att det har
schaktats ur. Dessa massor utgdrs av sa kallade schaktmassor och annat naturligt
forekommande material, sdsom jord, entreprenadberg och grus, vilka uppkommer i
samband med bland annat bostadsbyggande eller anldggande av védgar och
jarnvagar. Avgransningen av uppdraget och denna kartlaggning framgar i kapitel
1.2. Detta kapitel syftar till att beskriva hur dessa floden ser ut idag.

Naturvérdsverket har i samradd med ett stort antal aktérer och myndigheter
identifierat ett antal olika uppkomstkéllor och behandlingsmetoder f6r de massor
som omfattas av denna 6versyn. Naturvardsverket har s langt det varit mojligt,
inom de tidsramar och forutsattningar som uppdraget medgett och utifran den
information som finns tillganglig, kartlagt dessa floden. Naturvardsverkets uppdrag
ar inte avgransat till att enbart se 6ver hanteringen och regleringen av sadana
massor som klassas som avfall, utan kartldggningen omfattar &ven de massor som
inte ar avfall.

3.1.2  Tillvagagangssatt, insamling av information och
underlag

Naturvardsverket har for genomforande av kartldggningen haft samrad med
berérda myndigheter och aktorer. Flertalet samradsaktorer har bistitt med underlag
och beddmningar som ligger till grund for Naturvérdsverkets slutsatser. Som ett
komplement till de muntliga samraden och inkomna skriftliga underlag har
Naturvardsverket studerat ett stort antal fristdende rapporter och arbeten som
foretradelsevis utgétt frén lokala och regionala forhallanden for flodet av massor.

Naturvardsverket har vid genomforda samrad efterfrigat uppgifter om uppkomna
mingder, massornas innehéll och egenskaper. Bilden av hur massor flédar i
samhillet ar dessvarre svér att fa klarlagd fullt ut, vilket tillfrigade aktorer
bekriftat. Detta beror pa att det inte finns nagon heltickande statistik som beskriver
mingden massor av olika kvalitet som uppstar och som av olika skél hanteras pa
olika sitt, oavsett om det ar avfall eller icke-avfall.
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Den statistisk som finns pa omréadet &r frémst den avfallsstatistik som
Naturvardsverket liter sammanstiilla.''? Denna statistik ger enbart en bild dver de
massor som utgdr avfall, och dr sammanstilld pa en sddan aggregerad niva att det
inte gér att urskilja ursprung (typ av projekt), fororeningsinnehéll eller specifika
bestimmelser. Statistiken omfattar bara avfall som hanteras vid tillstdndspliktiga
A- och B-verksambheter, som &r skyldiga att Iimna miljorapport. I vissa fall
omfattas dven avfall som hanteras i C-verksamhet, men enbart i de fall dir sddan
verksamhet dr samlokaliserad med A- eller B-verksambhet.

3.1.3  Uppkomst och fysiska floden av massor

Massor uppstér i huvudsak inom infrastrukturprojekt (nydragning eller reparationer
av vagar, jarnvagar, VA, fiber med mera), exploateringsprojekt samt andra typer av
service- och underhallsarbeten. En mindre del av dessa massor kan ateranvéndas
direkt dér de uppstar. Merparten maste dock i normalfallet hanteras som ett
overskott och transporteras bort for att antingen anvéndas pé andra platser,
omhandertas for behandling eller bortskaffas.

Massor skickas ocksa direkt till deponi for att bortskaffas eller anvdndas som
konstruktionsmaterial (till exempel byggande av driftvéagar eller for sluttickning),
antingen direkt fran uppkomstplatsen eller via platsen dir de genomgatt en forsta
behandling. I vissa fall kan massor ocksa skickas pa export till andra lander.

Oversikt materialkategorier

Naturvardsverket har valt att dela in de massor som ingér i uppdraget i olika
materialkategorier. Detta beror pé att olika material hanteras p4 olika sétt, beroende
pa vilken aktdr som é&r ansvarig for hanteringen (i vilket skede av byggprocessen, i
vilken typ av projekt etc.), vilken typ av material det &r frigan om, vad det har for
innehéll och egenskaper och vad det kan anvindas till, ur olika aspekter (tekniska
sadsom barighet och stabilitet, miljoméssiga sdsom utlakningsegenskaper).
Massorna kan vara av naturligt ursprung, uppsta i bygg- och anldggningsarbeten,
och vara mer eller mindre paverkade av méansklig aktivitet. Indelningen av massor i
materialkategorier presenteras i tabell 1 nedan. Dér begreppet massor eller nagot
annat begrepp fran denna tabell (for respektive materialkategori) fortsatt anvénds i
denna rapport har det samma betydelse som i tabell 1, med tillhérande beskrivning.

12 Avfall i Sverige 2018: Uppkomst och behandling, Rapport 6932, Naturvardsverket juni 2020, (2020).
Rapport 6932 Avfall i Sverige 2018 — Uppkomst och behandling — ISBN 978-91-620-6932-2 (scb.se).
Besokt 2022-01-20.
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Tabell 1. Indelning av massor med naturligt ursprung som uppstar i bygg- och anlaggningsverksamhet.

Entreprenadberg Jord- och schaktmassor

A. Raberg, losshallet B. Sand och grus C. Moran

berg

Krossat berg. Stapelbara, Osorterat

T.ex. materialtyp 1, ensgraderade fyllnadsmaterial.

3A* sand- och T.ex. materialtyp
grusfraktioner. T.ex. 3B, 4A*
materialtyp 2

T.ex. vag T.ex. vag T.ex. vag (obundet),

(bundet/obundet (bundet/obundet), bullerskyddsvall,

lager), jarnvag, jarnvag, sluttéackning deponi

grundlaggning for grundlaggning for (t.ex.

byggnad, byggnad, avjamningsskikt

betongballast etc. betongballast,
sluttéackning deponi
(t.ex.
draneringsskikt

ovan tatskikt) etc.

under tatskikt) etc.

Oroérda. Antropogent  Ororda. Ororda.
eller geogent Antropogent, Antropogent,
paverkat biogent eller biogent eller

geogent paverkat geogent paverkat

Icke fororenad, latt
fororenad eller
fororenad

Icke fororenad, latt
fororenad eller
fororenad

Icke fororenat, latt
fororenat eller
fororenat

*Exempel fran Tabell AMA CB/1, AMA anlaggning 2020.

Beskrivning av massor
Entreprenadberg

Med entreprenadberg menas ett bergmaterial som inte brutits ut i en tdkt, utan som
exempelvis uppstatt i skdrningar eller tunnlar vid vigbygge. Entreprenadberg kan
normalt, efter bearbetning, anvéndas for byggande av till exempel végar och
jérnvégar. Bergmaterial kan ocksé uppstd genom produktion i tékter. Produkter av
exempelvis bergmaterial bendmns i denna rapport som ballast (pd engelska
aggregates). 1 begreppet entreprenadberg ingar i denna kartliggning foljande
materialkategori:

A. Raberg, losshéllet berg

Fran materialkategori A framstélls normalt, pa mekanisk vig genom krossning och
siktning, produkttyper sdsom bér- och forstérkningslager, rorgravsgrus etc.

Jord- och schaktmassor

Jord- och schaktmassor &r material som i byggverksamhet vanligen uppkommer i
samband med griv- och schaktarbeten (inte spréingning). Jord- och schaktmassor
kan 1 vissa fall, direkt eller efter bearbetning, anvéndas till exempel for byggande
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D. Lera och silt

Lésa jordar, i vissa fall
ej packningsbara
T.ex. materialtyp 4B,
5A*

T.ex. tillsats i
odlingsjord,
sluttackning deponi
(t.ex. del av tatskikt)
etc.

Oroérda. Antropogent,
biogent eller geogent
paverkat

Icke fororenad, latt
fororenad eller
foérorenad
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av végar. Jord- och schaktmassor kan normalt utan féregédende bearbetning
anvéndas for utfyllnader av olika slag, till exempel uppfyllnad av vallar,
underbyggnad och avjamning under anlédggningar. Med jord- och schaktmassor
avses 1 denna kartliggning materialkategorierna:

B. Sand och grus.
C. Morin.
D. Lera och silt.

Fran materialkategori B, C och D framstélls normalt, enbart genom sortering (men
i vissa fall genom krossning och siktning), produkttyper sisom bar- och
forstarkningslager, rorgravsgrus, mursand och fyllnads- och tillsatsmaterial.

Beskrivning av ovriga begrepp, tabell 1
Produkttyp/slutprodukt

Olika material kan delas in i olika produkttyper (typ av produkt med en sérskild
avsedd slutanvdndning). Hur indelningen gors beror bland annat pa materialets
sammansittning (till exempel kornstorleksfordelning). Sammanséittningen hos
olika material inom en viss produkttyp kan ocksa variera.

En del produkttyper, till exempel ensgraderade sandfraktioner som bland annat
anvinds som ballast i betong, omfattas av harmoniserade krav i bland annat
byggproduktforordningen.

Médjliga anvindningsomrdden

Mojligheten att anvénda olika typer av material och produkttyper, for olika
anvindningsomréden, styrs bland annat av materialets fysikaliska sammanséttning,
paverkansgrad och fororeningsinnehall. Platsen dir den avsedda anvéndningen
kommer att ske spelar ocksa roll, eftersom materialets innehall av féroreningar och
dmnen riskerar paverka omgivande milj6.

99 9

Materialkategorierna “réberg”, ”sand och grus”, samt “moran” (A, B och C) ar
ofta, p& grund av sin sammansittning, anvindbara efter ndgon form av siktning och
krossning. Lera och silt har i normalfallet begrdnsade anvindningsomréden, vilket
beror pa att materialet har déliga tekniska forutsittningar till exempel for
packningsbarhet och stabilitet.

Mojlig paverkansgrad
Med orort material menas:

- material som uppstatt genom schakt inom ett omradde som inte paverkats av
minsklig verksamhet sdsom industrier, végar, jarnvig, titbebyggelse eller
annan liknande verksamhet som tillfort omradet fororeningar, eller

- material som uppstatt genom schakt inom ett omrade som inte tidigare har
fyllts ut med jord, berg eller annat material, eller
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material som uppstétt i samband med schaktning eller sprangning, till
exempel entreprenadberg fran tunneldrivning eller ballast fran en takt, dar
halterna av exempelvis spraingmedelsrester dr forsumbara.

Med antropogent paverkat material menas:

material som uppstétt genom schakt inom ett omrdde som paverkats av
minsklig verksamhet sdsom industrier, végar, jarnvig, titbebyggelse eller
annan liknande verksamhet som tillfort omradet féroreningar eller
frimmande foremal, eller

material som uppstatt genom schakt inom ett omrade som tidigare har
fyllts ut med jord, berg eller annat material, eller

material som uppstétt i samband med schaktning eller sprangning, till
exempel entreprenadberg fran tunneldrivning eller ballast fran en tékt, dar
halterna av till exempel spraingmedelsrester inte dr forsumbara.

Med biogent paverkat material menas:

material som uppstatt genom schakt inom ett omrade, till exempel
jordmassor fran viagdiken, som innehaller biologiska komponenter
(exempelvis invasiva frimmande arter) som vid viss hantering kan
medfora spridning som kan skada méanniskors hélsa och miljon.

Med geogent paverkat material menas:

material som uppstatt genom schakt eller sprangning inom ett omréde, till
exempel entreprenadberg frén en tunnel, morén eller lera fran ett
skogsomrade eller ballast fran en takt, som innehéller nivéer av naturligt
forekommande &mnen som vid viss hantering kan medf6ra spridning och
exponering av &mnen eller komponenter som kan skada ménniskors hilsa
och miljon.

Fororeningsnivd

Se tabell 3, som innehéller en indelning av fororeningsnivaer utifran materialens
kemiska innehéll och egenskaper.

Ett fororenat omrade &r ett relativt vil avgransat omrade (mark- eller vattenomrade,
byggnader och anlidggningar) dér en eller flera fororeningar forekommer.

Definitionen av fororening saknas i miljobalken. En fororening i efterbehandlings-
sammanhang ar ett amne som héarror frdn mansklig aktivitet och som férekommer i
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jord, berg, sediment, vatten eller byggnadsmaterial i en halt som &verskrider
bakgrundshalten.'"?

Utifran aspekten av skyddet av mark eller jord som en del av miljon har férorening
setts som forekomsten av kemiska &mnen av en sadan art och omfattning att den
ménskliga hilsan eller miljon riskerar att skadas. Fororening av mark/jord har alltsa
ansetts ske genom olika kemiska eller annars miljofarliga substanser dér dven
radioaktiva substanser eller frimmande arter har ndimnts som en typ av
fororening.''* Ett omride som naturligt innehéller hdga halter av till exempel
arsenik (sé kallat geogent paverkade massor enligt ovanstdende beskrivning) i
jordlagren eller berggrunden, &r enligt gdllande definition i efterbehandlings-
sammanhang inte att betrakta som ett fororenat omrade, men anses inkluderas
utifran aspekten skydd av markmiljon. Om massorna déremot schaktas ut, och
anvinds pa ett sddant sitt (till exempel pa annan plats) att arsenik-innehéllet kan
skada méanniskors hédlsa och miljon, kan ett fororenat omrade uppsta.

3.1.4  Mangden massor som uppkommer i bygg- och
anlaggningsarbeten

Det finns inte tillrackligt med heltdckande underlag for att med sékerhet kunna
sdaga hur mycket massor, av vilka kvaliteter, avfall respektive icke-avfall, som idag
uppstér i samband med bygg- och anldaggningsprojekt. Flertalet studier har
genomforts pa regional niva dér sdrskilda insatser och utredningar genomforts,
foretradelsevis under senare delen av 2010-talet.!'> P4 dvergripande niva har det
enbart kunnat goras grova uppskattningar av hur stora mangder det kan rora sig
om. 116

De expansiva regionerna med hogst exploateringstryck och bostadsbyggande antas
tillsammans sta for den storsta andelen av alla uppkomna massor. En stor andel
massor uppstér, Over mer tidsbegrénsade tidsperioder, i samband med storre
infrastrukturprojekt sdsom Forbifart Stockholm, utbyggnaden av tunnelbanan till
Nacka, Ostlénken, Véstlinken med flera. De massor som genereras i de storre
projekten behdver, pd grund av att det ror sig om stora mangder pa kort, tid
hanteras pa anldggningar (exempelvis tikter) som har kapaciteten att ta omhand
stora volymer. Massorna blir d4 sannolikt en del i denna anléggnings totala
produktionsvolym dér till exempel mottaget och behandlat entreprenadberg senare
upptas i statistiken som en del av den arliga ballastproduktionen, totalt sett. Det

13 Att vélja efterbehandlingsétgérd, Naturvardsverket 2009, rapport nr 5978, s. 111.

114 Jan Darpd, Eftertanke och férutseende, En réttsvetenskaplig studie om ansvar och skyldigheter kring
férorenade omraden, Uppsala universitet, 2001, s. 253.

115 Se exempelvis foretaget Ecoloops utredningar:
"Scenario- och kostnadsanalys av klimatsmarta masstransporter”, Lansstyrelsen i Skane, (2020).
"Massanalys och kostnads/nyttoanalys med masshanteringsnoder”, Norrkdpings kommun, (2021).
"Energieffektiv och cirkular masshantering i Trafikverket genom extern samverkan — Fallstudie
Sddertorn”, Trafikverket, (2017).

118 Se exempelvis Grus, sand och krossberg 2019, SGU, (2020).

50



NATURVARDSVERKET

rader idag brist pé tillgédngliga och tdtortsnira ytor dar massor kan lagras och
hanteras i vintan pa anviandning i andra projekt. Bristen pé platser att hantera
massor anses vara en orsak till att det i praktiken blir svért att uppna en effektiv
massbalans mellan olika projekt. Flertalet aktorer och myndigheter vittnar om

déliga forutsattningar for samordning mellan olika projekt dér utmaningarna bland
annat anges vara matchningen av massors uppkomst i ett projekt med efterfragan
pa massor i ett annat. Mangden massor som uppstar overskrider ibland det lokala
och regionala behovet av konstruktionsmaterial, pa kort sikt.''” I tabell 2 ges en

sammanfattning 6ver uppskattade och inrapporterade mangder.

Tabell 2. Sammanrékning av uppskattade och inrapporterade mangder massor som uppkommer per ar.
Kallor: Grus, sand och krossberg 2019, SGU och Avfall i Sverige 2018, Naturvardsverket.

Uppskattad mangd massor fran
byggverksamhet:

60—80 miljoner ton, varav storst
andel antas utgoras av
entreprenadberg

8 300 000 ton (J)
2 700 000 ton (BR)

Inrapporterad produktion (SMP):
100,2 miljoner ton ballast, varav
uppskattningsvis ca 10 miljoner ton
entreprenadberg

- 23 000 ton (J)
151 000 ton (BR)

2 978 000 ton (J)
701 000 ton (BR)

687 000 ton (J)
1184 000 ton (BR)

797 000 ton (J)
239 000 ton (BR)

2 143 000 ton (J)
74 600 ton (BR)

Baserat pd genomgéanget underlag och dialog med berorda aktorer bedomer

597 000 ton (J)
197 000 ton (BR)

497 000 ton (J)
2 220 ton (BR)

0 ton (J)
0 ton (BR)

155 000 ton (J)
18 000 ton (BR)

35 200 ton (J)
0 ton (BR)

313 000 ton (J)
22 000 ton (BR)

Naturvérdsverket att det pa nationell nivd sannolikt kan réra sig om en total arlig

uppkomst av massor (avfall eller icke-avfall, alla materialkategorier) i

storleksordningen fran 60—80 miljoner ton upp till 150—200 miljoner ton. En stdrre
andel av dessa méngder antas utgoras av entreprenadberg. Denna bedémning bor,

som spannet antyder, tillskrivas stor osdkerhet och dmnar hér enbart ange en

storleksordning for att f& en uppfattning om omfattningen av de mangder massor

"7 Se exempelvis "Massanalys och kostnads/nyttoanalys med masshanteringsnoder”, Norrképings

kommun, (2021).
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som hanteras pa nationell niva. Vilka faktiska mingder det ror sig om varierar
sannolikt ocksa pa arsbasis, till exempel beroende pa byggkonjunktur, vilka projekt
som pégér, projektens omfattning, tidsaspekter etc.

Ar 2018 uppkom det i byggverksamhet enligt avfallsstatistiken 8,3 miljoner ton
jordmassor och 2 700 000 ton mineraliskt bygg- och rivningsavfall som utgjordes
av icke-farligt avfall. Motsvarande méngd som var farligt avfall uppgick till

597 000 ton jord och 197 000 ton mineraliskt bygg- och rivningsavfall. Mineraliskt
bygg- och rivningsavfall har inkluderats i sammanstéllningen dé det kan innehélla
viss mingd jord- och schaktmassor fran rivningsverksamhet.

Det finns idag stora luckor i statistiken av hur mycket avfall som faktiskt
uppkommer inom bygg- och anldggningsbranschen. Det beror sannolikt pa att en
stor del av flodet inte fangas upp via den obligatoriska miljérapporteringen, som
bara avser A- och B-verksamheter. Det avfall som inte tas upp i statistiken ar
sadant avfall som tas emot och hanteras av C- och U-verksambheter. Det r inte
heller mojligt att faststélla hur stor mdngd uppgravda massor som i praktiken inte
betraktas som avfall men som anvénds i olika byggprojekt.

3.1.5 Massornas innehall och egenskaper

Insamling av uppgifter kring massornas innehall och egenskaper sker idag framst
pa projektniva. Det finns inte ndgon overgripande statistik eller bedomning som
med tillrdcklig sékerhet kan anvéndas for att redovisa vilka massor, av vilket
innehall och med vilka egenskaper, som forekommer och i vilken omfattning.
Uppgifter fran enskilda aktorer och projekt visar att massor ofta delas in utifran
fororeningsnivé och innehall, se tabell 3 nedan.

Tabell 3. Exempel pa indelning av massors innehall.

Definieras oftast som halter* under de naturliga bakgrundshalterna eller
"MRR**”. Nivaerna av naturframmande amnen ligger pa noll eller &r nara
noll. Kan innehalla férsumbara halter av amnen (t.ex. kvave i
sprangmedelsrester) eller komponenter (t.ex. invasiva frammande arter)
och frammande foremal (t.ex. bitar av tegel, glas, plast etc.) som
harstammar fran mansklig eller biologisk aktivitet.

Definieras oftast som halter 6ver "MRR” men under "KM”**.

Definieras oftast som halter 6ver "KM” och éver "MKM”™**.

* Karaktariseringsskalan bestdms utifran vad som ar relevant ur risksynpunkt.
**Se betydelse av begreppen "MRR”, "KM” och "MKM” i nedanstaende avsnitt.
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Uppskattning av mingder, olika fororeningsnivier

Det gér inte att pa overgripande niva sammanstélla hur stor andel av alla uppkomna
massor som innehaller fororeningshalter under eller 6ver de fororeningsnivéer som
listats i tabell 3. Bade tillsynsmyndigheterna och branschforetradare har framfort
att deras kunskap om massornas innehéll, egenskaper och potentiella
miljopaverkan idag &r begransad. Mer stod och vigledning anses behovas fran
Naturvardsverket och andra expertmyndigheter for att man ska kunna undersoka
och beddma om massors innehéall och egenskaper ger upphov till risker for
ménniskors hélsa och miljon, vid fortsatt anvéndning.

Naturvardsverket har i tidigare sammanhang fétt inspel om att endast en mycket
begransad andel av alla uppkomna massor (alla materialkategorier) understiger
Naturvérdsverkets viigledande nivéer for mindre #n ringa risk (MRR)'"®
som forekommer i storst utstrackning ér sannolikt massor med fororeningshalter
upp till de generella riktvirdena for fororenad mark (KM och MKM).'"” Denna
uppskattning bor tillskrivas stor osdkerhet. Det dr till exempel inte klarlagt om
halter i olika material faststéllts med samma eller jamforbara analysmetoder som
ligger till grund for berdkningen av MRR, KM och MKM.

. De massor

Exempelvis beskriver Trafikverket utdver ovanstaende en situation dér i princip
alla projekt i sodra Sverige idag hanterar biogent paverkade massor, det vill sdga
massor som innehéller invasiva frimmande arter.

Innehidll och egenskaper hos entreprenadberg

Innehéll och egenskaper hos entreprenadberg beddms idag pa samma sétt som
ballastmaterial fran en tikt. I jimforelse med ballast fran en tékt &r det dock vanligt
att innehéllet och egenskaperna hos entreprenadberg varierar mer. Vad
bergmaterial kan anvéndas till beror framst pé de geologiska forutsittningarna
inom det omréde dir materialet uppstatt och skiljer sig &t inom olika regioner. Ett
ballastmaterial fran en tikt hdrstammar frén en och samma plats medan
entreprenadberg som exempelvis uppstar inom infrastrukturprojekt kan komma
fran stora geografiska omrdden med varierande geologi. Entreprenadberg kan
ocksé innehélla en hogre andel mikrosprickor da mer springmedel krdvs vid
exempelvis tunneldrivning &n vid losshallning i tdkt. Dessa olika faktorer dr nagra
av de delar som kan péverka entreprenadbergets tekniska egenskaper negativt, i
jimforelse med de ballastmaterial det har potentialen att erstta.'*’

Branschforetriddare har framfort att de miljomaéssiga och kemiska egenskaperna
(exempelvis innehall och lakbarhet av arsenik, sulfidférande mineral etc.) hos bade

18 Se Atervinning av avfall i anldggningsarbeten, Naturvardsverkets handbok 2010:1.
19 Se Riktvérden fér férorenad mark, Naturvardsverkets publikation, rapport 5976, (2016).

120 Se exempelvis: Hallbar ballastférsérining — forutséttningar i Stockholm och Uppsala Ién, SGU-rapport
2018:09, (2018).
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ballast och entreprenadberg hittills har haft en mindre betydelse i de beddmningar
som genomfors avseende dessa materials anvéndbarhet och ldmplighet for olika
andamal. Enligt uppgifter som inkommit sker det alltid en kontroll av ravaran infor
att brytning och produktion av ballast i en tdkt paborjas. Dar kontrolleras att berget
inte avviker fran vad som &r normalt for aktuell bergart. Reglering av detta anges
normalt hanteras inom ramarna for respektive tékts tillstind och sedan i tiktens
16pande egenkontroll och det &dr darfor svart att gora en generell beskrivning av hur
man gar tillviga idag.

De storre aktorerna stiller inom sina egna projekt, i vissa fall, objektspecifika krav
pa hanteringen av berg- och jordmassor, till exempel krav pa kompletterande
miljotekniska undersdkningar samt i vissa fall krav p4 dokumentation och kontroll.
Kraven bygger da bland annat pa de undersdokningar som genomforts inom ramen
for det aktuella projektet och det resultat som kommit fram, bland annat ur de
oversiktliga undersékningar som genomforts i de inledande stegen. Dessa krav
traffar dock enbart de berg- och jordmassor som uppkommer i det aktuella
projektet. De specifika kraven pa bergmassorna utgar i normalfallet enbart fran de
tekniska egenskaperna (inte miljo eller hilsa, annat &n sddana egenskaper som
kopplar till eventuella arbetsmiljérisker vid hanteringen, sdsom damning i
byggskedet). Jord- och bergmassor ér till exempel undantagna fran Trafikverkets
miljokrav som specificeras i sirskilda kravdokument.'?!

Idag stélls 1 normalfallet inga krav pa provning av innehéll, utlakning eller
avgivning av farliga &mnen pa de bergmaterialprodukter som kops in. De krav som
stélls utgar fran krav pa CE-méarkning enligt byggproduktforordningen, vilket idag
inte innehaller krav pa obligatorisk testning och deklaration av egenskaper som kan
paverka omgivande miljé och ménniskors hélsa.

Innehadll och egenskaper hos jord- och schaktmassor

Jord- och schaktmassor provtas i normalfallet alltid i ndgon omfattning och
utvdrderas dé framst utifran det miljomaéssiga innehallet (dock inte alltid utifrn de
tekniska egenskaperna) genom en jaimforelse mot Naturvardsverkets generella
riktvirden for fororenad mark (kénslig mark, KM, och mindre kénslig mark,
MKM) och de vigledande halt- och utlakningsnivéerna for mindre &n ringa risk
(MRR). Dessa riktvérden ér inte framtagna eller direkt tillimpliga for dessa syften
men har, i brist pd andra jamforvérden (till exempel kénda halter och nivaer for
motsvarande produkter), kommit att bli branschpraxis for att bedoma vad som é&r
lampligt att anvinda for olika dndamal.

Fraimmande foremal (till exempel bitar av tegel, glas eller plast) sorteras normalt
bort frdn sddana massor som ska anvéndas i exempelvis végar, pd grund av hoga
krav pa teknisk barighet etc. For massor som ska anvéndas for utfyllnad, till
exempel i bullerskyddsvallar, kan ddremot en viss andel av frimmande foremal

121 Generella miljékrav vid entreprenadupphandling, TDOK 2012:93, och Material och varor - krav och
kriterier avseende innehéll av farliga @mnen, TDOK 2012:22.
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sasom bitar och framgent av andra typer av material vara godtagbart, forutsatt att
dessa material inte innehaller férorenande dmnen eller innebér andra typer av
oldgenheter for omgivningen (till exempel kontakt med stickande, skirande
foremal).

Anviindning av material med potential att ersiitta massor av naturligt ursprung

Naturvardsverket har bett samradsaktorerna om uppgifter for alternativa material,
det vill sdga vilka material som idag anvénds inom bygg- och
anldggningsverksambhet, istéllet for naturligt forekommande material. Sddana
alternativa material kan till exempel utgdras av slagger, askor, betong och asfalt.
De svar som inkommit visar att det i dagslaget inte gar att fA ndgon bra och
heltickande bild om detta. For enskilda material och anvindningsomraden finns
dock en del uppgifter, exempelvis foljande.

Asfaltgranulat

Nedkrossad asfaltgranulat (ocksé kallad returasfalt”) forekommer i stora volymer
och &r idag, med undantag for sddan asfalt som innehaller till exempel tjéra
(polyaromatiska kolviten, PAH), forhallandevis okomplicerad vad géller
fororeningar.

Naturvardsverket har i samband med genomforandet av ett tidigare
regeringsuppdrag ' dvervigt att foresla ett undantag fran tillstindsplikten enligt
avfallsdirektivet for atervinning av asfaltavfall for anlaggningsdandamal. Sadan
atervinning kan ske dels i obunden form genom att nedkrossad asfaltsgranulat
anvinds som erséttning for jord eller berg, dels i bunden form genom att asfalten
atervinns for tillverkning av ny asfalt. Obunden tervinning (exempelvis
anvindning av obundet barlager i en vdg) innebir dock att det i framtiden inte
kommer att vara mdjligt att tervinna asfalten for att tillverka ny asfalt, bland annat
eftersom de tekniska egenskaperna forsdmras. Naturvardsverket anser att sddan
atervinning, som bryter kretsloppet, inte bor uppmuntras genom ett undantag fran
tillstandsplikten. Potentialen att anvinda och atervinna asfaltgranulat annat &n i
bunden form beddms dédrmed som begréinsad.

Askor frdn avfallsforbrinning och energidtervinning

Uppskattningsvis anvénds arligen ca en miljon ton slaggrus (siktad och
metallseparerad bottenaska) i anldggningsarbeten i deponi (konstruktionsdndamal).

Enligt uppgift anvénds aska (bottenaska, flygaska och rokgasreningsprodukter),
utover att anvdndas som konstruktionsmaterial i deponier, ocksé bland annat till

122 Naturvardsverkets skrivelse NV-07431-17, Férslag till allménna regler fér vissa verksamheter som
hanterar avfall Komplettering av redovisning av regeringsuppdraget att utreda und antag fran tillstdnds-
och anmaélningsplikt fér hantering av vissa avfallsslag fér anldggningséndamal, (M2019/00996/R,
M2019/01082/R M2017/02593/R), (2020)
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viagbyggnadsidndamal och jordforbattringsmedel. Denna typ av anvindning
omfattar dock endast en liten andel av den totala miangd aska som uppkommer vid
avfallsforbrinning.'>

I enskilda projekt dér bottenaskor anvants som konstruktionsmaterial, framforallt
som forstarkningslager i exempelvis végar eller vid utbyggnad av hamnar, s har
det gjorts i kombination med langtgaende krav pa skyddsatgirder.'**

3.1.6  Oversikt delfléden

Naturvérdsverket har, i syfte att kunna anvénda kartlaggningen som grund for
fortsatt problemanalys och 16sningsforslag, delat in hanteringen av massor i olika
delfldden (figur 1). Det som avgdr hur massor hanteras efter att de uppstatt inom en
byggverksamhet beror fraimst pa vilken materialkategori det ar fragan om, i vilken
grad massorna &r paverkade, hur stora volymer det dr fradgan om, vilken lagstiftning
som ér tillampbar samt vilka aktorer som &r inblandade i olika skeden.

Taktverksamhet
Massor 3 \ /
— edoms ej — /

_ somavfall a\rfall H E
Massor uppstr inom Massor lagras inom Massor lagras utanfér Massor_an\ré'!nds._i bygg—l
byggverksamhet projektet. projektet och anlaggningsandamal

Massor bedoms
som avfall

— hN
" Massor kars till mottagningsanlaggning far foradling och
\-/ farsaljning

rest uppstar som behdver deponeras

Avfall upphér att vara avfall

Massor atervinns i
anlaggningsandamal Massor lagras [
utanfér projektet o )

Massor omhandertas for deponering

Massor kars till deponi for sluttdckning

Figur 1. Identifierade delfléden av massor.

3.1.7  Delflode 1 — anvandning av interna massor for
byggnation
Massor kan uppsta inom den egna verksamheten (interna massor). Dessa massor

kan, beroende pé vilken materialkategori de tillhor, ocksa anvéndas inom den egna
verksambheten, till exempel som utfyllnadsmaterial. I vissa fall finns det utrymme

123 se Askor i Sverige, SCB, pa uppdrag av Svenska EnergiAskor, (2012).
124 Se t.ex. Lansstyrelsen Skane, Dnr 24793-2021.
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for lagring och behandling i anslutning till projektet, inom ett storre arbetsomrade
eller i direkt anslutning till detta. Normalt finns det dock inte mojlighet att tids-
eller platsméssigt lagra och behandla massor inom projektet dar massorna
uppkommer.

Vilka massor som kan anvandas beror ocksa pa vilket behov av massor som finns i
projektet. I vissa projekt kan det exempelvis finnas behov av att anldgga en
bullerskyddsvall, for vilket uppkomna massor av exempelvis morén kan ldmpa sig
vil. I ménga projekt dr det pa forhand faststéllt redan i upphandlingen vilka massor
som kan anvindas inom projektet, dessa benimns da inom byggnomenklaturen'?
som "fall A”-massor, och vilka som ska omhéndertas av ndgon annan, bendmns da
som “’fall B”-massor”.

Uppskattning av volymer och antalet verksamheter

Trafikverket uppskattar att det i cirka 80 procent av alla deras projekt uppstar ett
overskott av massor, som det inte finns avsittning for inom projektet ddr massorna
uppstod.'?® Avsittning for dessa massor kan dock finnas inom andra projekt.

Aktorer

Ansvariga aktorer med radighet 6ver massorna i ndgon del bedoms for delflode 1
vara:

- Byggherren for aktuellt projekt (ansvarig for att visa att det finns behov av
ett material, vilket och hur mycket, som anvénds i1 anldggningen, till
exempel i en bullerskyddsvall).

- Projektets upphandlade entreprendr (om aktuell entreprenadform medger
att denne har radighet 6ver “’fall-A”-massorna).

3.1.8 Delflode 2 — anvandning av externa massor for
byggnation

Massor kan uppsta utanfor den egna verksamheten (externa massor). Normalt sker
behandlingen av de externa massor som anvénds i byggverksamhet, pd annan plats,
det vill sdga inte dir de slutligen anvénds. Dessa platser kan exempelvis vara takter
och materialterminaler, som samtidigt utvinner ballast och/eller tar emot och
behandlar bland annat entreprenadberg.

125 Se exempelvis AMA anldggning 20. Svensk byggtjanst ISBN 97891791170172: AMA Anlaggning 20
for tekniska beskrivningar | byggtjanst.se, besokt 2022-02-21.

26 Qverskottsmassor vid arbeten med védg och jérnvég — betydande kostnader utan miliénytta,
Trafikverket, (2020).
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Uppskattning av volymer och antalet verksamheter

Naturvardsverket har efterfragat uppgifter om mangder och kvalitet av de massor
som kops in eller pa nagot sétt tas emot for att anvindas inom bygg- och
anldggningsprojekt. Som tidigare beskrivits utgor ofta en stor andel av alla massor
som uppstar ett dverskott for det aktuella projektet. Hur stor andel av dessa massor
(avfall eller icke-avfall) som kan anvéndas i andra projekt, antingen direkt eller
efter forberedande behandling, samt hur stor andel som utgdrs av ballast fran takter
eller andra, alternativa material, gar inte att uppskatta da uppgifter om detta saknas.
De svar Naturvardsverket fatt frin samradsaktorerna bekréftar denna osékerhet.

Aktorer

Ansvariga aktorer med radighet 6ver massorna i nagon del bedoms for delflode 2
vara:

- Byggherren for aktuellt projektet (ansvarig for vilket material som kops in
och som anvénds i anldggningen, till exempel en vig).

- Projektets upphandlade entreprendr (om denne ansvarar for att kdpa in
material).

- Materialleverantoren (till exempel en taktdgare eller annan
verksamhetsutdvare, som sitter en produkt pa marknaden).

3.1.9 Delflode 3 — foradling och forsaljning av
produkter

Massor som tas omhand och genomgar behandling (frimst krossning och siktning),
till exempel i en tdkt eller pa en sé kallad materialterminal, hanteras i normalfallet
vid forséljning som produkter. Dessa massor bestdr framforallt av entreprenadberg,
men kan ocksa utgdras av andra material. Om massor som idag hanteras inom detta
flode i vissa fall egentligen borde hanteras som avfall, ir inte klarlagt.

For att minimera riskerna och for att hélla nere kostnaderna i hanteringen av
massor ar det vanligt att de storre offentliga byggherrarna 6verléter
omhiéndertagandet for uppkomna 6verskottsmassor till en entreprendr genom
civilrittsliga avtal. Det blir da entreprendrens uppdrag att tillhandahélla bade
transportlosningar, ytor for hantering och behandling samt att sikerstilla och
bedoma lamplig, fortsatt anvindning for massorna. Den entreprendr som i anbudet
presenterar den mest kostnadseffektiva 16sningen (med minst risker for fordyringar,
till exempel kortast transportavstand), vinner i regel anbudet eftersom hanteringen
av massor i normalfallet &r en avgérande kostnadspost i prissittningen. Det finns
framtagna hallbarhetskriterier for schaktning och masshantering vid upphandling
(se avsnitt 5.4.3). Dessa dr dock frivilliga, varfor det &r svart att fa en uppfattning
om i vilken omfattning de anvénds.

Etablerade och tillstindsgivna verksamheter som ligger néra platserna dar massor
uppkommer har stora konkurrensfordelar pa marknaden. Eftersom det i expansiva
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regioner ofta ror sig om ett konstant flode och omhéndertagande av totalt sett stora
volymer, frimst av entreprenadberg men dven andra typer av material, finns det for
hanteringen ett stort behov av ytor med kapacitet att lagra stora mangder massor.
Det ar inte alltid det finns en samtidig efterfrdgan av sé stora mangder, varfor
massorna kan komma att behova lagras forhéllandevis ldnge. En anledning till att
langa lagringstider behovs kan exempelvis vara att entreprenadberg som
uppkommer konkurrerar med ballastmaterial fran nérliggande tékter, och pa grund
av en tillfalligt méttad marknad behover entreprenadberget darmed lagras léngre.

Bade entreprendrer och tillsynsmyndigheter har framfort att denna hantering skapar
osdkerheter. Entreprendrerna som tar omhand massorna menar att osédkerheten om
vad massorna innehaller ar stor. Detta eftersom de undersokningar som genomforts
i normalfallet enbart dr av 6versiktlig karaktér, om det 6ver huvud taget gjorts
nagra undersokningar. Tillsynsmyndigheterna framfor att det uppstér problem vid
tillsynen av de anlaggningar som tar emot och behandlar dessa massor, till exempel
dé det 1 vissa fall visat sig att massorna innehaller fororeningar, efter att de tagits
emot. Byggherren for projektet dir massorna uppkommer dr den som vanligtvis
beddmer att massorna inte ska komma att utgora avfall. Darfor innehéller normalt
dessa anldggningars tillstdnd och villkor inte krav pé sddana skyddsatgérder och
forsiktighetsmétt som kan komma att behdvas for att skydda omgivningen fran
massornas fororeningsinnehall.

Uppskattning av volymer och antalet verksamheter

SGU sammanstéller pé arsbasis statistik 6ver ballastproduktionen fran
tillstandsgivna takter. Inrapporterad produktion ar 2019 uppgick till 100,2 miljoner
ton ballast, varav uppskattningsvis cirka 10 miljoner ton entreprenadberg.'?’ Denna
statistik baseras pd de produktionsuppgifter som enskilda verksamhetsutdvare
arligen rapporterar in via den obligatoriska miljdrapporteringen.'*® Att mottagning
och behandling av entreprenadberg, vid anmélningspliktiga verksamheter, inte
ingar i de uppgifter som &r obligatoriska att rapportera ar ndgot som SGU pekat pa
som en sérskild svarighet for insamling av data i syfte att 6ka
resurseffektiviseringen av entreprenadberg pa regional niva.'”

Aktorer

Ansvariga aktorer med rddighet 6ver massorna i ndgon del bedoms for delflode 3
vara:

127 Grus, sand och krossberg 2019, SGU-rapport 2020:2, (2020).

128 vilka verksamheter som &r skyldiga att lamna miljérapport framgar av miljéprévningsférordningen
och av bilagan till FMH.

129 Resurseffektivisering och minskade transporter — férslag till hur insamling av produktionsuppgifter
frén entreprenadberg kan utformas, SGU-rapport 2015:39, (2015).
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- Byggherren for projektet dir massorna uppkommer (ansvarig for
beddmningen av hur massorna bor hanteras vidare, utifran till exempel
anvandbarhet och tilldimplig lagstiftning).

- Projektets upphandlade entreprendr och transportdr (om denne har radighet
over “fall-B”’-massorna).

- Mottagaren av materialet, till exempel en téktigare eller annan
verksamhetsutdvare som omhéndertar uppkomna massor mot en
overenskommen kostnad. Denne ar ansvarig for att sékerstélla att
erforderliga tillstdnd for omhindertagande finns, det vill sdga att fortsatt
behandling ér tillatlig utifran géllande lagstiftning i till exempel
miljobalken. Mottagaren av materialet, tillika tillverkaren av foradlat
material, dr ocksa ansvarig for att bedoma lampliga och mojliga
anvindningsomraden for det material som produceras.

3.1.10 Delfléde 4 — atervinning av avfall i
anlaggningsandamal (ej provningspliktigt)
Massor som ér avfall kan atervinnas som konstruktionsmaterial till vigar, jirnvagar
eller bullerskyddsvallar, eller som grundldggning for exempelvis byggnader eller
parkeringsplatser, under forutséttning att de ersitter ett annat material och bedoms
lampliga. Massor som utgor avfall och som kan atervinnas i ett anldggnings-
andamal dér fororeningsrisken dr mindre &n ringa omfattas idag inte av
provningsplikt (sa kallad U-verksamhet). Massor inom detta flode omfattas av det

forslag till allménna regler som Naturvardsverket 1amnade till regeringen i januari
2020.

Aven om verksamheten inte omfattas av anmilan eller tillstdndsplikt, kan atgirden
omfattas av andra bestimmelser, bland annat krav pd samrad enligt 12 kap. 6 §
miljobalken om &tgirder som viasentligt kan komma att &ndra naturmiljon.

I praktiken kommer det avfall som &tervinns i ett anldggningsdndamaél att upphdra
att vara avfall i samband med att anldggningen fardigstills (i annat fall skulle
anldggningen g over till att utgora en plats for deponering av avfall). Hanteringen
innebér hér alltsa att avfall upphor att vara avfall, utan att ndgon beddmning gors
mot bestdmmelserna i 15 kap. 9 a § miljobalken. Den beddmning som gors hir,
med stdd av 15 kap. 6 § miljobalken, utgar enbart fran att avfallsmassorna kommer
till nytta som erséttning for ndgot annat material och &r ldmpliga for avsedd
anvindning.

Det kan inte alltid visas att massor som anvénds, exempelvis for utfyllnad av
jordbruksmark faktiskt kommer till nytta som erséttning for ndgot annat materia
Det ar darfor svart att gora gransdragningen mot nér uppforande av en anldggning
med avfall utgor bortskaftning. I och med att det ankommer pa

1.130

130 Se exempelvis MOD 11887-19.
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verksamhetsutdvaren att beddma om man omfattas av provningsplikt, ér det inte
alltid tillsynsmyndigheten ges mojlighet att granska de bedomningar som gors.

Uppskattning av volymer och antalet verksamheter

Naturvérdsverket har tagit fram en konsekvensutredning i samband med
framtagandet av forslaget till allménna regler. Sammanfattningsvis uppskattade
Naturvardsverket utifran den information som inkom att tusentals verksamheter
som per ar atervinner avfall for anldggningsdndamal idag hanteras som U-
verksamheter. Detta skulle kunna innebéra att en forhallandevis stor andel av de
massor som anvands till anldggningsdndamal idag har ett innehéll av &mnen och
egenskaper som motsvarar “mindre dn ringa risk”. Eftersom andelen icke
fororenade massor, med en fororeningsniva motsvarande MRR, sdgs utgoéra en
valdigt liten del av alla massor som uppkommer (se tabell 3 med tillhérande
beskrivning), omfattas de verksamheter som idag hanteras som U-verksamhet dock
sannolikt minst av anmélningsplikt. En stor del av alla massor som hanteras inom
delfldde 4, hanteras darfor med stor sannolikhet pé ett sétt som inte &r forenligt
med gillande bestdmmelser.

Aktorer

Ansvariga aktorer med radighet 6ver massorna i ndgon del bedoms for delflode 4
vara:

- Byggherren for projektet dar massorna uppkommer (ansvarig for
bedémningen av hur massorna bor hanteras vidare, till exempel utifran
anvindbarhet och tilldimplig lagstiftning).

- Projektets upphandlade entreprenor och transportdr (om denne har radighet
over “’fall-B”-massorna).

- Mottagaren av materialet (till exempel en privat fastighetségare eller annan
verksamhetsutovare, som omhéndertar uppkomna massor, mot en
Overenskommen erséttning.)

3.1.11 Delfléde 5 — atervinning av avfall i
anlaggningsandamal (provningspliktigt)
Massor som utgdr avfall och som kan tervinnas i ett anldggningsidndamal dér
fororeningsrisken &r ringa eller mer &n ringa omfattas idag av provningsplikt (sa
kallade C- och B-verksamhet). Fragorna om vad som utgor ett dtervinnings-
forfarande och vilka massor som dr lampliga tas i detta fall omhand i en anmélan
eller tillstindsansdkan. Detta ger tillsynsmyndigheten helt andra forutséttningar att
kontrollera genomforda undersokningar och beddmningar, jAmfort med massor
som hanteras inom delflode 4.
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Manga tillsynsmyndigheter vittnar om att vissa verksamheter, allt frén storre
aktorer till privata markégare och mindre akeriforetag, anvénder stora volymer
massor for tveksamma édndamal. I de samtal som Naturvardsverket haft med
berdrda aktorer framkommer att anviandning av massor till exempel for utfyllnad i
bullervallar och pulkabackar ocksa betraktas som likvérdigt med kvittblivning
(deponering). Exempel pa detta ar de stora méngder lermassor som uppstér inom
olika projekt i Goteborgsomradet och som sedan flyttas och anvénds i andra
kommuner for diverse utfyllnader, av jordbruksmark, hasthagar, efterbehandling av
takter etc.

Det har framkommit uppgifter om att det i denna typ av drenden &r vanligt att
fastighetsédgaren eller entreprendren soker och far bygglov hos ansvarig ndmnd pa
kommunen. Detta lovbeslut anvénds senare for att motivera behovet av
anldggningen nér anmélan om atervinning av avfall i anldggningsdndamal skickas
in till miljokontoret. Verksamhetsutdvaren ges senare tillstind eller meddelas
beslut for atervinning av avfall i anldggningsdndamal om att {4 anldgga tankt yta
med angiven miangd massor, men tar dérefter inte alltid ytan i ansprak till det man
sokte bygglov for.

Uppskattning av volymer och antalet verksamheter

Enligt avfallsstatistiken fran ar 2018"' anvindes 2 978 000 miljoner ton
jordmassor (som utgjordes av icke-farligt avfall) som konstruktionsmaterial 1
Sverige. 155 000 ton utgjordes av farligt avfall. Motsvarande mangd mineralavfall
fran bygg- och rivningsverksamhet var 701 000 ton (icke-farligt avfall) och 18 000
ton (farligt avfall). Med “anvéndning som konstruktionsmaterial” avses att avfall
anvands som funktions- eller konstruktionsmaterial pa eller utanfor deponier. Det
ar bara tillstdndspliktiga B-verksamheter som ingér i denna statistik. C-
verksamheter bedoms dock utgdra majoriteten av de verksamheter som genom
anmalan eller tillstind anvénds for atervinning avfall i anldggningsandamal.

Under 2018 anvéndes 797 000 ton jordmassor for dterfyllnad, varav 35 200 ton var
farligt avfall. Motsvarande méngd mineralavfall fran bygg- och
rivningsverksamhet var 239 000 ton (icke-farligt avfall) och noll ton (farligt avfall).
Med éaterfyllnad avses enligt 1 kap. 6 § avfallsférordningen att &tervinna lampligt
icke-farligt avfall genom att anvéinda det for att aterstélla urschaktade omraden
eller vid landskapsmodellering, om avfallet som anvénds ersitter material som inte
utgdr avfall och begrénsas till den miangd som &r nédvéndig. DA det ar svart att i
avfallsstatistiken skilja pa anvindning som konstruktionsmaterial respektive
aterfyllnad, bor skillnaderna i méngder behandlat avfall for respektive typ ldsas i

relation till varandra. '

31 Se Avfall i Sverige 2018, Uppkomst och behandling, Rapport 6932, Naturvardsverket juni
2020, (2020).

132 |bid.
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Aktorer

Ansvariga aktorer med radighet 6ver massorna i nagon del beddms for delflode 5
vara:

- Byggherren for projektet dir massorna uppkommer (ansvarig for
beddmningen av hur massorna bor hanteras vidare, till exempel utifrén
anvindbarhet och tilldimplig lagstiftning).

- Projektets upphandlade entreprendr och transportdr (om denne har radighet
over “fall-B”’-massorna).

- Mottagaren av materialet (till exempel en privat fastighetsdgare eller
verksamhetsutdvare som omhéndertar uppkomna massor mot en
overenskommen kostnad).

3.1.12 Delfldode 6 — behandling av avfall

Massor som utgor avfall och som behdver genomga behandling innan de atervinns
eller bortskaffas kan tas emot pa en avfallsbehandlingsanldggning. I vissa fall &r en
sddan verksamhet samlokaliserad med en deponi, varfor kopplingar till delflode 7
och 8 finns. Massor i detta delflode kan genom behandling
(atervinningsforfarande) upphora att vara avfall enligt 15 kap. 9 a § miljobalken.

Vid behandling kan det ibland uppsté en rest som i sin tur behdver deponeras. Ar
avfallsbehandlingsanldaggningen samlokaliserad med en deponi, utgdr detta en
mindre kostnad, jamfort med om massorna behdver tas omhand och transporteras
for att deponeras pa en annan plats.

Uppskattning av volymer och antalet verksamheter

Ar 2018 behandlades 687 000 ton jordmassor i Sverige (icke-farligt avfall).
Maingden farligt avfall uppgick till 497 000 ton. Motsvarande mingd mineralavfall
fran bygg- och rivningsverksamhet var 1 184 000 ton (icke-farligt avfall) och

2 220 ton (farligt avfall). Exempel pd metoder for behandling av avfall ar
fragmentering, krossning och sortering av avfall samt biologisk behandling av
fororenad jord.

De avfallsslag som under ar 2018 i storst utstrdckning materialatervanns pa annat
sétt an genom konventionell materialatervinning (till exempel nér metallavfall
anvinds for produktion av nya metallprodukter) var avfall frin forbrinning,
jordmassor och vanligt slam. Mingden jordmassor som materialitervanns pa annat
sétt uppgick till totalt 23 000 ton, medan mineraliskt bygg- och rivningsavfall
uppgick till 151 000 ton (béda icke-farligt avfall).

Aktorer

Ansvariga aktorer med radighet 6ver massorna i ndgon del bedoms {or delflode 6
vara:
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- Byggherren for projektet dir massorna uppkommer (ansvarig for
beddmningen av hur massorna bor hanteras vidare, till exempel utifrén
anvandbarhet och tilldimplig lagstiftning).

- Projektets upphandlade entreprenor och transportdr (om denne har radighet
over “fall-B”’-massorna).

- Avfallsbehandlingsanlédggningen som omhéndertar uppkomna massor, mot
en dverenskommen kostnad.

3.1.13 Delfléde 7 — sluttackning och konstruktion pa
deponi

Massor kan anvéndas som konstruktionsmaterial pa en deponi, till exempel i
sluttdckningen eller for byggnation av vagar. Om massorna kommer till
anvandning inom ett deponiomrade, som ersattning for ett annat material, utgor
anvandningen ett dtervinningsforfarande.

Det har framkommit uppgifter, bade vid samrad inom detta regeringsuppdrag och
genom uppgifter fran enskilda verksamhetsutovare, som vittnar om att sluttdckning
av deponier idag fungerar som en alternativ metod for bortskaffning. Det som 1
juridisk mening ir ett avdragsgillt dtervinningsforfarande'**, innebir i praktiken att
massor till en mycket liten kostnad anvénds for sluttdckning av deponier i mangder
som inte dr nddvandiga for att uppna det skydd som sluttdckningen syftar till. Detta
ror sig bade om deponier som uppfyller kraven i deponeringsforordningen, och om
dldre deponier som skulle ha avslutats pa grund av att de inte klarar dessa krav.

Uppskattning av volymer och antalet verksamheter

Andelen massor som tas emot for sluttdckning av deponier beddms idag vara stor,
jamfor uppgifter som presenterades for delfléde 5 ovan.

Aktorer

Ansvariga aktorer med rddighet 6ver massorna i ndgon del bedoms for delomrade 7
vara:

- Byggherren for projektet ddr massorna uppkommer (ansvarig for
beddmningen av hur massorna bor hanteras vidare, till exempel utifran
anvindbarhet och tilldimplig lagstiftning).

- Projektets upphandlade entreprendr och transportdr (om denne har radighet
over “’fall-B”-massorna).

133 »Avdrag for skatt pa avfall”, Skatteverket:
https://www4.skatteverket.se/rattsligvagledning/edition/2014.1/1831.html#h -Avfall-som-ar-avsett-att-
anvandas-for-sluttackning, besokt 2022-01-27.
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- Verksamhetsutovaren for deponin som omhéndertar uppkomna massor,
mot en dverenskommen kostnad, i syfte att anvinda dessa for sluttdckning.

3.1.14 Delfléde 8 — deponering

Om massor bortskaffas gors detta vanligen genom att de deponeras. Deponering av
massor anses idag i manga fall vara det enklaste och mest kostnadseffektiva sittet
att omhénderta de 6verskottsmassor som uppstar inom bygg- och
anldggningsprojekt. Dagens forhallandevis ladga avgifter for mottagning pa en
deponi dvertrumfar sannolikt ofta andra aspekter sdsom transportavstand. Korta
ledtider i ett byggprojekt kan ocksé paverka om massorna kors direkt till en deponi,
istéllet for att omhéndertas for provtagning, bedomning och fortsatt anvandning.

Vid deponering av avfall (icke-farligt och farligt avfall) finns tre olika
deponiklasser:

- Deponi for inert (icke-farligt) avfall.
- Deponi for icke-farligt avfall.
- Deponi for farligt avfall.

I Naturvardsverkets foreskrifter (NFS 2004:10) om deponering, kriterier och
forfaranden for mottagning av anldggningar for deponering av avfall finns
mottagningskriterier for vilka krav avseende halter och utlakningsnivaer som avfall
ska understiga for att fa deponeras pa deponiklasserna enligt ovan.

Lagring av massor kan idag ocksa komma att 6verga till tillstdndspliktig
deponering. Om massorna utgdr avfall finns enligt 15 kap. 5 a § miljobalken en
tidsbegriansning om att massorna far lagras maximalt ett ar, om de ska bortskaffas,
eller tre ar, om de ska atervinnas.

Deponierna som tar emot massor kan i dessa sammanhang ibland ocksé vara en
mottagningsanldggning for vidare behandling dér en viss andel av den méngd som
tas emot sannolikt inte deponeras. Den avfallsstatistik som finns bekriftar detta, se
nedan. En stor mdngd massor tas troligen emot for att anvéindas (om anldggningens
tillstand tillater det), exempelvis till sluttdckning eller som konstruktionsmaterial i
interna driftsvigar. Om deponin dr samlokaliserad med en
avfallsbehandlingsanldggning kan massorna eventuellt, om de anses lampliga,
anvindas som bestandsdel vid framtagande och forsiljning av diverse produkter,
till exempel anldggningsjord.

Uppskattning av volymer och antalet verksamheter

Massor som deponeras finns upptagna i den avfallsstatistik som Naturvardsverket
later sammanstdlla. Enligt uppgifter fran Statistiska Centralbyran bortskaffades ar
2018, 2 143 000 ton jordmassor (icke-farligt avfall) och 313 000 ton jord (farligt
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avfall).'** Motsvarande miingd mineralavfall frén bygg- och rivningsverksamhet
var 74 600 ton (icke-farligt avfall) och 22 000 ton (farligt avfall).

Eftersom det i statistiken inte sammanstills uppgifter om avfallets ursprung ér det
inte klarlagt hur stor andel av dessa inrapporterade mangder som utgdrs av massor
som uppstar i samband med bygg- och anldggningsprojekt, vid exploatering eller
vid exempelvis efterbehandling av fororenade omréaden.

I avfallsstatistiken finns det inte heller négra specifika uppgifter om deponeringen
av entreprenadberg. Mangden entreprenadberg som deponeras bedoms idag vara
forhallandevis liten och da enbart omfatta sddant berg som innehaller hoga halter
av sulfidférande (och forsurande) mineral. Sannolikt utgors de inrapporterade
mingderna som deponerats till stor del av fororenade jordmassor fran
efterbehandlingsprojekt, eftersom étgirderna i dessa fall genomfors for att avhjilpa
en konstaterad miljoskada.

Aktorer

Ansvariga aktorer med radighet 6ver massorna i ndgon del bedoms for delomrade 8
vara:

- Byggherren for projektet dar massorna uppkommer (ansvarig for
bedémningen av hur massorna bor hanteras vidare, till exempel utifran
anvandbarhet och tillamplig lagstiftning).

- Projektets upphandlade entreprenor och transportdr (om denne har radighet
over “’fall-B”-massorna).

- Verksamhetsutdvaren for deponin som omhéndertar uppkomna massor,
mot en 6verenskommen kostnad, i syfte att deponera dessa massor.

3.2 Beskrivning av marknaden och dess
aktorer

Enligt regeringsuppdraget ska Naturvardsverket gora en bred 6versyn av dagens
hantering av schaktmassor och annat naturligt férekommande material och foresla
hur regelverket och eventuella andra styrmedel kan justeras for att dstadkomma en
mer dndamélsenlig hantering, som bidrar till en mer cirkulér ekonomi.
Naturvardsverket ska vidare analysera om nuvarande hantering av massor innebér
kostnader for aktorer och samhille som inte dr miljomassigt motiverade.

Styrmedel handlar i grunden om att infora drivkrafter for marknadens aktorer sé att
de tar hénsyn till miljon i sina affdrsméssiga val och beslut. Styrmedel ska i teorin
spegla exakt den miljokostnad som till exempel ett visst utslédpp innebar. Om vi
underimplementerar ett styrmedel kommer aktorerna inte att f4 tillréckliga

134 Se Avfall i Sverige 2018, Uppkomst och behandling.
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drivkrafter att ta hansyn till miljon och d& kommer en miljokostnad uppsté for
samhillet. Om vi ddremot Overimplementerar ett styrmedel kommer aktdrerna att
ta storre hansyn till miljon &n vad som ar motiverat ur samhéllsekonomisk
synvinkel. D& kan man tala om en kostnad for aktdrer (och samhélle) som inte ar
miljoméssigt motiverad.

Denna styrmedelsanalys innehaller:
- en beskrivning av marknaden for massor,
- en beskrivning av berdrda aktorer,
- samhiéllsekonomiska motiv for styrmedel,

- en genomgang av dagens styrmedel och en analys av om de skapar rétt
incitamentsstruktur for séker atervinning av massor, samt

- en Oversiktlig analys av behovet av justeringar av dagens styrmedel och
eventuella behov av kompletterande styrmedel.

3.21 Marknaden for massor

Den marknad som vi studerar d4r marknaden for massor dar infrastrukturprojekt
soker avsattning for massor som det inte finns behov av inom projektet. Det sker
vanligtvis genom upphandling dédr den entreprendr som kan uppfylla aktuella krav
och omhénderta massorna till 14gsta pris vinner anbudet (det vill sdga det
ekonomiskt mest fordelaktiga). Om entreprendren tror sig kunna anvénda eller
sédlja massorna vidare dr det mojligt att erbjuda ett 1agre pris for omhéandertagandet.
Om entreprendren dédremot vet att till exempel fororenad jord ingar i massorna
behover det avspeglas i det pris som entreprendren erbjuder, vilket dé blir hogre.
Om entreprendren ar osdker pé innehéllet behdver denne ta ut ett hdgre pris for att
ta hojd for detta. Information om materialet blir dirmed avgorande for bade
infrastrukturprojektens kostnader for att bli av med massorna och for att
entreprendrerna ska kunna ge ett riktigt pris p4 omhandertagandet, men ocksa for
att ritt massor ska kunna anvindas pé ritt plats.

Utbud av massor

Marknaden for massor &r lokal eller regional, da transporten ar en relativt stor
kostnad i relation till materialets virde och det darfor séillan ar vért att transportera
massorna nagon lingre stricka. Manga tékter kan endast transportera ballast upp
till 50 km."*> Utbudet av massor beror dirfor pa vilka projekt som for tillfillet
pagér i en viss region och vilken typ av massor de genererar.

De storsta volymerna av entreprenadbergmassor tas ut i storstadsomradena, till
exempel fran projekt som Forbifart Stockholm och Vistlédnken i Goteborg. Ofta ér
dessa materialtillgdngar efterfrigade inom det lokala storstadsomradet dar mycket

138 Grus, sand och krossberg 2019, SGU, periodiska publikationer 2020:2.

67



NATURVARDSVERKET

byggnation av bostéder eller infrastrukturanlédggningar pagér. Stockholms lén ar det
omrade i Sverige dar det byggs allra mest. Uppskattningsvis mellan 5 000 och

10 000 byggentreprenader genomfors varje ar i Stockholm. Cirka 50 procent av
den arliga totala ballastkonsumtionen i Stockholm kommer fran entreprenadberg.
Stora méangder entreprenadberg kommer ocksa fran de storre infrastrukturprojekten
mellan stdderna dér syftet ar att linka samman tétorterna i samhéllet, exempelvis
frigdrs stora méngder entreprenadberg fran Ostldnken och Norrbotniabanan.
Sadana massor &r vanligen svarare att upparbeta i den lokala regionen och de kan
dirfor behdva skickas lidngre strickor for avsittning, '

Efterfragan pa massor

Aven efterfrigan beror pa vilka projekt som for tillféllet pagar i en viss region och
som &r i behov av massor. Efterfragan pa dessa massor beror ocksa pa utbudet av
primért material fran tdkter i en region. Generellt sett har vi en god tillgéng till
primért material fran takter i storre delen av landet. Det stora utbudet i kombination
med relativt 1aga priser for dessa material gor att de atervunna massorna riskerar att
bli ett mindre attraktivt alternativ, sarskilt om dess tekniska eller miljoméssiga
egenskaper anses osékra eller inte dr kénda.

En betydande del av efterfragan pa schaktmassor som inte utgdrs av
entreprenadberg verkar idag komma fran deponier, for att anvdandas som
konstruktionsmaterial pad deponin eller som material till sluttackning av deponin,
vilket innebér att deponiskatten blir avdragsgill. Kostnaden for inlimning av
material till deponin blir dirmed lagre och det kan vara mer rationellt att gora sig
av med massorna pa detta sitt an att forsoka hitta en anvandning hégre upp i
avfallshierarkin, i synnerhet om det rdder osdkerhet kring massornas innehéll och
egenskaper. Huvuddelen av de deponier som avslutades som en f6ljd av de
strangare bestimmelserna for deponering som inférdes ar 2008 kommer att
sluttiickas fram till ar 2030."*” Dérefter forvintas inte samma efterfragan finnas for
schaktmassor till deponiverksamheter.

Matchning av utbud och efterfriagan

Som nédmnts dr marknaden for massor lokal eller regional. En utmaning &r att
matcha utbudet och efterfrdgan av massor i en region. Det krdvs regional planering
for att fa ett effektivt materialflode utan onddigt l1&nga transporter. For detta kravs
en Overblick 6ver alla olika infrastrukturprojekt, information om uppkomna
mingder och behov av massor av olika egenskaper. Ytterligare en utmaning ar att
det krévs stora ytor for behandling och lagring av massorna, vilket innebar en
utmaning framfor allt i titorter, dar markytan bade ar begransad och véardefull.

136 |bid.
37 "Deponering”, Avfall Sverige:
https://www.avfallsverige.se/avfallshantering/avfallsbehandling/deponering/, besokt 2022-05-16.
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Aktorer

De aktorer och verksamheter som ar centrala for att uppkomna massor ska hanteras
pa ett resurseffektivt och miljo- och héalsomassigt sékert sétt dr forenklat foljande:

- infrastrukturprojekt, som ger upphov till massor,

entreprendrer, som tar hand om massorna,

taktverksamheter, som bearbetar och siljer massorna, samt
- deponier, som tar hand om massorna.

Aktorskedjorna kan vara 1dnga med flera aktorer i varje aktorsled, men det kan
dven vara en och samma aktor som har hand om hela kedjan. Nedan beskrivs dessa
aktorer.

Infrastrukturprojekt ger upphov till massor

Mer an 20 000 markomraden i Sverige &r varje ar foremal for berg- och
jordschaktning, allt ifran stora regionala infrastrukturprojekt, med mer dn

10 miljoner ton entreprenadbergsmassor, till sma forandringar av terrdngen, dar
man pa varje plats endast tar ut ndgot enstaka ton berg eller jord. Den storsta
maingden projekt utgérs av underhall och forbattringar medan ett fatal projekt
utgdrs av de stora infrastrukturprojekten, som genererar enorma méangder

massor.'®

De aktorer som star for dessa infrastrukturprojekt ar till stor del offentliga aktorer.

Trafikverket dr den i sdrklass storsta aktéren. Regionera star ocksa for en stor del

av uppkomna massor, framfor allt 1 storstadsregionernas stora projekt, till exempel
tunnelbaneutbyggnaden i Stockholm. Aven kommuner och kommunala bolag samt
privata byggherrar ger upphov till massor.

De beteenden, val och beslut som kan leda till att uppkomna massor inte hanteras
pa ett resurseffektivt och sékert sétt, ar bland annat att aktdrerna ofta upphandlar
bortforsling eller omhandertagande av massorna och ddrmed overléter ansvaret for
massorna till entreprendrer och transportorer. Ett annat beteende som leder till
problemet dr att aktérerna provtar och utvérderar massorna i 1ag utstrackning och
dérmed inte alltid har tillracklig kunskap om massornas innehall.

Drivkrafterna &r framst ekonomiska. Massor som uppstar och som inte kan
anvindas inom projektet innebér en kostnad for omhéndertagande. Darfor finns det
rimligen naturliga incitament att minimera uppkomsten av massor, att anvénda sé
mycket material som mdjligt i det egna projektet och att hitta det billigaste séttet att
omhinderta de massor som utgor ett Gverskott. Att transporten dr en betydande del
av kostnaden, innebdr att det finns drivkrafter att hitta avsittning si nira projektet
som mojligt. D& den storsta andelen av projekten &r offentliga kan det ocksa finnas
drivkrafter i form av politiska krav pé en héllbar hantering av massorna. En viktig
faktor i infrastrukturprojekt &r tidshéllningen. Den kan forsvara en héllbar

138 Grus, sand och krossberg 2019, SGU, periodiska publikationer 2020:2.
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hantering av massor da det tar tid att provta och utvérdera for att hitta lamplig
avsittning av massorna, varfor bortforsling kan vara ett mer rationellt alternativ.

Entreprendrer tar hand om massorna

Infrastrukturprojekten upphandlar ofta entreprenérer for omhandertagande av de
massor som utgor dverskott. Entreprendrerna deltar i upphandlingen och den som
kan uppfylla upphandlingens krav till ldgsta kostnad tilldelas anbudet.

Entreprendren kan vara négon av de stora rikstickande foretagen eller nagot av de
tusentals lokala mindre foretagen, till exempel ett dkeri. Det kan dven handla om en
lang kedja av olika aktdrer med underleverantorer.

De beteenden, val och beslut som kan leda till att uppkomna massor inte hanteras
pa ett resurseffektivt och sdkert sétt ar att entreprenorerna tar over ansvaret for
massorna och transporterar dem till narliggande tikter, kross- och
atervinningsstationer, temporara upplagsplatser eller deponi. I vissa fall sker detta
utan att ha tillracklig kunskap om massornas innehéll finns for att kunna anvénda
ritt massa for réitt indaméal. Aktorerna provtar inte alltid massorna i tillricklig
utstrackning. Resultatet av provtagningen leder inte heller alltid till att en korrekt
bedomning av massornas lamplighet kan goras.

Drivkrafterna &r framst ekonomiska. Genom att halla nere kostnader for transporter
till och mottagning vid tdkt eller deponi kan entreprendren oka sin vinstmarginal.
Om entreprendren kan fa en erséttning for materialet vid mottagandet eller betala
lagre mottagningsavgift blir Ionsamheten hogre.

Téktverksamheter tar emot, bearbetar och siiljer massorna

Entreprendrerna transporterar anvandbara massor till tdkter eller materialterminaler
dir de sorteras, bearbetas och siljs som tervunnet material. Ar 2020 fanns det
1178 tikter.'

De beteenden, val och beslut som kan leda till att uppkomna massor inte hanteras
pa ett resurseffektivt och sdkert sétt bestér i att taktverksamheterna tar emot och
behandlar massor samt séljer massorna vidare utan att bedoma dem lampliga for
avsedd anvdndning. De har ddrmed inte tillricklig kunskap om massornas innehall
for att kunna anvinda ritt massa till rétt syfte.

Drivkrafterna &r framst ekonomiska. Tékterna tar emot entreprenadberg och andra
schaktmassor mot en mottagningsavgift beroende pa materialtyp. Vanligtvis gors
ingen miljomaéssig provtagning eller beddmning av materialet utan det krossas,
siktas och méarks om, och siljs sedan som atervunnen ravara till ett lagre pris 4n
jungfrulig ravara.

Vissa aktorer har borjat ta fram certifierade atervunna produkter, eftersom de
uppfattar att det finns en viss efterfragan pa sadana. De uppger att det ar betydligt

139 Grus, sand och krossberg 2019, SGU, periodiska publikationer 2020:2.
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dyrare att ta fram en godkénd atervunnen produkt jamfort med motsvarande
jungfrulig produkt. Att det blir dyrare med certifierade atervunna produkter beror
pa att jungfruliga produkter vanligtvis inte riskbedoms, provtas och utvérderas.

Deponier tar om hand om massorna

Deponering dr den behandlingsmetod som ska anvéndas for avfall som inte kan
behandlas pa annat sitt. Vid deponierna anvénds dven avfall for konstruktion inom
deponin samt for sluttdckning. Vid deponin kan dven massor bearbetas, s& som sker
vid takter, for vidare transport till dteranvindning och atervinning. Som framgér av
var kartlaggning, delflode 8, &r det troligtvis endast en liten del av den totala
mingden massor som mottas pa en deponi som faktiskt deponeras.

Det finns for ndrvarande ca 350 aktiva deponier registrerade i Svenska miljo-
rapporteringsportalen. I de flesta fall 4r det kommuner, kommunf6rbund eller
kommunala bolag som &r verksamhetsutdvare. Det finns dock dven deponier som
hanteras av privata aktdrer. Deponierna &r indelade i deponi for farligt avfall,
deponi for icke-farligt avfall samt deponi for inert avfall.

De beteenden, val och beslut som kan leda till att uppkomna massor inte hanteras
pa ett resurseffektivt sitt bestar frimst i att deponiverksamheterna i vissa fall
anvander onddigt stora mangder massor for konstruktion och sluttdckning. Avfall
som deponeras genomgar dock alltid en grundlaggande karakterisering enligt
lagstadgade krav och ska klara kraven som stills for respektive deponiklass. '*°
Vilka massor som &r lampliga att anvénda for konstruktionsdndamal och
sluttickning preciseras vanligtvis i tillstindet for deponin'*'. Deponering och
anvindning inom en deponi dr ddrmed att betrakta som ett forhallandevis sikert
omhéndertagande med mdjlighet till god kontroll och uppf6ljning dver tid.
Déremot &r sadan hantering inte resurseffektiv da vissa massor sannolikt kunde
nyttiggjorts pé andra sitt istéllet.

Drivkrafterna &r framst ekonomiska. Aktorerna tar ut deponiavgifter som ska tiacka
verksamhetens kostnader for drift, sluttdckning och efterbehandling. Nér deponier
stings ska de tdckas, sd att sé lite vatten som mojligt trdnger ner i avfallet och
fororenar omgivande milj6. Vanligen krédvs det ett 2—3 meter tjockt lager av olika
material for att klara de krav deponilagstiftningen stéller. Det &r inte troligt att en
deponi alltid vill betala for att kopa in dessa massor, de erbjuder istéllet sannolikt
lagre mottagningsavgift for att ta hand om massor de har anvindning for.

140 Se 4 § och 37 § Naturvardsverkets féreskrifter (NFS 2004:10) om m deponering, kriterier och
forfaranden for mottagning av avfall vid anlaggningar foér deponering av avfall.

1 Se bl.a. MOD 2007:29, MOD 2008:7 och MOD M 5829-14.
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3.2.2  Motiv for styrmedel

En fraga dr om det finns motiv for staten att ingripa pa marknaden for massor. Om
staten bor ingripa med miljopolitiska styrmedel beror pd om det forekommer sé
kallade marknadsmisslyckanden som gor att aktorerna inte inkluderar relevanta
miljoaspekter i sina val och beslut. Det dr d& motiverat for staten att ingripa och
skapa drivkrafter sa att aktorernas beteende dndras, genom styrmedel sdsom
regleringar eller skatter.

En orsak till att anvdndbara massor deponeras eller bortskaffas tycks vara att
kostnaderna for att matcha och transportera massorna till avsattningsmarknaden ar
hoga, frimst pa grund av hoga transaktionskostnader, vilket kan gora det mer
rationellt att kéra massorna till deponi eller annat bortskaffande. Om problemet
orsakas av hoga transaktionskostnader kan det finnas motiv for staten att paverka
relativpriset mellan transport till avsdttningsmarknaden och deponi av massor,
genom att antingen sinka kostnaden for dtervinning eller hoja kostnaden for
deponi.

Ett annat marknadsmisslyckande som tycks foreligga nér det géller massor ar att
aktorer deponerar eller bortskaffar anviandbara resurser pa grund av att de saknar
information om massornas innehall och om de &r sdkra att anvianda. Det kan darfor
finnas motiv for staten att ingripa och forséka dka informationen bland aktorerna
pa marknaden, sé att mer av de anvidndbara massorna kan anvindas istéllet for att
deponeras.

Andra marknadsmisslyckanden nér det giller hanteringen av massor ar externa
effekter i form av miljo- och hilsoproblem fran felaktig anvandning av atervunna
massor samt externa effekter av transporter och deponering, till exempel
vaxthusgasutsldpp. De sistndmnda ar dock, &tminstone till stor del, redan
internaliserade genom befintliga styrmedel for transporter respektive deponier.

En aspekt som marknaden inte sjélv kan 16sa &r den regionala planeringen.
Bearbetning och lagring av massor kréver stora ytor, vilket i sin tur krdver att
regionen eller kommunen planerar for detta.

3.2.3 Dagens styrmedel

Hér redovisas kort de styrmedel som idag finns pa plats och som adresserar de
marknadsmisslyckanden som identifierats ovan.

Styrmedel for hantering och anviindning av massor

De styrmedel som finns idag, och som beskrivits i kapitel 2.2 och 2.3, ar framst
juridiska och fokuserar pa att undvika hilso- och miljoskada vid anvéndning av
massor. Hantering av massor regleras overgripande i 9 kap. miljobalken, FMH och
miljoprévningsforordningen.

En avgdrande aspekt for mdjligheterna till tervinning som lyfts fram av berérda
aktorer ar huruvida de uppkomna massorna klassas som avfall eller inte. Om
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massorna inte klassas som avfall omfattas vidare anvéndning i normalfallet av de
allménna hinsynsreglerna i miljobalken. Klassas massorna som avfall kan fortsatt
anvindning vara anmalnings- eller tillstandspliktig, beroende pa

fororeningsrisk. Det rdder osédkerheter bland aktdrerna niar massorna ska klassas
som avfall eller inte, samt hur féroreningsrisken ska beddmas och vérderas. Om
massorna klassas som avfall blir den vidare hanteringen oftast dyrare och uppfattas
ofta som krangligare. D4 vissa massor inte haller en hog teknisk prestanda, till
exempel lera, blir det ddrmed enklare och mer 16nsamt att bortskaffa dem.

Styrmedel for deponering av massor

Avfallshantering och deponiverksambhet &r reglerat i forfattning, framst i
miljobalken, deponeringsforordningen och Naturvardsverkets foreskrifter om
deponering av avfall.

Samhiillet forsoker styra bort fran onddig deponering, dels genom deponiforbud for
vissa material, dels med en deponiskatt enligt lagen om skatt pa avfall, som &r
avsedd att gora det till ett dyrare alternativ att deponera dn att dtervinna.
Avfallsskatt betalas for avfall som fors in till en avfallsanldggning dér avfall till en
mingd av mer &n 50 ton per ar slutligt forvaras eller forvaras mer an tre ar. Det dr
en platt skatt, vilket innebér att det &r samma skattesats for alla material som é&r
skattepliktiga, for ndrvarande 573 kr/ton. En stor del av det som deponeras idag adr
dock skattebefriat genom undantag eller avdragsmojligheter for manga
materialslag.

Schaktmassor (forutom fororenad jord) som deponeras traffas av deponiskatten.
Som né@mnts ovan &r det dock inte troligt att det betalas ndgon deponiskatt for alla
de massor som tas emot pd deponier idag, detta eftersom massor som ska anvéndas
for konstruktionsmaterial pa deponiomradet eller till sluttdckning ar avdragsgill
och dé det finns en betydande efterfragan fran deponierna av sddant material.

Enligt statistik frdn Skatteverket gjordes ar 2020 avdrag for sammanlagt
6 884 917 ton avfall fordelat pa:

1. avfall som forts ut: 3 278 095 ton,

2. avfall for drift: 91 072 ton,

3. avfall for konstruktionsarbeten: 2 248 011 ton,
4. avfall for sluttdckning: 1267 739 ton.

Relativpriset for dtervunnet material

Intresset frdn marknadens aktorer att tervinna massor beror delvis pa relativpriset
for deponi och relativpriset for jungfruliga massor. Nar det géller deponi medfor
mojlighet till avdrag fran deponiskatten att det riskerar att bli ett attraktivt
alternativ att kdra massorna till deponier istéllet for att hitta avséttning for dem hos
andra aktorer pa marknaden. En annan aspekt av relativpriset for deponi &r att det
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kan bli mer attraktivt att gora sig av med massor for onddiga dndamaél 4n att
deponera.

Ytterligare en aspekt som gor att marknaden for atervunna massor inte fungerar
optimalt &r relativpriset mellan jungfruligt material fran tékt och atervunnet
material. Nar det géller jungfruliga material anser aktorerna att det inte foreligger
samma risk som med atervunnet material, varfor hanteringen av jungfruligt
material blir relativt sett billigare.

3.2.4  Vilken styrning behovs?

Fragan &r vilket som &r det effektivaste séttet att styra for att mer av massorna som
uppstar ska komma till anvéndning istillet for att deponeras eller bortskaffas,
samtidigt som hélso- och miljorisker blir hanterbara. Styrningen bor sétta generella
spelregler och lata marknadens aktorer vélja hur de ska agera, da det ar aktGrerna
som har mest information och kan gora de mest kostnadseffektiva valen i de
enskilda fallen. Att vi har en begrénsad kunskap om problemet vad géller volymer,
hantering och materialens beskaffenhet, gor det svarare att styra och utforma
traffsdkra styrmedel.

Naturvardsverket har ovan identifierat ndgra huvudsakliga problem som kan
behova korrigeras for att marknaden for massor ska fungera battre, nimligen hoga
transaktionskostnader, bristande eller ojamnt fordelad information,
implementeringen av dagens styrmedel samt problematiska relativpriser gentemot
deponi och jungfruligt material. Dessutom verkar det finnas brister i den interna
styrningen och planeringen i offentlig sektor.

Korrigera den bristande informationen om massorna

- Skapa incitament for dem som genererar massor att ta fram, utvérdera och
delge information om massorna till marknadens aktdrer och myndigheter.

Korrigera incitamentsstrukturen i befintliga styrmedel sd att relativpriserna
dndras

- Fortydliga reglerna eller vigledningen kring nir massorna blir avfall/icke-
avfall for att minska osékerheten bland aktorerna.

- Se over avdragsmojligheterna for massor som anvénds for drift,
konstruktion och sluttdckning p& deponier si att inte onddigt mycket
massor anvinds (6ka relativpriset for deponering).

- Se over lagstiftningen (eller tillimpningen) for jungfruliga téktprodukter s&
att de har samma krav pé kontroll ur hilso- och miljohdnsyn som &tervunna
massor (0ka relativpriset for jungfruliga massor).

74



NATURVARDSVERKET

Biittre planering och intern styrning

Som ndmnts ovan dr merparten av de projekt som ger upphov till massor offentliga
verksamheter, dar Trafikverket dr den i sérklass storsta aktoren. Det innebér att det
finns andra mojligheter att styra verksamheterna &n med traditionella styrmedel
som lagar och skatter.

- Sakerstéll att regioner och kommuner gor massanalyser och
masshanteringsplaner for sina egna projekt samt planerar ytor for
masshantering.

- Séakerstall att offentliga aktorer stiller upphandlingskrav i enlighet med de
kriterier Upphandlingsmyndigheten har tagit fram samt efterfragar
certifierade atervunna produkter.

Mot denna bakgrund har vi utvecklat var problemanalys i kapitel 5 och vara
atgardsforslag 1 kapitel 6.
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4. Utblick t1ll andra lander

4.1 Urval

Inom ramen for uppdraget ska Naturvardsverket underska hur massor hanteras
och regleras i andra ldnder inom Norden och EU for att se om det finns relevanta
erfarenheter att ta del av. For att genomfora denna utredning har vi studerat ett
urval av internationella publikationer som ocksé innehaller beskrivningar av olika
landers lagstiftningar.

Naturvérdsverket har i forsta hand prioriterat de nordiska ldnderna pa grund av att
forutséttningarna i manga sammanhang kan anses jamforbara i dessa lander, till
exempel nér det giller liknande geologiska forutsittningar, tillgdngen till
jungfruligt material, och exploateringstryck.

Kartldggningen utgar ifran en Sversiktlig genomgang av relevant reglering och
fokuserar pa hur naturligt forekommande material fran infrastruktur- eller
byggverksamhet hanteras, inklusive nationell reglering avseende avfall som upphor
att vara avfall.

4.2  Norge

4.2.1 Relevant lagstiftning och vagledningar

Norge har implementerat avfallsdirektivet i de delar som é&r av intresse utifran vért
uppdrag. Reglering om bland annat féroreningar i den yttre miljon, avfall samt
avfallshantering finns i Lov om vern mot forurensninger og om avfall (LOV-1981-
03-13-6), forureningsloven, Forskrift om begrensning av forurensning (FOR-2004-
06-01-931), forurensningsforskriften, Forskrift om gjenvinning og behandling av
avfall (FOR-2004-06-01-930), avfallsforskriften, samt vigledningar frén
Miljedirektoratet.

Kapitel 9 i avfallsforskriften handlar om deponering av avfall och géller alla
deponier. I kapitlet finns 4ven undantagen i artikel 3 i1 deponidirektivet
implementerade, bland annat undantaget om utvinningsavfall.'** Fran kapitlets
tillimpningsomrade har deponering av icke fororenad jord (§ 9—2.b) undantagits,
vilket ocks& medfort att deponering av icke fororenad jord &ven undantagits frén
krav pa tillstdnd enligt kapitlets § 9-7. Ett genomforande av undantaget om
utvinningsavfall genom denna formulering har medfort att det nu utreds huruvida

142 Undantaget enligt 9 kap. art 3.3.
Hanteringen av avfall fran landbaserad utvinningsindustri — det vill séga avfall fran prospektering,
utvinning, inklusive utvecklingsfasen innan produktion inleds, bearbetning och lagring av
mineraltillgangar samt fran drift av stenbrott — ska undantas fran detta direktivs tilldmpningsomrade om
den omfattas av tillampningsomradet for andra unionslagstiftningsakter.
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undantaget anses ha fatt en bredare tillimpning &n vad deponidirektivet ger stod
for. Ytterligare konsekvens ér att deponering av all icke férorenad jord har ansetts
kunna ske utan tillstdnd. Detta trots att det finns krav pa tillstand for
avfallshantering i 6verordnad lagstiftning, det vill sdga i forureningsloven.
Darutover har branschen generellt inte betraktat icke fororenad jord (som ej
ateranvinds pa samma plats) som avfall, och hanteringen av sddant material har
dérfor kunnat ske utan tillstind.'* En annan foljd 4r forekomsten av sa kallade
“massetipper”, det vill sdga anldggningar som saknar tillstind att hantera avfall
men som hanterar dverskottsmassor fran exempelvis bygg- och anldggningsprojekt,
vilket 4r massor som enligt lagstiftning ar avfall.

Miljedirektoratets véigledning (Fact-sheet M 1234) fran ar 2018 avser hantering av
icke fororenad jord och har kommit till for att forklara och fortydliga gillande
regler. Végledningen har lett till att icke fororenade massor har borjat betraktas
som verksamhetsavfall (trade waste) och att alla "massetipper” har behovt
godkinnas av myndigheterna som deponier for industriavfall.'** Vigledningen
reviderades ar 2019.

4.2.2  Naturligt forekommande material

Allt 6verskottsmaterial fran bygg- och rivningsaktivitet, sprangning och
tunneldrivning och som inte ateranvinds direkt pa plats &r avfall.'** Att fora bort
massor fran utgravningsplatsen innebdr i vissa fall att massorna automatiskt klassas
som avfall.'"*® Naturligt forekommande, utgrivda icke fororenade massor (jord
blandad med sten) ses inte som avfall sd ldnge de ateranvands pa platsen och inte
bortskaffas pa platsen.'*” Inte heller fororenade, naturligt forekommande utgrivda
massor (jord blandad med sten) ses som avfall om de kan ateranvindas pa platsen
och om koncentrationen av vissa &mnen ar under angivna gransvirden i relevant
nationell viigledning.'*® Icke fororenat bergmaterial fran borrning eller springning
som ateranvénds pa platsen ses inte som avfall. Fororenat bergmaterial som
ateranvinds pa plats hanteras inte heller som avfall. Detta forutsatt att
koncentrationen av vissa &mnen dr under angivna gransvirden i relevant nationell
vigledning. Vid bergmaterial ska &ven innehéll av sulfid samt plast- och
spriangimnesrester utredas.'* Icke fororenat entreprenadberg fran tunneldrivning
som &teranvénds pa plats dr inte avfall. Inte heller férorenat entreprenadberg fran

43 bid.

144 Survey of the emergence and use of naturally occurring materials, final rapport 2020, Reference
2020/15505, Danish Technological Institute, m.fl., (2021), s. 121.

145 Hale 2021, s. 5 och Survey och emergence, final rapport 2020, se Table 17 och 18.

46 Hale 2021, s. 3.

47 Survey of the emergence and use of naturally occurring materials, (2021), se Table 17.
148 |bid.

49 |bid.

77



NATURVARDSVERKET

tunneldrivning betraktas som avfall om det ateranvinds pa plats, forutsatt att
koncentrationen av vissa &mnen dr under angivna gransviarden i relevant nationell
vigledning.

Miljedirektoratets vigledning om mellanlagring och bortskaffande av icke
fororenad jord och sten ér fran ar 2021."*° Ateranvindning av rena jord- och
stenmassor kraver undantag fran forureningsloven, vilket bara kan ges av
Miljedirektoratet. Foljande kriterier ska enligt vigledningen vara uppfyllda for att
kunna ateranvinda icke-fororenade, utgravda sten- och jordmassor:

1. platsens utformning ska inte vara beroende av tillgang till icke férorenade
jord- och stenmassor,

2. det finns tillrdckligt med material som ska &teranvindas, och
3. de utgriavda materialens egenskaper gér dem lampliga for ateranvandning.

Fororenat material dr definierat i § 2—3a forurensningsforskriften som jord som
innehaller &mnen som kan utgora en risk for hélsa eller miljon och koncentrationer
av gifter som dverskrider grinsvirdena for fororenad mark i bilaga 1."°! Det
fororenade materialet klassificeras vidare enligt Miljedirektoratets vigledning TA-
2553/2009 innehallande riktlinjer for hilsoriskbaserad klassificering av férorenad
mark i fem klasser.'*? Klass 3-material kan exempelvis liggas i 6vre jordlager i
stadskérna eller vid kontors- eller affarsbyggnader, medan klass 4-material kan
véandas i vagar och industriomrade. Jord- och stenmassor med syrabildande
egenskaper, till exempel alunskiffer, anses alltid vara férorenade om inte annat
dokumenteras.'>® Det finns ingen vigledning avseende ateranvindning av
fororenad utgravd jord. Det ar dock majligt att ansdka om tillstand for att
ateranvénda sadan jord forutsatt att kriterierna uppfylls och att riskanalys visar att
ingen péaverkan sker pi den omgivande miljon.">*

4.2.3 Betraktas massor som biprodukter?

Enligt Miljedirektoratets bedomning kan dverskottsmassor av jord och sten som
uppstér i bygg- och anldggningsarbeten generellt inte utgora biprodukter eftersom
denna typ av projekt inte bor kunna falla in under begreppet produktionsprocess.
Som produktionsprocess tolkas exempelvis en produktionslinje.

%0 Hale 2021, s. 5.

51 Survey of the emergence and use of naturally occurring materials, (2021), s. 120.
52 |pid.

53 Ibid., s. 121.

%4 Hale 2021, s. 6.
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4.2.4  Nar avfall upphor att vara avfall

Norge har inga nationella kriterier for nir avfall upphor att vara avfall. Att ett
material har klassats som avfall féorhindrar dock inte att materialet anvénds eller
ateranviands om foljande krav ar uppfyllda:

- materialet eller dess egenskaper har en viss eftertraktad funktion,
- materialet uppfyller vissa pa forhand bestdmda kriterier,
- materialet har marknadsvirde, och

- materialet &r inte fororenat s mycket att det kan leda till miljo- eller
hélsoproblem.'>®

For att forbattra nyttjandet av avfall fran bygg- och rivningsprojekt kravs att alla
projekt ska ha en avfallshanteringsplan som sékerstéller att cirka 60 procent av
avfallet sorteras pa plats, vilket dven ska dokumenteras.'*® Anviindningen av avfall
fran bygg- och rivningsprojekt ar inte reglerad genom krav eller kriterier utan
genom végledningar och standarder som &r kopplade till vigbyggnation. Betong
och tegel (tiles) krossas ofta pa plats for att sedan anvéndas som utfyllnad. Innan
rivnings- eller ateruppbyggnads- (rehabilitation) projekt sétts igdng finns det krav
pa att undersoka forekomsten av vissa miljofarliga &mnen i olika slags
byggavfall."”’

4.3  Finland
4.3.1 Relevant lagstiftning

Finland har, som medlemsstat i EU, inforlivat avfallsdirektivet. Lagstiftning som
hér ar av intresse dr avfallslagen (646/2011) och avfallsforordningen (179/2012),
miljoskyddslagen (527/2014) och miljoskyddsférordningen (713/2014),
forordningen om markfororening och efterbehandling (PIMA -férordningen
214/2007) samt forordningen om atervinning av vissa avfall i markbyggnad
(843/2017).

3 § avfallslagen innehaller vissa av undantagen som motsvarar artikel 2 i
avfallsdirektivet. Det giller dock inte undantaget avseende icke fororenad jord och
annat naturligt forekommande material som gravts ut i samband med
byggverksamhet, nér det ar sékerstéllt att materialet kommer att anvéndas for
byggnation i sitt naturliga tillstind pa den plats dér gravningen utfordes (artikel
2.1.c.). Av forarbeten till avfallslagen framgér att det avsedda material som med
sékerhet och nigorlunda omedelbart kommer att anvidndas for byggnation, i sitt
naturliga tillstand eller efter att ha forbehandlats genom séllning eller pa nagot

158 Hjelmar 2016, s. 40.
156 Ibid., s. 133.
57 Ibid., s. 135.
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annat motsvarande sitt, pa den plats dér grdvningen utfordes eller nagon
annanstans, sillan motsvarar de allménna kinnetecknen for avfall. Det ar darfor
inte nodvandigt att foreskriva om ett sddant undantag fran avfallslagens
tillimpningsomrade.'*® Avfallslagen giller alltsé inte jord som inte anses vara
avfall, varfor behandling eller anvidndning av sddan jord inte heller kraver
miljotillstdnd.'*® Finlands tolkning av undantaget i artikel 2.1.c har siledes
inneburit att sddant material, inklusive nir materialet anvinds ndgon annanstans dn
pa den plats som gravningen utfordes, inte har setts som avfall och inte heller
reglerats 1 avfallslagen. Relevant finsk lagstiftning ska ses mot denna bakgrund.

Icke fororenad jord fran byggnation bor i forsta hand anvéndas pa samma plats, till
exempel i miljokonstruktioner som bullervallar, vigkonstruktioner, pa ékrar och i
landskapsarkitektur.'®® Jordmaterial som kan anviindas sikert och systematiskt
anses vanligtvis inte vara avfall. Generellt sett kan bortskaffande av jord
rattfardigas bara om jordmaterialet inte kan anvéndas pé grund av att det innehaller
skadliga &mnen/fororeningar. PIMA-forordningen innehaller troskelvérden och
riktvirden for vanliga skadliga &mnen i marken. Enligt avsnitt 2 ar
markfororenings- och efterbehandlingsbehovet baserat pa en beddmning av hélso-
eller miljofaran.'®' Beddmningen ir riskbaserad och ska genomforas om
koncentrationen av skadliga &mnen 6verstiger de viarden som foreskrivs i bilagan,
eller om platsen antas vara fororenad, det vill sdga om den har anvénts som ett
industri- eller lagringsomrade. Féroreningar méts genom provtagning, baserad pa
standardiserade metoder.'®

Enligt forordningen om atervinning av vissa avfall i markbyggnad fér avfall
atervinnas utan milj6tillstand, om kvalitetskontrollen och atervinningen av avfallet
sékerstélls samt om verksamheten anméls for registrering i datasystemet for
miljovardsinformation i enlighet med forordningen och 116 § i
miljoskyddslagen.'®® Utdver vad som foreskrivs i miljoskyddslagen och
avfallslagen finns det krav som géller for dtervinning av avfall enligt 4 § i
forordningen. Dessa innefattar bland annat avfallsskiktets tjocklek i
markbyggnationer, gransvarden for lakkriterier och koncentration av farliga &mnen
samt avstand till vattenforekomst och grundvattenniva.

Det finns ett forslag om ett fornyat kapitel i miljoskyddslagen, 14 a, som ska
innehélla bestimmelser om behandling av jordmaterial som uppkommer i samband
med byggande eller motsvarande verksamhet och om det administrativa forfarandet

%8 Finlands regerings proposition till Riksdagen med férslag till avfallslag och vissa lagar som har
samband med den, RP 199/2010 rd, s. 68.

159 Miljoministeriet i Finland, Miljpvardsavdelningen, Uppgrévd jord — avfallets art och behandling,
promemoria 7/3/2015, s. 11.

180 Survey of the emergence and use of naturally occurring materials, (2021), s. 124.
81 Ibid., s. 128.
162 |pid.

83 Se mer i Férslag till allménna regler fér vissa verksamheter som hanterar avfall, Naturvardsverket,
2020.
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i samband med det.'** Det fornyade kapitlet ska innefatta definition av icke
fororenat jordmaterial och skyldigheten att undersdka jordmaterial som orsakar
eventuell oldgenhet samt anmélningsforfarandet for grivning, atervinning och
tillfallig lagring av jordmaterial. De allmédnna bestimmelserna i miljoskyddslagen
preciseras genom en ny forordning, dir det foreskrivs ndirmare om
anmalningsforfarandet och krav pa innehall i anmélan samt krav for att forebygga
eller minska eventuella oldgenheter till foljd av verksamheten.

Vid sidan om reglering finns det i vissa regioner en digital marknadsplattform,
maaporssi, som har etablerats for fordelning av ateranvandbar mark och
rivningsmaterial.'®> Maapdrssi-anviindare kan till en ligre kostnad ta emot
overflodig jord som uppkommer pa andra byggplatser, vilket resulterar i en
effektivare resursanvéndning, minimerar transportstrickorna och ddrmed minskade
utslapp fran transporter.

4.3.2  Naturligt forekommande material

Icke fororenad jord, icke fororenade utgravda massor (blandade) och icke fororenat
berg fran borrning och sprangning ses inte som avfall om jordens, massornas eller
bergets framtida anvandning ar sdker, systematisk och om materialet kan anvéndas
direkt, det vill séiga utan nagon vidare behandling.'*® Detta giller oavsett om jorden
eller de utgravda massorna eller berget fran borrning eller sprangning anvands pa
plats eller pa nagot annat stélle dn dar massorna har uppkommit. Icke fororenat
berg fran tunneldrivning, dven inklusive 6verskottsberg, ses inte som avfall oaktat
om berget anviinds pa platsen dir det har uppkommit eller pa annat stille.'®’

Fororenad jord och fororenade utgraivda massor (blandade) ar att betrakta som
avfall om koncentrationen av fororeningar dverstiger gransvérden eller om
bakgrundshalterna dverstiger grinsvirdena.'®® Detta oavsett om fororenad jord och
massor (blandade), inklusive 6verskottsmassor och dverskottsjord, ateranvéinds pa
platsen eller pa annan plats.'®

For fororenat berg fran borrning och springning eller tunneldrivning, inklusive
overskottsberg, giller, oavsett om det anvinds pa platsen eller pa annat stélle dn
dér det har uppkommit, att fororeningsinnehallet i normalfallet inte faststills i

184 Finska miljdministeriets webbplats om &tervinning av jordmaterial som uppkommer i samband med
byggande: https://ym.fi/sv/atervinning-av-jordmaterial-som-uppkommer-i-samband-med-byggande,
besokt 2022-02-07. Lagférslaget ar under behandling under varen 2022.

185 Survey of the emergence and use of naturally occurring materials, (2021), s. 133.
168 |bid., se Table 17 och 18.

57 Ipid.

168 |pid.

169 |pid.
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sadant material.'”” Myndigheter kan dock stilla krav pa att sulfidinnehall eller
sprangédmnesrester bedoms.

4.3.3 Betraktas massor som biprodukter?

Overskottsmassor av jord och sten som uppstér i bygg- och anliggningsarbeten kan
generellt inte anses utgora biprodukter, eftersom den typen av projekt inte kan falla
in under begreppet ’produktionsprocess”.

4.3.4 Nar avfall upphor att vara avfall

Finland har inga nationella kriterier for nér jord- eller bergmassor som utgor avfall
upphor att vara avfall. Man har dock genomfort en pilotstudie om huruvida
jordmaterial som uppstar under byggnation lampligen ska kunna vara foremal for
regler om nir avfall upphér att vara avfall.'”!

44  Danmark
4.41 Relevant lagstiftning

Inledningsvis kan ndmnas att det i Danmark enbart ar utgravd jord som avses med
naturligt forekommande material, vilket beror pa landets geologiska
forutsattningar.

Lagen om fororenad mark (Jordforureningsloven) anger hur ansvar for fororenade
omraden delas mellan regionerna och kommunerna och reglerar bland annat
anmailningsforfarandet vid utgravning och borttagande av jord. Med stod av lagen
meddelas bland annat regler om atervinning och anviandning av mark for sérskilda
dndamal, inklusive regler om kriterier och grinsvirden.'”? Férordningen om
anmadlan och dokumentering vid borttagande av jord
(Jordflytningsbekendtgerelsen) reglerar utgraivning och omflyttning av férorenad
eller mojligen fororenad jord. All utgrdvning och borttagande av mer &n en
kubikmeter jord méste anmilas till kommunen.'” Férordningen innehéller
minimikrav for provtagning, analys och klassificering av jord i
fororeningskategorier (tva nivéer) utifran kemiska analyser.'”* Férordningen om
definitionen av létt fororenad jord (Bekendtgerelse om definition af lettere
forurenet jord) anger, forutom definitionen, gransvirden for ett flertal imnen for

170 Ipid.

" Hjelmar, 2016, s. 39.

72 Survey of the emergence and use of naturally occurring materials, (2021), s. 101.
73 Ibid., s. 28.

74 Ibid., s. 104.
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beddmningen av vad som anses vara litt fororenad.'” Jord som #r fororenad av
tungmetaller omfattas av forordning nr 1672 av den 15 december 2016 om
anvindning av restavfall, jord och sorterat bygg- och rivningsavfall,
Restproduktbekendtgorelse'’®
byggnadsarbeten), provtagning, analys och klassificering i tre kategorier av
restavfall och jord baserat pa gransvérden for innehéll och lakbarhet for flera
oorganiska dmnen.'”’” Vid varje projekt som anvinder jord ska en bedomning géras
om det omfattas av 5 kap. miljoskyddslagen (Miljebeskyttelsesloven), som reglerar
fororenande verksamheter.

, som reglerar anmélan av anvindning (for

JordWeb ar ett digitalt system i Danmark som har till syfte att underlétta anmilan
av jord genom att skapa en webbaserad 16sning for samarbete mellan bestillare,
kommun, markigare, konsult, entreprendr och transportforetag.'’® Det sikerstiller
en korrekt hantering av jorden fran utgrévning till deponering. Alla som har
tillgang till systemet kan ta del av relevant information i varje enskilt drende, bland
annat om typ av jord, féroreningshalt och hur jorden avses att hanteras.

4.4.2  Naturligt forekommande material

Icke fororenad jord betraktas huvudsakligen inte som avfall om den dteranvénds pa
platsen, medan icke fororenad dverskottsjord som ateranvands pé annan plats i
huvudsak utgor avfall.'” Fororenad jord betraktas i princip som avfall. Under vissa
forhallanden ses fororenad jord inte som avfall.'® I sidana situationer 4r det
fororeningsnivan som avgdr mojlig anvindning.'®! Utgrivda fororenade massor
(blandade) ses huvudsakligen som avfall.

4.4.3 Nar avfall upphor att vara avfall

Danmark har for ndrvarande inte nationella kriterier om nér avfall upphor att vara
avfall. Vissa utsorterade fraktioner av icke-farligt och icke fororenat avfall fran
bygg- och rivningsverksamhet och ballast kan anvéndas som ersittning for
ramaterial utan tillstand enligt miljoskyddslagen, forutsatt att kriterier i
forordningen 1662 av den 21 december 2010 om anvéndning av restprodukter och
jord i byggnation samt av icke-farligt utsorterat bygg- och rivningsavfall &r

75 Ibid., s. 103.

76 Se mer i Férslag till allménna regler fér vissa verksamheter som hanterar avfall, Naturvardsverket,
2020.

77 Survey of the emergence and use of naturally occurring materials, (2021), s. 105.
78 |bid., s. 28 f.

179 |bid., se Table 17 och 18.

180 |pjd.

'81 |bid., se Table 17 och 18.
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uppfyllda.'®? Likaledes kan asfaltavfall anvindas for viigbyggnation utan tillstind
enligt miljoskyddslagen om kraven i Asphalt Circular av den 15 juli 1985 &r
uppfyllda.'™ Bygg- och rivningsavfall bestdende av naturlig sten och blandat
stenmaterial kan utan tillstind, efter behandling anvindas som ersittningsmaterial
efter anmiilan till kommunen.'*

4.5 Storbritannien

4.51 Relevant regelverk och vagledningar

Waste Duty of Care Code of Practice ar en lagstadgad végledning utfirdat med
stod av 34.7 § 1990 ars miljoskyddslag (Environmental Protection Act, EPA), som
innehéller uppforandekod om avfallshanteringsplikt (34.1 § EPA). Uppforande-
koden utgar till viss del fran avfallsdirektivets bestimmelser. Generellt kan
avfallshantering kriva tillstand av olika slag eller dispenser.

4.5.2 Betraktas massor som biprodukter?

I Storbritannien regleras biprodukter pa samma sétt som i avfallsdirektivet. I den
generella vigledningen om avfall fran Department for Environment, Food and
Rural Affairs ges som exempel pa biprodukt icke fororenad naturligt
forekommande jord som ar lamplig for anvandning och som inte behover genomga
nagon behandling forutsatt att anvindning ir sikerstilld.'®® Detta anses innebira att
byggnation ses som produktionsprocess och att sdidant material kan klassas som
biprodukter, om kriterierna &r uppfyllda.

4.5.3  Naturligt forekommande material

Naturligt forekommande 6verskottsjord som uppkommer i byggnation eller
infrastruktur och som anses vara lamplig for teranvéindning, men som ateranvénds
pa annan plats &n dir den uppkom, utgér sannolikt avfall, sdvida den inte uppfyller
biproduktskriterierna och dédrmed kan betraktas som biprodukt.

Byggnationsrester kan dock ocksa utgdra och anvindas som icke-avfall p4 samma
plats eller pa annan plats dn déir de uppkommit, oavsett om de kraver ytterligare

82 Hjelmar, 2016, s. 104.
183 Ipid.
184 Ibid., s. 105.

185 Decide if a material is waste or not: general guide, updated 31 august 2021,
https://www.gov.uk/government/publications/legal-definition-of-waste-guidance/decide-if-a-material-is-
waste-or-not, besdkt 2022-04-26, se avsnitt 1.1 och 6.2.
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behandling. Detta forutsatt att materialet hanteras enligt The Definition of Waste:
Development Industry Code of Practice, Main Document.'*¢

Uppforandekoden ger ett hanteringssitt for att pa platsspecifik basis kunna bedoma
om urschaktat material ska klassificeras som avfall eller inte och nér behandlat
schaktavfall kan upphora att vara avfall for en viss anvindning. Uppforandekoden
innebér en hogkvalitativ och professionell projekthantering dér ansvar for bland
annat kontroll, dokumentation och att koden f6ljs laggs pa en sa kallad qualified
person som dvervakar processen. Bedomningar och sparbarhet &r ocksa
forutsittningar for huruvida Environmental Agency (hérefter EA) kommer att
kréava att tillstand soks for det aktuella projektet. Om ett material hanteras pa ett
sédant stt att alla krav i uppforandekoden uppfylls ar det inte att betrakta som
avfall."*” Att uppfokodenrandekoden anviinds paverkar inte EA:s tillsynsfunktion.

Uppforandekoden anger fyra faktorer av betydelse for att ett urschaktat material
ska betraktas som icke-avfall:

1. Skydd av miljon och ménniskors hilsa
Avfallsdirektivets syfte ar styrande hér. Behovet av skyddsatgarder maste
beddmas och vara lampliga for den foreslagna anviandningen av materialet.

2. Lamplighet for &ndamalet, utan behandling
Materialet maste vara lampligt for sitt &ndamal i alla avseenden, inklusive
kemisk och geoteknisk lamplighet samt anvandningsspecifika krav.

3. Sékerstilld avsattning
Innehavaren av materialet ska kunna visa att materialet faktiskt kommer att
anvandas.

4. Mingd
Endast nddvéandig mingd material ska anvéndas.

Att dessa faktorer beaktas och att korrekt beddmning gors i forhéllande till
materialet sdkerstélls genom framtagandet av en materialhanteringsplan (MMP).
Det dr verksamhetsutdvarens ansvar att erforderliga bedomningar ar gjorda och att
en MMP ar framtagen. MMP ska tas fram fore urschaktningen och i den ska man
dokumentera hur allt material tas om hand."*® En qualified person, som anlitas av

186 The Definition of Waste: Development Industry Code of Practice: https://www.claire.co.uk/projects-
and-initiatives/dow-cop/28-framework-and-guidance/111-dow-cop-main-document,
besokt 2022-04-26.

187 Contaminated Land: Applications In Real Environments (CL:AIRE) CoP Main Document s. 5.
Kan laddas ned pa https://www.claire.co.uk/projects-and-initiatives/dow-cop/28-framework-and-
guidance/111-dow-cop-main-document, besdkt 2022-04-26.

88 MMP ska bland annat innehalla:

- en beskrivning och kategorisering av material avseende potentiell anvandning och relativa
mangder,

- specificerad materialanvandning till vilka féreslagna material ska matchas, vilket sker genom
en lamplig riskbeddmning relaterad till anvandningsplatsen,

- uppgifter om var och om det ar Iampligt med visst material samt hur materialet kommer att
lagras; om den avsedda platsen och anvandningen av dessa material och om hur detta
material ska sparas,
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verksamhetsutdvaren, har till uppgift att granska bevisen/dokumentation om den
foreslagna platsspecifika anvéndningen av allt material, godkénna dessa och
underteckna ett intyg som skickas till EA. Intyget fungerar som en anmélan om att
projektet genomfors i enlighet med uppforandekoden.

Det finns en version av uppforandekoden som géller vid direkt 6verforing och
anvéindning av icke fororenat naturligt forekommande material pa annan plats dn
dar det uppkom, dar mottagarplatsen inte behover ha miljotillstdnd eller dispens
fran avfallslagstiftningen.'®’

4.5.4 Nar avfall upphor att vara avfall

Quality Protocol, Aggregates from Inert Waste (hédrefter QP) innehaller nationella
end of waste-kriterier for ballast fran inert avfall och géller i England, Wales och
Nordirland."® QP innehéller kriterier for framstillning och anviindning av
granulerat material som tillverkas av inert avfall och anvinds inom byggnation.'”!
For att uppfylla kriterierna 1 QP ska tillverkaren av ett byggaggregat uppfylla alla
krav i den engelska aggregat standard som materialet efter tillverkning utifran
tinkt Aindamal ska uppfylla.'®” Materialet ska tillverkas i ett system som omfattas
av den relevanta standardens Factory Production Control.

Den firdiga ballasten ska inte behdva genomga nagon ytterligare behandling for att
kunna anvindas. Tillverkaren ska kunna visa att alla kriterier i QP &r uppfyllda. Av
detta skil ska varje lass av atervunnet ballast ha en fraktsedel (delivery
documentation) som ska innehalla information om bland annat leveransdag,
produktbeskrivning utifran relevant standard, mangd/volym och intyg att produkten
uppfyller kriterierna i QP.'”* Dokumentationen ska behallas minst tva &r och kunna
visas upp vid behov. Materialet som har upphort att vara avfall kan sedan lagras
som icke-avfall. Om det visar sig att materialet har lagrats tillsvidare utan
sékerstélld avséttning (certanity of use) ska materialet betraktas som avfall igen.

- fardig beredskapsplan innan flytt av material och en verifieringsplan.
(se CL:AIRE CoP Main Document s. 13).

189 Se Bilaga 2 till CL:AIRE CoP Main Document, s. 26.

%0 Quality Protocol, Aggregates from Inert Waste, End of waste criteria for the production of aggregates
from inert waste:
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/296
499/LIT_8709 c60600.pdf, besdkt 2022-04-26.

91 Bilaga C till Quality Protocol listar de material ballast kan framstallas fran, dar ingér bland annat
betong (17 01 01), tegel (17 01 02), blandningar av betong, tegel, klinker etc. (17 01 07), annan jord
och sten an som anges i 17 05 03 (17 05 04), muddermassor som innehaller farliga &mnen och som
enligt 2 kap. 3 § ska anses vara farligt avfall (17 05 06), annat blandat bygg- och rivningsavfall &an det
som anges i 17 09 01-17 09 03 (17 09 04) och jord och sten (20 02 02). Ingaende material far inte
vara fororenade eller innehalla féroreningar av farliga @mnen som anges i nationella listor. Eventuella
féroreningar ska tas bort under framstallningsprocessen sa att produkterna uppfyller krav i de
standarder som anges i Table B3 i protokollet.

192 Relevanta standarder anges i Bilaga B till QP.

193 Se avsnitt 3.3.2 i QP.
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Byggaggregatet ska ha en avsedd anviandning i byggnation och ska ha lamplig
produktbeskrivning i fraktsedeln nér det levereras.

4.6  Frankrike
4.6.1 Relevant lagstiftning

Frankrike har implementerat avfallsdirektivet. Avfallsreglerna finns i miljolagen
(Code de l'environnement 28.02.2002). Miljolagen innehéller definition av farligt
och icke-farligt avfall samt delar in avfall i tre kategorier (disposal class) utifran
gransvérden for fororeningar. Fransk lagstiftning skiljer mellan ateranvindning och
nyttiggdrande. Avfall (déchets) ska nyttiggdras (det innefattar en presumtion att
avfallet har upphort att vara avfall) eller bortskaffas, medan material (matériaux),
exempelvis urschaktad sten och jord, ska ateranviindas som ersittningsmaterial.'**

For att sdkerstélla sparbarhet av och kontroll 6ver anvdandning av utgrdavd jord pa
annan plats har man tagit fram TERRASS', en gratis webplattform for foretag
och organisationer som atervinner utgrivd jord for anvindning off-site.'*°
TERRASS siékerstéller sparbarhet fran utgravnings- till anvandningsplats,
registrerar information om bland annat kvalitet, underldttar for matchning av utbud
och efterfragan med mera genom att samla in och lagra information i en gemensam
databas.

4.6.2  Naturligt forekommande material

Juridiskt sett betraktas utgravd sten och jord inte som avfall om sddant material
iteranvinds pa platsen.'”’ Dir innefattas Aven andra lokaliseringar om dessa
avtalsmassigt ar kopplade till samma verksamhetsutdvare (project owner). Daremot
betraktas materialet som avfall om det transporteras till andra platser.
Ateranvindning pa plats kriver dock tillstdnd (authorization).'”® Behandling
(krossning, sortering) pa den plats materialet &r avsett att anvindas ar mojlig. Om
materialet inte teranvénds blir det avfall och projektégaren ansvarar for att det
lagenligt bortskaffas eller atervinns. Detta giller inte om materialet har kommit
frdn en miljoklassad anldggning eller fran en anldggning klassad i enlighet med end
of waste-regler (art. L.541-2 och L.541-4.3 milj6lagen).'”

194 Haas 2020, s. 6.

195 Se https://www.bragm.fr/en/website/terrass, besékt 2022-05-05.

196 Blanc m.fl., Excavated soil reuse tools developed as part of the French soil management framework ,
ResearchGate, oktober 2012, s. 11 f.

%7 Ibid.

198 Projektagaren behéver fylla i en s.k. installation classée pour la protection de I'environnement (ICPE)
for att fa tillstandet.

%% Haas 2020, s. 6.
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Som ovan framgér &r det tillatet att dteranvéinda urschaktat material 4ven pé annan
plats &n dir dessa uppkom. Det stélls dock krav pa kunskap om huruvida
utgravningsplatsen &r férorenad och omfattas av den nationella policyn for
fororenade omraden.?”® Om utgrivningsplatsen inte 4r fororenad, kan den utgrivda
jorden, som da ses som naturligt material, flyttas till andra platser om de
geotekniska forutsittningarna ar lampliga. Om utgravningsplatsen ér fororenad
finns det mgjlighet att behandla materialet pa platsen. Urschaktad jord som ar
transporterad till en annan plats, och ddrmed avfall enligt miljélagen, kan
atervinnas om f6ljande kriterier ar uppfyllda:

1. om jordkvaliteten pa mottagarplatsen inte paverkas, det vill sdga att
kemiska egenskaper hos den utgrdvda jorden dverensstimmer med
mottagningsplatsens geokemiska egenskaper,

2. om vattenkvaliteten och ekosystemet pa mottagarplatsen inte paverkas, och

3. om jordens kemiska egenskaper gor den lamplig for avsedd anvindning pa
mottagarplatsen (utifran tre beddmningsnivaer med griansvirden for olika
kemiska dmnen alternativt anvéndningsspecifika gransvérden for industri,
kontor, vigar etc., eller vid behov platsspecifika grinsvirden).*"!

4.6.3 Nar avfall upphor att vara avfall

I november 2020 anmélde Frankrike ett férslag om nationella kriterier for nar
avfall upphor att vara avfall avseende urschaktad jord och sediment for
anliggnings- och utvecklingsarbeten.?*? Avfall av urschaktad jord och sediment
upphor att vara avfall efter nodvéndiga berednings- och kontrollatgérder om det
uppfyller angivna kvalitetskriterier samt om det finns ett 6verforingsavtal med en
entreprendr, vilket ska innehalla bland annat identifierad mottagningsplats,
entreprendrsitaganden, eventuella anvindningsbegransningar och
kvalitetsutvirdering i enlighet med vissa av miljoministeriet godkénda forfaranden
i riktlinjer for atervinning.

Vid beredningen ska for varje parti utgravd jord/sediment finnas ett intyg om
Overensstimmelse som ska innehélla vissa uppgifter och som ska sidndas till varje
berdrd part. Varje parti utgrivd jord/sediment ska ges ett sérskilt nummer och
knytas till utgravningsplatsen, i syfte att sdkerstélla sparbarhet. I forslaget regleras
dven vem som ska genomfora nddvindiga kontroller eller analyser av avfallet och
att avfallet som har forberetts for att anvéndas i anldggnings- eller
utvecklingsarbeten ska lagras separat fran annat material. De handlingar som visar
att kraven ovan dr uppfyllda ska bevaras i tio ar.

200 Hale 2021, s. 5.
201 |bid.

202 “Draft Order of setting out the criteria for end-of-waste status for excavated soil and sediments that
have been prepared for use in civil engineering or development”, French republic, Ministry of
Ecological Transition, NOR: TREP2026542A, 2020-11-10.
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4.7 Slutsatser

Inledningsvis kan konstateras att det finns vissa skillnader mellan hur de lédnder vi
undersokt har inforlivat eller tolkat avfallsdirektivet och dess bestimmelser. Detta
har sedan péaverkat utformningen av det nationella regelverket, vilket i sin tur har
lett till att det finns nationella skillnader mellan hur urschaktad naturligt
forekommande jord och sten betraktas och i vilken méan sadant material far
anvindas dven pa andra platser dn dar det uppkom, liksom om det kravs tillstdnd
for dess hantering.

Finland har exempelvis en bredare tolkning av undantaget i artikel 2.1.c i
avfallsdirektivet och ser inte urschaktad naturligt forekommande sten och jord som
avfall oavsett var materialet sedan anvands for byggnation. Detta synsétt kan anses
ha styrt hur Finland avser att nu revidera sin reglering av masshantering. Enligt
forslagen, som nu dr under beredning, kommer fokus att ligga pa att ta fram
gransvérden for olika anvéndningsomraden istillet for att definiera vad som utgor
fororenat eller icke fororenat material/avfall.

Skillnader har kunnat konstateras dven vid tolkningen av begreppet
produktionsprocess, som finns med i ett av kriterierna for att kunna bedéma om
restprodukter kan betraktas som biprodukter.”*® I Sverige finns det praxis pa att
infrastrukturarbeten inte kan anses utgéra en produktionsprocess, varfor massor
fran sddana projekt inte kan bli biprodukter.?** Detta synsitt delas i vart fall av
Finland och Norge. Storbritannien verkar dock inte gora samma avgransning.
Massor eller produktionsrester fran infrastrukturarbeten kan déar utgéra biprodukter
om kriterierna &r uppfyllda.

Det kan dven konstateras att urschaktad naturligt forekommande jord och sten som
inte dteranvénds pa plats generellt betraktas som avfall i de flesta av de analyserade
linderna. Aven hir finns dock vissa skillnader. Enligt det franska regelverket
tolkas anvéndning “on-site” bredare pa sa sitt att &ven andra geografiska platser
som har avtalsméssig koppling till samma projektansvarig innefattas. Som framgatt
ovan gors det i det finska regelverket ingen skillnad avseende var sddant material
ateranvinds, eftersom det inte ses som avfall. I Storbritannien finns ddremot
mojlighet att klassa urschaktad naturligt forekommande jord och sten som
biprodukter.

Alla de analyserade ldnderna har tagit fram négon form av reglering eller
uppforandekod for att mojliggdra eller underlétta att urschaktad naturligt
forekommande jord och sten som dr avfall ska kunna atervinnas/nyttjas i
byggnations- eller anldggningsarbeten. Sddana regler stiller oftast hoga krav pa
verksamheter nér det géller kartlaggning och analys av material utifrén faststillda
gransvérden eller riskbedomning utifrdn geokemiska forutsittningar pa den
avsedda anviandningsplatsen. Kraven kan omfatta olika intyg/dokumentation, krav
pa spérbarhet och registrering pa nationell eller regional niva, eller till och med

203 Se art. 5 i avfallsdirektivet.

204 5e MOD M 1832-17.

&9



NATURVARDSVERKET

krav pa tillstdnd. Vissa ldnder har tagit fram verktyg/digitala marknadsplatser for
att underlitta omfordelning och matchning av massor.

Nationella kriterier for nér avfall upphor att vara avfall har tagits fram i
Storbritannien avseende ballast fran inert avfall och i Frankrike for urschaktad jord
och sediment for anldggnings- och utvecklingsarbeten. Kriterierna reglerar
framstéllningsprocessen och ar knutna till standarder. Det finns krav pé bland annat
kontrollatgirder avseende avfallet och intyg av 6verensstimmelse. Framstillaren
av materialet ska vidare sdkerstilla sparbarhet genom fraktsedel eller
registreringssystem. Det finns ocksé krav pé sikerstélld avséttning for materialet
eller kontrakt med entreprendr som kommer att anvéinda materialet.

Sammantaget kan konstateras att det har funnits behov i de analyserade ldnderna att
inom ramen for bade EU- och nationellt regelverk hitta framkomliga végar for att
kunna nyttja urschaktad naturligt forekommande jord och sten nér det klassas som
avfall. Detta for att uppné cirkuldr hantering i stérre omfattning. Oavsett form av
reglering dr det uppenbart att kartliggning och analys av sddana massor utifran
olika faststdllda gransvéarden har varit en viktig utgangspunkt. Likasa framstar det
som grundldggande att anvandningsplats och anvindningsdndamal for massorna ar
utrett och att det ar sdkerstallt att en anvandning faktiskt kommer att ske. Att det
finns sparbarhetssystem kopplat till reglering framjar ocksa syftet att ratt massor
hamnar p4 ratt plats.
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5. Problemanalys

Malsattningen med detta regeringsuppdrag ar att den resurs som massor utgér och
som idag finns tillgénglig, som en f6ljd av samhéllsbyggande, ska kunna nyttjas pa
basta sitt. Inom ramen for detta uppdrag har Naturvardsverket inledningsvis
formulerat en beskrivning av malsattningen pa foljande sétt:

1 en hallbar masshantering cirkuleras miljo- och héilsomdssigt ldmpliga massor pd
ett adndamdlsenligt sditt. Bedomning av ldmplighet utgdr fran vilka risker massorna
medfor for mdnniskors hdilsa och miljon pad kort och ldang sikt, utifrdn massornas
innehdll och platsen ddr massorna ska anvindas.

Ddrigenom beddoms cirkuldir och resurseffektiv masshantering uppnds med minskad
utvinning av geologiska naturtillgangar, minskade transporter och utslipp av
vixthusgaser, samt goda forutsdttningar for en god och hélsosam livsmiljé och
fungerande ekosystem som inte hotas av forekomsten av farliga dmnen i miljon.

Naturvérdsverket har identifierat flera olika brister som medfor att dagens
hantering ar en ineffektiv resursanvindning av de massor som uppstar i bygg- och
anldggningsverksamhet. Dessa brister beskrivs ndrmare i detta avsnitt enligt
foljande huvudomraden:

- avfallsbegreppet (kapitel 5.1),

- matchning mellan tillgang och efterfragan (kapitel 5.2),
- planering och samordning (kapitel 5.3), och

- tillsynens forutsittningar (kapitel 5.4).

5.1  Avfallsbegreppet
5.1.1 Inledning

Beddmningen av om massor ska ses som avfall eller inte dr en dterkommande fraga
som i vissa fall &r svér att avgora. Samtidigt ar det en viktig del i den bedomning
som behover goras for den fortsatta hanteringen, eftersom det spelar en avgorande
roll for vilka bestdmmelser som blir tillimpliga. Om massorna ses som avfall géller
avfallslagstiftningen. Det kan innebéra att verksamheten behover tillstdnd for
transporter, krav pa anteckningsskyldighet, krav pé att anméla eller soka tillstand
for lagring av avfallet eller for att atervinna det och s vidare. Om massorna istéllet
ses som icke-avfall, det vill sdga ett material eller en produkt, giller istéllet det som
brukar bendmnas produkt- och kemikalielagstiftningen, till exempel
byggproduktférordningen. Hénsynsreglerna 2 kap. miljobalken é&r tillampliga,
oavsett om det handlar om avfall eller icke-avfall.
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Inom regeringsuppdraget har fragestdllningen om nér ndgot ska beddmas som
avfall eller inte varit central och grundldggande for det vidare arbetet. Det finns
ingen avgriansning for uppdragets omfattning till att enbart analysera avfall, utan
Naturvérdsverkets uppdrag ar att se 6ver massors hantering, vilket inkluderar bade
de massor som ses som avfall och de som inte gor det.

Nedan gér vi igenom de olika begrepp och fragestéllningar som &r relevanta inom
uppdraget, kopplat till avfallsdefinitionen och hanteringen av massor.

51.2 Avfallsdefinitionen

Avfallsdefinitionen 4r central i de bedomningar som behdver goras. Definitionen
foljer av avfallsdirektivet och har genomforts i svensk rétt i 15 kap. 1 §
miljobalken, i princip ordagrant som dess formulering i avfallsdirektivet:

Med avfall avses i denna balk varje dmne eller foremdl som innehavaren gor sig av
med eller avser eller dr skyldig att géra sig av med.

Avfallsdefinitionen ligger till grund for vad som ska anses vara ett avfall. Den som
ar innehavare av materialet maste bedoma om det finns ett sa kallat
kvittblivningsintresse eller inte. Det finns en subjektiv bedomning i definitionen,
som bidrar till att det kan vara svart i vissa fall att faststilla om nagot ar avfall eller
inte. Nér det géller massor ar en viktig utgangspunkt i beddmningen att massornas
innehéll och eventuella risker for miljon och ménniskors hélsa inte ensamt ligger
till grund f6r om massor utgor avfall eller inte. Daremot ar det mdjligt att innehall
av farliga &mnen leder till att ett kvittblivningsintresse och en skyldighet att gora
sig av med avfallet uppstar.

Massor som uppkommer inom ett projekt och som inte innehaller &mnen eller
uppvisar egenskaper som gor att de dr oldmpliga att anvinda ses i minga fall inte
som avfall och ingar ofta i den sa kallade massbalansen, det vill siiga massor som
det finns avsittning for om de har ritt kvalitet. Om massorna skulle visa sig
innehélla miljo- och hilsoskadliga dmnen som gor dem oldmpliga att anvénda pé
platsen uppstér ett kvittblivningsintresse (det vill séga en skyldighet att bli
kvitt/gora sig av med dem). I de fall da en avséttning finns och massorna ar
lampliga utifran en milj6- och hélsomissig aspekt, beddms det inte foreligga ett
kvittblivningsintresse. Samtidigt kan ett &mne eller ett material som inte tycks vara
skadlig for miljon och ménniskors hélsa dnda vara avfall. Icke férorenade massor
kan exempelvis bedomas som avfall om det saknas en direkt avséttning for dem
eller om det &r oklart om de kan komma till anvéndning.

Det dr viktigt att den som gdr beddmningen av om négot ar avfall eller inte, genom
dokumentation kan visa hur bedomningar av dess egenskaper och
kvittblivningsintresse gors. Faststilld anvindning samt genomforda kontroller,
provtagningar och beddmningar kring kvalitet med mera, dir innehavaren
sékerstiller att det tdnkta materialet inte leder till risker for ménniskors hélsa och
miljon, behover ligga till grund for den beddmning innehavaren av massorna har
gjort, och behdver kunna visas for en tillsynsmyndighet.
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5.1.3  Oversyn av avfallsdefinitionen

Frén olika hall lyfts ibland frdgan om att Naturvardsverket borde verka for en
forédndring av avfallsdefinitionen. Grunden till det har bland annat varit att
avfallsdefinitionen kan vara svértolkad, da den utgar fran en subjektiv bedomning.
Det kan ocksé vara svar att bedriva tillsyn utifrén definitionen.

Naturvérdsverket delar uppfattningen att avfallsdefinitionen kan vara svar att
tillimpa. Det &r dock svért att genom en definition fa en sddan tydlighet som
minimerar risken att olika tolkningar gors, och att det inte finns utrymme for nigra
som helst tveksamheter. En eventuell justering av definitionen riskerar ocksa att
leda till nya tolkningsproblem. Att paverka definitionens utformning &r dock inte
en omdjlighet. Ett eventuellt framtida arbete med att driva pa en utveckling av
avfallsdefinitionen behdver inte uteslutas, men det &r ett arbete som behdver ske pa
EU-niva och som tar ldng tid. Det kan darfor inte 16sas inom ramen for detta
uppdrag. Naturvardsverkets bedomning ar att avfallsdefinitionen inte
nédvandigtvis hindrar en utveckling av tolkningen av vad som &r avfall och vad
som inte &r det.

5.1.4  Analys av avfallsbegreppet

Inom det aktuella regeringsuppdraget har Naturvardsverket undersokt vilka
mojligheter vi som tillsynsvéigledande myndighet har att utveckla vagledning pa
omradet. En del i det arbetet har varit att ga igenom den végledning som finns fran
kommissionen samt den praxis som finns pa omradet. Vi har ocksa undersokt hur
avfallsdefinitionen har tilldmpats av tillsynsmyndigheter och andra myndigheter. I
det arbetet har det framkommit att definitionen tillimpas olika strikt i olika
situationer, framforallt beroende pa vilken typ av avfall eller restprodukt det
handlar om. I vissa fall har den potentiella risken vid slutanvindningen péverkat
beddmningen av om nagot ska ses som avfall eller inte. Vid osékerhet, hogre risk
eller svarighet att bedoma risken, ter sig sannolikheten storre att ndgot bedoms som
avfall i enlighet med forsiktighetsprincipen. A ena sidan framkommer
uppfattningen fran verksamhetsutdvare att tillsynsmyndigheter i vissa fall klassar
massor som avfall dven i de fall d& verksamhetsutdvaren anser sig ha visat att det
ar ett material eller en produkt. De menar att tillsynsmyndigheterna i vissa fall gor
en for strikt bedomning, vilket leder till fordyrande atgirder, begrinsningar i
lagringsméjligheter, tidskravande tillstindsprovningar etc. Tillsynsmyndigheten &
andra sidan upplever att det i manga fall saknas tillrickligt underlag fran
verksamhetsutdvaren for att tillsynsmyndigheten ska kunna godta en bedomning att
massorna dr en produkt.

Resultatet av ovanstadende analys ledde till att Naturvardsverket pdborjade en
oversyn av avfallsdefinitionen och dess tillimpning. Den hypotes vi arbetat utifran
har varit att om det d4r mdjligt att tydliggora tillimpningen sa skulle vissa massor
kunna ses som produkt istéllet for som avfall. Det skulle kréva en utveckling av vér
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végledning pa omradet, i forsta hand till tillsynsmyndigheterna. Det krévs ocksé att
det &r tydligt vad en verksamhetsutovare behover sdkerstilla for att massor i ett
visst fall inte ska beddmas som avfall. En sadan tillimpning behover dock
sédkerstilla att tillrickliga krav stélls for att skydda ménniskors hélsa och miljon.
Massor som inte &r avfall kan vara béde sddana som utvinns fran tikt och massor
som uppstar i olika infrastrukturarbeten, dér en verksamhetsutdvare bedomer att
det inte dr avfall. Det behdver ocksé sikerstéllas att de krav som finns idag
efterlevs. Tillrdckligt stod behover finnas for att tillsynen ska fungera optimalt
oavsett om det handlar om avfall eller produkt. En 6vergripande malséttning
behdver vara att relevanta krav stélls for att skydda méanniskors hélsa och miljon
oavsett om det handlar om avfall eller om produkter.

5.1.5 Naturvardsverkets arbete med att tydliggora
avfallsbegreppet

Under ar 2021 pabdrjades ett arbete inom Naturvardsverket dar avfallsdefinitionen
i relation till masshantering sags 6ver. Bakgrunden var inte enbart
regeringsuppdraget utan ocksé en f6ljd av arbetet med Naturvardsverkets handbok
for atervinning av avfall i anldggningsarbeten (2010:1). Dock séag vi tidigt
synergier och en mojlighet att denna del i handboksarbetet skulle kunna ldgga en
grund for att arbeta vidare med en utveckling och ett tydliggérande av
avfallsdefinitionen inom regeringsuppdraget.

Syftet med att se 6ver tolkningen av avfallsdefinitionen har varit att om mojligt
forenkla och underldtta hanteringen av vissa massor for att pa sa sétt bidra till ett
mer resurseffektivt kretslopp som i sin tur bidrar till en mer cirkuldr ekonomi.
Genom att tydliggora hur avfallsdefinitionen ska tilldimpas i olika typer av
scenarier kan forutsédttningar skapas for att likartade bedomningar ska kunna goras
over landet. Detta skapar i sin tur en forutsdgbarhet for de verksamhetsutévare som
ar berorda.

En viktig aspekt har varit att se pa fragan ur tillsynsperspektivet. Malsdttningen har
varit att uppna en mer resurseffektiv hantering av naturligt forekommande massor,
inte att sinka kraven och genom det ta storre risker for ménniskors hilsa och
miljon. Darfor har vi undersokt ndrmare hur tillsynsmyndigheterna ser pa fragan,
vilket underlag de far in idag, hur beddmningarna gors och vilket resultat det ger.
En bedomning som icke-avfall leder till att massorna istéllet faller in under
produkt- och kemikalielagstiftningen. Oavsett om det handlar om avfall eller inte &r
hinsynsreglerna, 2 kap. miljobalken, tillimpliga. Hur tillsynen fungerar och vilka
utmaningar som dér identifierats framgar av kapitel 5.4.

Arbetet med att se 6ver tolkningen av avfallsdefinitionen kommer att resultera i
Tolkning av centrala begrepp — Naturvardsverkets vigledning om masshantering
och dtervinning av avfall for anldggningsdndamdl. Det centrala i detta dokument ar
att Naturvardsverket nu har gétt igenom de forutsattningar som krévs for att ett
material som uppstér inte bor bedomas som avfall, det vill sdga i vilka fall kan
bedémningen goras att massor omfattas av avfallsdefinitionen (nédr bedéms en
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innehavare gora sig av med, avser eller dr skyldig att gora sig av med nagot), och
nér kan beddmningen goras att massor inte omfattas, samt vad som krévs i
respektive fall. Vagledning om avfallsdefinitionen har under varen 2022
publicerats pa Naturvéardsverkets webbsida. Naturvardsverket arbetar nu med att
fardigstélla ett samlat vagledningsdokument med stdd for tolkning om

avfallsdefinitionen och de andra centrala begrepp som berdr detta omréde. 2%

Naturvardsverkets bedomning

Sammantaget dr Naturvardsverkets bedomning att det 4r mdjligt att se vissa massor
som uppstar i samband med bland annat infrastrukturarbeten som icke-avfall. Var
analys av avfallsdefinitionen visar dock att det stélls vissa krav for att kunna gora
en sidan beddmning. Det finns flera domar frén EU-domstolen**® pa omrédet déir
domstolen har analyserat gransdragningen for nér ett material eller en restprodukt
dven fortsatt kan ses som ett material, det vill sdga icke-avfall. Det ar framforallt
tva grundlaggande forutsattningar som aterkommer i bedémningarna: man behover
kunna visa att det finns avséttning for materialet och att materialet dr milj6- och
hilsomassigt lampligt for den avsedda anvandningen. Om verksamhetsutdvaren
kan visa att dessa tva forutséttningar ar uppfyllda saknas kvittblivningsintresse.

I en situation dér en verksamhetsutdvare kan pavisa ovanstaende, och en produkt
sétts pa marknaden, kan den dnda ha begransningar, det vill sdga att produkten kan
vara lamplig att anvidnda, men bara inom ett visst givet anvandningsomrade. Sddan
information behdver folja med produkten till den slutliga anvéndaren. I ett fall en
slutlig anvéndare sedan anvander produkten pa ett felaktigt sétt, eller pa en
oldmplig plats, innebér det att denne star som ansvarig for den olampliga eller
olagliga anvdndningen. Det skulle till exempel kunna handla om att man anvénder
massor i ett kénsligt omrade dér sirskilda krav stillts, och pa sé sétt skapar ett nytt
fororenat omrdde som kommer att kriva atgérder i framtiden.

Ovanstdende beddmning leder naturligt in pé fragan kring vad det &r som ska visas,
hur tydlig eller sidker en avsittning behdver vara. Detsamma géller hur man
sékerstéller att anvindningen ar miljo- och hédlsoméssigt ldmplig. Dessa
fragestillningar har vi undersokt genom den réttsliga analysen.

Den bedémning som Naturvardsverket gor nér det kommer till sdkerstalld
avsittning &r att det kan handla om att avtal, 6verenskommelser eller andra
forpliktelser finns mellan den part diar materialet uppstér och den som ska anvinda
det. Det kan ocksé handla om att det finns regionala masshanteringsplaner

205 Naturvardsverkets végledning, Masshantering och anvéndning av massor i anldggningsarbete :
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/avfall/atervinning-av-avfall-i-
anlaggningsarbeten/, besokt 2022-05-20.

206 Sammanstéllning av réttspraxis, Naturvérdsverkets véagledning om atervinning av avfall i
anldggningsarbeten och masshantering. Version 1, 2022-03-01,
https://www.naturvardsverket.se/contentassets/cb9a502dc806470ea6f8f240153cc2e4/slutlig -
sammanstallning-rattspraxis-2022-03-01.pdf.
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framtagna av myndigheter dér ett underskott av massor redovisas, eller annan
jdmforbar information som pévisar ett reellt behov. En viss flexibilitet kan behdva
finnas eftersom bedémningen av nér en avsittning &r sékerstilld kan variera fran
fall till fall och fran material till material.

Detsamma géller bedomningen av om materialet dr miljo- och hilsoméssigt
lampligt for ett visst andamal. Detta kan pévisas genom att uppvisa det underlag
och de beddmningar som har gjorts for det aktuella materialet avseende lamplighet
for det tinkta anviindningsomradet. Aven hiir beddmer vi att det finns stor variation
avseende hur omfattande ett sddant underlag behdver vara. Det skulle kunna handla
om att uppvisa den undersdkning som har genomforts for att utesluta att till
exempel ett bergmaterial innehaller sulfidférande mineral eller andra geogena
fororeningar. Av underlaget bor dock i alla enskilda fall tydligt framga att det
aktuella materialets innehall och egenskaper motsvarar den dnskvirda kvaliteten,
utifran en lamplighet pa den plats ddr materialet avses anvéindas.

Eftersom det i praktiken kan se helt olika ut, vilka typer av material som bedoms
som produkter respektive icke-avfall, och hur komplexa dessa bedémningar ar
(beroende pa att man i vissa fall har kinnedom om innehéll redan innan material
uppkommer) kommer Naturvardsverket att behova ta fram ytterligare vagledning
kring hur dessa bedémningar bor goras for olika materialkategorier. Detta arbete
fortsdtter dven efter att regeringsuppdraget har fardigstallts. For att kunna ta fram
en mer riktad végledning for enskilda material, till exempel bergmaterial, behdver
dock en rad olika kunskapshdjande insatser genomforas for att Naturvardsverket, i
samverkan med bland andra SGU, ska kunna dstadkomma detta. Behovet av
kunskapshdjande insatser beskrivs i kapitel 5.2.1.

I nuldget ser Naturvardsverket att mojligheten att klassa massor som icke-avfall
(om avsittningen ir sékerstélld och anvdndningen ar miljo- och hélsomassigt
lamplig) ger en god grund att arbeta vidare utifran. Var beddmning r att det blir
mojligt att fa till en mer resurseffektiv masshantering genom utvecklad vigledning,
utan att d&ventyra malet om en giftfri miljo. Vi bedomer inte att denna del kraver
nagon lag- eller forordningséndring. Vi ser ocksa att en sddan utvecklad vigledning
kan bidra till en mer enhetlig provning och tillsyn 6ver landet.

Med ovanstaende som grund har Naturvirdsverket vidare undersokt om och i sa
fall hur arbetet med att bedoma den milj6- och hédlsoméssiga lampligheten
sékerstélls idag. I den delen har vi velat titta pa vilken metodik som anvénds av
verksamhetsutdvare, vilka standarder som anvénds vid undersdkning av materialet,
samt hur bedomningar gdrs om ett visst bergmaterial dr ldmpligt respektive
olampligt. Vi har hér identifierat brister som gor att vi behover tydliggora vilket
ansvar man har som verksamhetsutdvare enligt dagens regelverk. Lampligheten
behover utga fran massornas innehall av biogena, geogena och antropogena
paverkansgrad (se forklaring i kapitel 3.1.3). En beddmning av lampligheten
behover emellertid ocksé ta hinsyn till vilken plats som massorna avses att
anvéndas pa. Lampligheten ar alltsé en funktion av massornas innehall, och den
plats dér de ar tankta att anvandas. Detta kommer att vara en del i det kommande
végledningsarbetet.
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En utgangspunkt infor arbetet med att se Over masshanteringen har varit att de krav
och regelverk som redan idag finns for material (icke-avfall) kan vara tillrickliga
for att reglera omradet. Med regelverk avses i forsta hand 2 kap. miljobalken och
viss produktlagstiftning som kan vara relevant. Den analys Naturvéardsverket
genomfort inom uppdraget visar att verksamhetsutovare i manga fall brister 1
egenkontroll (bland annat géllande kraven pa dokumentation) och inte alltid
uppfyller kraven i hiansynsreglerna, 2 kap. miljobalken. Det kan handla om att
brista i att skaffa den kunskap som behdvs, eller att brista i att utfora de
skyddsatgarder, iaktta de begransningar och vidta de forsiktighetsmaétt i dvrigt som
behovs for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten eller tgiarden
medfor skada eller oldgenhet for ménniskors hélsa eller miljon. [ manga fall
handlar det om bristfallig kontroll och uppfoljning, brister i rutiner och metodik for
att avgora vad som ska provtas och hur dessa bedomningar ska anviandas. Det
handlar ocksa om brister i provtagningar, laktester och andra sétt att sdkerstélla
materialens innehall och eventuella risker. Det saknas pa ménga hall anteckningar
om hur arbetet utfors, vilket i sin tur leder till att mdjligheten for en
tillsynsmyndighet att f61ja upp och kontrollera eventuella brister &r mycket liten.

Naturvardsverkets uppfattning &r att regler som éar tillampliga pd massor som inte
ar avfall i praktiken redan finns, till exempel i 2 kap. miljobalken. Det har dock
framkommit att manga uppfattar att dessa regler inte ar tillimpliga for massor som
ar produkter, eller i1 varje fall inte &r tillrackligt konkreta och tydliga. Var
bedomning ar darfor att samtidigt som Naturvardsverket tar fram vigledning som
tydliggdr ndr massor kan ses som en produkt, behover dven regelverket tydliggoras
for massor som utgdrs av produkter. En 6kad tydlighet kring vilka krav som géller
for massor som ar produkter kan sékerstélla miljo- och hilsoskyddet samtidigt som
det ger tillsynsmyndigheterna en forbattrad mdjlighet till kontroll. Det ger ocksa
verksamhetsutdvare en tydlighet i1 vilka krav som stills. I de fall dér illegala
verksamheter ar inblandade kan det ge tillsynen bittre verktyg for att komma till
ritta med dessa.

5.1.6 Massor och biproduktsbegreppet

Under utredningen har det framkommit synpunkter om att massor borde kunna ses
som biprodukt. Genom ovan ndmnda végledning om avfallsdefinitionen har
Naturvardsverket d&ven nidrmare analyserat mdjligheten att kunna bedéma massor
som biprodukt.

Niér en restprodukt uppstér i en produktionsprocess, dir huvudsyftet inte &r att
producera dmnet eller foremalet, kan en bedomning goras om den ska ses som
biprodukt eller som avfall. For att komma fram till bedomningen att en restprodukt

utgdr biprodukt krivs att samtliga fyra kriterier ar uppfyllda®®’:

1. Det ar sdkerstéllt att &mnet eller foremalet kommer att fortsdtta anvandas.

207 Se 15 kap. 1 § andra stycket miljgbalken.
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2. Amnet eller foremélet kan anvindas direkt utan ndgon annan bearbetning
an den bearbetning som &r normal i industriell praxis.

3. Amnet eller foremalet har producerats som en integrerad del av
produktionsprocessen.

4. Den anvindning som avses i | inte strider mot lag eller annan forfattning
och inte leder till allmént negativa foljder for miljon eller ménniskors
hélsa.

Vi har gétt igenom de domar som finns pa omradet idag, bade fran EU-domstolen
och fran Mark- och miljooverdomstolen. Vi har ocksa analyserat vigledningar och
annat underlag fran kommissionen. Naturvardsverket har sammanstéllt detta arbete
i dokumentet Sammanstdillning av rdttspraxis, dar en genomgéng av samtliga
domar vi bedomt som aktuella finns.**®

Naturvardsverket har genom ovanstaende arbete kunnat konstatera att det finns
flera domar dir beddmningen gors att massor som uppstar i infrastrukturarbeten,
underhéllsarbeten etc., inte uppfyller samtliga kriterier for att ses som en biprodukt.
Det ar framforallt kriteriet att &mnet eller foremalet har producerats som en
integrerad del av en produktionsprocess som varit avgdrande.””’ Vir bedomning ér
ddrmed att det inte finns utrymme att vigleda om en tillampning av
biproduktbegreppet som innebér att massor som uppstar i infrastrukturarbeten,
underhallsarbeten etc. dr en biprodukt. Det kan dock finnas fall dér det &r oklart om
en viss process eller verksamhet faller in under begreppet produktionsprocess eller
inte, liksom om samtliga Gvriga kriterier dr uppfyllda. Naturvardsverkets
vigledning géllande biproduktbegreppet hindrar inte att en verksamhetsutdvare
genom provning driver frigan om hur bestimmelsen ska tolkas. Flera av vara
grannldnder gér dock samma tolkning av bestimmelsen som Sverige, bland annat
Finland och Norge vilket beskrivs i kapitel 4.

Den bedémning en verksamhetsutovare gor for att klassa en restprodukt som
biprodukt, jamfort med en beddomning av att det inte &r avfall (genom att pavisa att
avsittning finns och att anvdndningen &r milj6- och hilsomissigt 1amplig), bor inte
skilja sig ndamnvdért at i omfattning. Biproduktbestdmmelsen stéller dessutom upp
ytterligare tva kriterier som behover uppfyllas. En verksamhetsutovare som
bedomer att en restprodukt kan uppfylla kriterierna for biprodukt, ska alltsa redan
ha gjort bedomningarna att avséttning finns och att den avsedda anvéndningen ar
miljo- och hélsoméssigt [amplig.

Nér man talar om beddmningen av om nagot &r avfall eller inte, finns flera andra
begrepp fran avfallsdirektivet som man behover kinna till och forsta for att f hela
sammanhanget klart for sig. Begrepp som huvudprodukt, restprodukt, biprodukt,
hianger samman och foljer en given logik. Kommissionen beskriver forhéllandet

208 Sammanstélining av réttspraxis, Naturvardsverkets védgledning om é&tervinning av avfall i
anldggningsarbeten och masshantering. Version 1, 2022-03-01,
https://www.naturvardsverket.se/contentassets/cb9a502dc806470ea6f8f240153cc2e4/slutlig -
sammanstallning-rattspraxis-2022-03-01.pdf.

209 3¢ Mark- och miljeéverdomstolens avgérande den 18 januari 2018 i mal nr M 1832-17.
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mellan dessa i ett viigledningsdokument.?'® Vi har hir valt att inte g in ytterligare
pa dessa begrepp utan enbart fokusera pa dem som &r relevanta for
masshanteringen och de forslag vi bedomt som lampliga.

5.1.7  Nar avfall upphor att vara avfall

Avfall upphor att vara avfall nar det har genomgétt en atervinningsprocess och
ddarmed géar fran avfall till produkt (féremal eller &mne). Fragan om nér avfall
upphor att vara avfall r viktig eftersom det avgor om det ar avfalls- eller produkt-
och kemikalielagstiftningen som ska tillimpas. Det &r alltid den ansvariga
verksamhetsutdvaren som gor beddmningen och som har ansvaret att sékerstélla att
foremalet eller &mnet som sdtts pd marknaden uppfyller alla lagkrav och att
anvéndningen inte leder till allmént negativa foljder for ménniskors hélsa eller
miljon utifran tillginglig kunskap. Atervinnaren blir i det héir avseendet likstilld
med en producent av en ny produkt eller ett nytt material. I bedomningen behéver
man beakta att forutsittningarna dver tid kan fordandras pa ett sitt sa att en
oacceptabel risk kan uppsta i framtiden, d&ven om det vid tillféllet for atervinningen
inte bedoms finnas en saddan. I bedomningen av om féremalet eller &mnet innebar
miljo- och hélsorisker behdver man beakta pé vilka platser det atervunna materialet
ar avsett att anvidndas. Den som tar emot ett atervunnet material har ocksa ett
ansvar att sdkerstélla att anvandningen utgar fran de uppgifter som foljer med
materialet. Det dr pa sa sétt ingen skillnad mellan att anvénda jungfruligt material
och material som genomgatt en atervinningsprocess och bedémts ha upphort att
vara avfall.

Kommissionens arbete med kriterier

Kommissionen har tillsammans med medlemslédnderna tagit fram EU-férordningar
med kriterier for nér olika avfallsslag upphor att vara avfall, sa kallade end of
waste-forordningar. Sddana forordningar finns i dagsléget for jérn-, stil- och
aluminiumskrot, glaskross och kopparskrot. Det ar mojligt for Sverige att ta fram
egna kriterier for specifika avfallsslag som sedan notifieras till kommissionen. Om
kommissionen inte har ndgra anmérkningar finns inga hinder for Sverige att infora
en nationell forordning for det specifika avfallsslaget. Sddana kriterier géller enbart
i den medlemsstat dér de beslutas. Vid till exempel utforsel eller export av det
atervunna materialet kan en annan medlemsstat bedoma att avfallet inte upphort att
vara avfall, och ddrmed fortsatt klassa det som avfall. Kriterier for nér avfall
upphor att vara avfall har tagits fram av andra ldnder, bland annat Storbritannien.

Kommissionen har ocksd nyligen pabdorjat arbetet med att ta fram flera EU-
gemensamma kriterier for end of waste. Naturvardsverket kommer med intresse att
folja det arbetet.

219 Eyropean Commissions Guidance on the interpretation of key provisions of Directive 2008/98/EC on
waste, https://ec.europa.eu/environment/pdf/waste/framework/guidance doc.pdf
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Naturvardsverkets regeringsuppdrag Avfall som resurs

Naturvardsverket har under hosten 2021 redovisat ett regeringsuppdrag som
hanterar dessa frigestéllningar, Avfall som resurs.*''. I uppdraget ingick att
analysera kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara och nationella kriterier for
nar avfall upphor att vara avfall. Den del av uppdraget som hanterat kriterier for
nér avfall upphdr att vara avfall bestod bland annat i att analysera forutséttningar,
inklusive for- och nackdelar, med nationella kriterier for nar avfall upphor att vara
avfall och gora en bedomning av om det skulle kunna vara aktuellt att ta fram
nationella kriterier for detta. Naturvardsverket bedomer att det finns juridiska
forutséttningar och att det kan vara aktuellt att infora nationella kriterier for nar
avfall upphor att vara avfall i Sverige for vissa avfallsslag. Det finns ett antal
aspekter som paverkar bedomningen av ldmpligheten att infora nationella kriterier
for en enskild avfallsstrom och det krdvs ett omfattande underlag for varje enskild
avfallsstrom som kan vara aktuell for att kunna gora sadana beddmningar. En
ytterligare slutsats fran regeringsuppdraget avfall som resurs ar att det saknas en
gemensam bild av hur kriterier for nér avfall upphor att vara avfall ar tankta att
fungera och vilka syften sddana kriterier bor fylla i Sverige. Detta paverkar i sin tur
hur kriterierna bor utformas och vilka verksamhetsutdvare som skulle triaffas av
sadana kriterier. Den rekommendation som Naturvardsverket 1amnade ar
sammanfattningsvis att regeringen bor avvakta med att inféra nationella kriterier
for nér avfall upphor att vara avfall. For att kunna fatta ett valgrundat beslut om
lampligheten med nationella kriterier for utvalda avfallsstrommar bedémer vi att ett
antal aktiviteter forst bor genomfors. Exempelvis dr atervinning av avfall sa att det
upphor att vara avfall ett fokusomréde i den nationella strategin for
miljobalkstillsynen, och Naturvirdsverket kommer som en del av det arbetet att
uppdatera vigledningen om nér avfall upphor att vara avfall. En mélsattning ar att
underlétta sdvil bedomningar som tillsyn ver bestimmelserna om nér avfall
upphor att vara avfall. Naturvardsverkets redovisning av uppdraget avfall som
resurs ger utgdngspunkter for fortsatt arbete med sddana fragor i Sverige.

Sdrskilt om massor och avfall upphor att vara avfall

Niér det géller massor har fragan om kriterier for nér avfall upphor att vara avfall
lyfts vid flera tillfallen. Naturvardsverket har darfor inom det aktuella
regeringsuppdraget undersokt fragan vidare mer specifikt kopplat till massor, och
mojligheten att foresla att Sverige tar fram sédana kriterier.

For att ta fram nationella kriterier for nér avfall upphor att vara avfall for massor
behdver man bedoma om sa ar lampligt, om tillrdckligt manga verksamheter
komma att kunna nyttja dessa, och om de leder till en forenkling jaimfort med idag,
och i slutdndan ddarmed leder till en mer resurseffektiv hantering. En forutséttning

2" Naturvardsverkets redovisning av regeringsuppdrag Avfall som resurs, NV-00196-21, (2021):
https://www.naturvardsverket.se/contentassets/a72237b83b314efc97485022fcbd2420/skrivelse -avfall-
som-resurs.pdf.
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for att kriterier for nér avfall upphdr att vara avfall ska kunna tillimpas é&r att
massorna r avfall.

Hanteringen av massor som sker idag kan i huvudsak delas in i tre huvudomraden
(utover deponi) vilket ocksa beskrevs narmare i kapitel 3.1:

- Massor anvidnds som produkt, antingen genom att massorna anvands
internt inom projekt, eller genom att en bedomning gors att avsattning
finns och massorna dr miljo- och hdlsoméssigt lampliga for den avsedda
anvindningen och ddrmed kan ses som en produkt (som beskrivs ovan, det
vill sdga att kvittblivningsintresse inte uppstar).

- Avfallsmassor anvénds i anldggningsarbeten. Massorna &r avfall nér de
anvénds, och beddms upphora att vara avfall genom anvéndningen.
Anmilnings- eller tillstdndsplikt enligt 29 kap. 34-35 §§
miljoprovningsforordningen (atervinning for anliggningséndamal) kan
vara tillamplig.

- Avfallsmassor atervinns sa att de upphor att vara avfall. Massorna anvéinds
dérefter som en produkt. Detta kan ske genom en bedéomning i det enskilda
fallet genom att tillimpa 15 kap. 9 a § miljobalken eller genom att tillimpa
kriterier for nér avfall upphor att vara avfall, i de fall sédana finns
(nationella eller EU-gemensamma).

Nar det géller massor ar de mest forekommande tillvigagangssatten de som
beskrivs i de tva forsta punkterna ovan, det vill sdga antingen att massorna redan
fran borjan bedéms vara en produkt, eller att avfallsmassor anvands som avfall i
anldggningsarbeten. Den tredje punkten ar det enda fall dér kriterier for nér avfall
upphdr att vara avfall kan vara relevant. Da atervinning av avfall sa att det upphor
att vara avfall idag endast sker i mindre omfattning, behdver det noga 6vervigas
om tillrdckligt underlag finns for att kriterier for nar avfall upphor att vara avfall &ar
det verktyg som bést kan mdta de behov som finns. Den avfallsstrom dér det
mojligen kan fylla ett syfte &r tervinning av jordmassor som anvinds som matjord.

Utan tillgéng till lagstadgade kriterier for nar ett visst avfall upphor att vara avfall,
sker sddan atervinning genom tillimpning av 15 kap. 9 a § miljobalken. Det gors
genom en bedomning frén fall till fall, genom att en verksamhetsutovare ansvarar
for beddmningen som sedan kan granskas av en tillsynsmyndighet. Det &r alltsa
idag fullt mdjligt for en verksamhet att atervinna avfallsmassor sa att de upphor att
vara avfall, genom att anvinda sig av 15 kap. 9 a § miljobalken.

Eftersom huvudansvaret for bedomningen av nér avfall upphor att vara avfall
ligger pa verksamhetsutovaren, kan branschorganisationer och verksamhetsutdvare
arbeta for att ta fram underlag for bedomningen enligt de generella kriterierna i 15
kap. 9 a § miljobalken. Sadant underlag skulle i forlingningen kunna anvéndas for
att ta fram nationella kriterier for utvalda avfallsstrommar.
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Naturvdrdsverkets bedomning

Det finns béade fordelar och nackdelar med att ta fram nationella kriterier for nér
avfall upphor att vara avfall for ett visst avfallsslag, jamfort med att som idag gora
en beddmning utifran det enskilda fallet. En fordel med kriterier ar att de ger en
forutsdgbarhet och tydlighet, samt underlttar tillsynen. Om verksamhetsutovaren
foljer de krav som framgar av forordning eller foreskrifter, vet denne pa forhand
om avfallet kan upphdra att vara avfall eller inte.

En nackdel kan vara att kriterier blir obligatoriska att f6lja for samtliga
verksamhetsutdvare som atervinner det aktuella avfallsslaget. Det kan innebéra att
dven en mindre verksamhet som idag atervinner avfall genom en enkel process
behdver tilldmpa kriterier som reglerar atervinningen av det aktuella avfallsslaget.

Inom ramen for detta regeringsuppdrag har vi tittat ndrmare péa hur sddana kriterier
skulle kunna se ut specifikt for massor, till exempel jord och bergmaterial. Var
beddmning dr att det nér det giller massor finns tva huvudspar for hur hanteringen
idag gar till, vilket beskrivs ovan. Antingen finns en avséttning direkt vid
uppkomsten dér en verksamhetsutdvare gor bedomningen att det inte dr avfall. I de
fallen finns nu Naturvardsverkets viagledning att ta stod i, dér detta d&r mojligt i de
fall dé avséttning kan pavisas och dé en miljo- och hilsoméssigt lamplig
anvandning finns. I det andra fallet har massorna klassats som avfall, men kan
anviandas i anldggningsdndamal. I dessa fall kan en anmélan eller tillstand krdavas
som atervinning av avfall i anldggningsdndamal. I inget av dessa tva fall kan
nationella kriterier tillimpas. Kriterier kan bara fylla en funktion ndr man innehar
avfallsmassor som man vill dtervinna genom olika typer av processer, for att sedan
anvinda som en produkt. Fran branschaktorer har det framhallits att det dr av stor
vikt att mojliggdra en bedomning av massor som produkt redan nér de uppstér.
Detta har sérskilt framhallits vad géller bergmaterial. Det innebar dock inte att det
ar uteslutet att ta fram kriterier for vissa specifika strommar dar de kan fylla ett
behov. Jordmassor avsedda att anvéindas som matjord skulle kunna vara en sédan
avfallsstrom dar kriterier kan fylla en funktion.

Naturvardsverket tog fram forslag till allménna regler genom ett regeringsuppdrag
som slutrapporterades i januari 2020, Férslag till allmdnna regler for vissa
verksamheter som behandlar avfall *'* Detta forslag mottog dock en hel del kritik
fran framforallt branschorganisationer. I det arbetet gavs de deltagande aktorerna
ocksd mdjligheten att ta fram lampliga haltgrénser for innehall i det material som
dé skulle kunna ses som atervunnet. Syftet var att Naturvirdsverket i samarbete
med berdrda aktorer skulle ta fram sadant underlag som hade kunnat ligga till
grund for lampliga haltgrianser for olika typer av massor. Regeringen har valt att
inte ga vidare med Naturvardsverkets forslag. Allménna regler och eventuella
kriterier for nér avfall upphdr att vara avfall ar till sin form relativt lika uppbyggda.

212 Férslag till allménna regler fér vissa verksamheter som hanterar avfall: Komplettering av redovisning
av regeringsuppdraget att utreda undantag fran tillstands- och anmélningsplikt fér hantering av vissa
avfallsslag foér anlédggningséndamal, NV-07431-17, Naturvardsverket, (2020).
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Mot bakgrund av ovanstaende forordar Naturvardsverket, i detta skede, inte att
nationella kriterier tas fram nér det giller massor.

5.1.8  Undantaget for icke fororenad jord och annat
naturligt material

Avfallsdirektivet ger mojlighet till undantag fran direktivets tillimpningsomrade.
Ett av dessa undantag ar: icke fororenad jord och annat naturligt forekommande
material som grivts ut i samband med byggverksamhet, ndr det dr sdkerstdllt att
materialet kommer att anvdndas for byggnation i sitt naturliga tillstdand pd den
plats ddr grivningen utfordes.

Utifran perspektivet resurseffektivitet bor icke fororenade massor eller massor med
lagt fororeningsinnehall, 1 sa stor utstrackning som mojligt, ateranvandas eller
atervinnas och da helst sa ndra som mojligt den plats ddr massorna har sitt
ursprung. I vissa fall uppstér stora mangder massor pa platser dér avséttning
saknas. Avstandet till platser dir avsdttning finns kan innebéra langa transporter
och dirmed stora kostnader. I en del fall kan det ocksa handla om att den tekniska
kvaliteten inte dr den dnskvarda, vilket leder till att avsattning saknas. I sddana fall
kan den milj6- och hdlsomassigt mest ldmpliga hanteringen vara att massorna
hanteras pa den plats dér de uppstar, eller i anslutning till den platsen. Med icke
fororenade massor avses sdidana massor som inte har antropogen paverkan.
Massorna kan #nda innehalla till exempel forhdjda halter av arsenik naturligt. Aven
sddana massor ska ses som icke férorenade. Dock kan hanteringen av sidana
massor leda till att risker uppstar, vilket kan kréva att sarskilda krav kan stéllas
eller att en sérskild hantering kan komma att vara nddvéandig. Se vidare i kapitel 3
(tabell 3).

Verksamheter undantagna fidn avfallsdirektivets tillimpningsomrdde

I artikel 2 i avfallsdirektivet finns dels sex undantag fran direktivets
tillimpningsomrade oavsett annan gemenskapslagstiftning, dels fyra undantag i
den utstrickning de omfattas av annan gemenskapslagstiftning. Undantagen har i
huvudsak genomforts i svensk rétt genom 1 kap. 15 § 3 avfallsférordningen. Ett av
direktivets undantag omfattar icke fororenad jord och annat naturligt
forekommande material som gravts ut i samband med byggverksamhet, ndr det dr
sdkerstdllt att materialet kommer att anvdndas for byggnation i sitt naturliga
tillstand pa den plats ddr grdvningen utfordes. Detta undantag har genomforts i

1 kap. 15 § 3 avfallsférordningen. S& som undantaget har genomforts i svensk rétt
innebér det endast en mdjlighet att undantas frén avfallsforordningens
tillimpningsomrade. Annan avfallslagstiftning &r dock fortfarande tillamplig,
eftersom materialet alltjamt omfattas av avfallsdefinitionen i 15 kap. 1 §
miljobalken, till exempel miljoprovningsférordningen och
deponeringsforordningen. Naturvérdsverkets beddmning &r att undantaget som ges
i avfallsdirektivet inte har nyttjats till fullo.
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Naturvardsverkets hemstillan till regeringen 2018

Naturvardsverket lamnade ar 2018 in en hemstéllan till regeringen géllande
behovet av en Oversyn av det svenska genomforandet av undantagen i artikel 2 i
avfallsdirektivet. Hemstéllan togs fram i samarbete med Trafikverket. Bakgrunden
till hemstallan var att Naturvardsverket bedomde att det behdvdes atgarder for att
bidra till en mer resurseffektiv masshantering. En av de dtgirder som
Naturvardsverket bedomde som lamplig var att nyttja den undantagsmajlighet som
ges 1 avfallsdirektivet, genom att i svensk ritt genomfora ett bredare undantag fran
avfallsregelverket gillande icke fororenad jord och annat naturligt forekommande
material som grivts ut i samband med byggverksamhet nér det dr sdkerstdllt att
materialet kommer att anvindas for byggnation i sitt naturliga tillstand pa den
plats ddr grivningen utfordes.

Bakgrund

Skélen till varfor kommissionen sett behov av ett undantag for icke fororenad jord
och annat naturligt forekommande material framgér av vigledningen till
avfallsdirektivet.”"* Dir beskrivs att bakgrunden till det aktuella undantaget &r att
systemet for avfallshantering allmént anses som oldmplig for den hér typen av
material, dven om definitionen av bortskaffande dr uppfylld.

Att Sverige inte nyttjar undantaget sd som avsikten har varit, tydliggjordes
ytterligare genom en dom fran Mark- och miljdéverdomstolen som kom 2017.2"
Malet hanterade just massor som omfattas av det aktuella undantaget i
avfallsdirektivet respektive avfallsforordningen och handlar om Trafikverkets
uppldggning av massor i anslutning till byggandet av en vigstracka (E18 utanfor
Karlstad). Trafikverket hade anmaélt verksamheten for samrad till
tillsynsmyndigheten enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Lénsstyrelsen, som var
tillsynsmyndighet, avvisade anmélan eftersom verksamheten var tillstdndspliktig
enligt miljoprovningsforordningen. Trafikverket 6verklagade beslutet. Fragan
avgjordes slutligen av Mark- och miljodverdomstolen.

Av domen framgér bland annat att massorna i det aktuella fallet &r att anse som
avfall enligt 15 kap. 1 § miljobalken och att upplédggningen ir ett bortskaffande av
avfall. Det framgér ocksa av domen att undantaget i 11 § 3 avfallsférordningen
(2011:927), tidigare motsvarande lydelse till 1 kap. 15 § 3 avfallsférordningen, var
tillampligt 1 det aktuella fallet. Oaktat att massorna omfattades av undantaget var
de fortfarande att se som avfall enligt 15 kap. 1 § miljobalken, och omfattades
dédrmed av miljéprovningsforordningens bestimmelser. Detta ledde till att

213 Eyropean Commissions Guidance on the interpretation of key provisions of Directive 2008/98/EC on
waste, https://ec.europa.eu/environment/pdf/waste/framework/guidance doc.pdf

214 Mark- och miljééverdomstolens avgérande den 12 september 2017 i mal nr M 7806-16.
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uppldggningen utgjorde deponering av avfall och ddrmed var en tillstandspliktig
verksamhet enligt 29 kap. miljoprovningsférordningen.

Mark- och miljooverdomstolen &r tydlig med att den upplidggning som avses i det
aktuella fallet visserligen &r ett bortskaffande, da det saknas syfte, men att
uppldggningen omfattas av undantag som avses i avfallsdirektivet. Avslutningsvis
menar Mark- och miljédverdomstolen att det kan finnas skil for lagstiftaren att
overviga om det finns behov av att forédndra bestimmelserna i ndgot avseende.

Om undantagen i avfallsforordningen istéllet varit genomforda i 15 kap.
miljobalken, hade den aktuella verksamheten inte bara varit undantagen fran
avfallsforordningens tillimpningsomrade, utan dven fran andra férordningar under
miljobalken som reglerar avfall, till exempel miljoprévningsférordningen och
deponeringsfoérordningen.

Naturvardsverkets bedomning

Undantagen i avfallsdirektivet &r i svensk rétt inforda 1 avfallsférordningen. Detta
medfor att andra forordningar meddelade med st6d av miljobalken kan vara
tillimpliga, framforallt miljoprovningsforordningen och férordningen om
deponering av avfall. I Sverige klassas ddrmed forfarandet som atervinning eller
deponering med dartill hrande anmélningsplikt eller tillstandsprévning,.

Naturvardsverket bedomer att ovanstdende problematik leder till att upplaggning
av icke fororenade massor, som i vissa fall ldmpligast hanteras i anslutning till den
plats dar de gravts ut, istéllet tillstandsprovas som deponier. Detta trots att de
omfattas av avfallsdirektivets undantag. I och med den dom fran Mark- och
miljodverdomstolen som ndmnts ovan, kan dessa drenden heller inte hanteras som
ett sé kallat 12:6-samrad. Bedomningen att upplaggningen ska ses som en deponi
innebér betydligt storre kostnader for verksamhetsutdvaren och ocksa en
tidsméssigt mer omfattande hantering.

Naturvardsverket anser att det inte dr &ndamélsenligt ur miljosynpunkt att hantera
de icke fororenade massorna som en tillstdndspliktig deponi. I ménga fall skulle
dessa drenden kunna hanteras genom ett enklare forfarande i de fall da det ror sig
om icke fororenad jord och annat naturligt forekommande material som grévts ut i
samband med byggverksamhet. Det behover dock sikerstillas att det gors en
beddmning och att de eventuella krav som &dr nddvéndiga stills pd hanteringen av
massorna.

Som beskrivits ovan ser vi ett behov av en dversyn av det svenska genomforandet
av samtliga undantag i artikel 2 i avfallsdirektivet. I den mén det bedoms som
lampligt, bor vissa eller samtliga undantag flyttas till miljobalken. En placering i
miljobalken skulle innebéra ett mer direktivskonformt genomforande. En
bestdmmelse i 15 kap. miljobalken med inneboérden att vissa utpekade avfallsslag
ska undantas fran tillimpningsomradet for 15 kap. innebér att det aktuella
materialet eller &mnet inte kommer att omfattas av definitionen av avfall enligt

15 kap. 1 § miljobalken. Det innebir i sin tur att foreskrifter som dr meddelade med
stod av miljobalken och som reglerar avfall inte ska tillimpas pé dessa &mnen eller
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foremal. Bestimmelser om tillstand eller anmélan for verksamheter som hanterar
avfall enligt 29 kap. miljoprovningsforordningen skulle ddrmed inte vara
tillimpliga.

Naturvérdsverkets beddmning nu dr densamma som den var ar 2018, det vill sdga
att en Oversyn ar nodviandig for ett genomforande av avfallsdirektivet som béttre
overensstimmer med direktivets intentioner. Det géller samtliga undantag, men
Naturvardsverket har inom det hér aktuella regeringsuppdraget sett Gver den mer
avgransade fragan kring undantaget som géller icke fororenad jord och annat
naturligt material. Vi bedomer att det ar lampligt att nyttja mojligheten till
undantag fullt ut.

En verksambhet eller atgérd som kan komma att visentligt &ndra naturmiljon, och
som inte omfattas av tillstdnds- eller anmélningsplikt enligt andra bestdmmelser i
miljobalken, ska anmélas for samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Vi har
analyserat mdjligheten att lata denna typ av verksambhet, det vill sdga upplédggning
av icke fororenade massor i anslutning till den plats dir de griavts upp, falla in
under sa kallat 12:6-samrad. Samradet innebar ndrmast en diskussion med
verksamhetsutdvaren for att klargora hur de planerade atgérderna kan antas inverka
pa miljon och hur de ska anpassas till miljobalkens krav, bland annat
hansynsreglerna i 2 kap. Meningen &r att samradsreglerna ska fungera som ett
forebyggande och lattillgdngligt medel for tillsynsmyndigheten att kontrollera,
styra och eventuellt hindra miljéstérande verksamheter, sarskilt ndr dessa har en
mera begriansad omfattning och effekt 4n de som avses med stoppregeln i 2 kap. 9
§ men #nda kan bli ingripande i den lokala miljén. Arenden som utgdrs av 12:6-
samrad som inkommer till tillsynsmyndigheten hanteras oftast av dem som
hanterar landskapsskydd och/eller naturmiljo, vilket gor att de inte alltid bedoms av
de handliaggare som arbetar med avfallsfrgor, efterbehandling med mera. I vissa
fall sker dock en bredare granskning dér olika kompetenser samverkar for att en s
god beddmning som mdjligt ska kunna goras.

Vid en beddmning att massorna i ett aktuellt fall &r oldmpliga att anvénda bor
tillsynsmyndigheten foreldgga verksamhetsutovaren om att massorna ska hanteras
som avfall och didrmed inte falla in under undantaget (till exempel vid en
beddmning att det inte handlar om icke fororenad jord). I sddana fall bor istéllet en
beddmning goras utifran avfallslagstiftningen. Hér ser Naturvardsverket en stor
fordel med att denna typ av drenden i forsta hand hanteras av handlidggare som har
god kdnnedom om avfallslagstiftningen. Var bedomning ar darfor att det kan vara
mer fordelaktigt att verksamheterna hanteras under en ny bestimmelse 1
miljoprovningsforordningen dn genom ett 12:6-samrad.

Resultatet av att icke fororenad jord och annat naturligt material undantas fran
avfallsdefinitionen kan leda till att mindre resurser behover tas i ansprak, bade hos
verksamhetsutdvare och tillsynsmyndigheter. Det ger ocksé en tydlighet kring hur
denna typ av massor ska hanteras. I ménga fall kan det finnas tveksamheter ifall
massor &r avfall eller inte. Genom att det tydliggors att de massor som omfattas av
undantaget kan ldggas upp, med eller utan syfte, blir det inte avgorande om de
klassas som avfall eller inte. Fokus hamnar istéllet pa dess lamplighet pa den
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aktuella platsen. Genom att mdjliggéra en upplaggning av massor som anpassas till
platsens forutséttning gors stora besparingar. Besparingarna ar savil ekonomiska,
administrativa och tidsmassiga, som miljomassiga i form av minskade transporter
och i vissa fall ocksa en mindre belastning av befintliga deponier.

5.2 Matchning mellan tillgdng och
efterfragan

Vid genomgangen av dagens hantering har vi identifierat att det generellt finns en
utmaning att matcha uppkomna massor med ett behov och en verklig efterfragan pé
material, samtidigt som massorna uppstar. Var bedomning &r att det finns tva delar
i detta som gor att matchningen ar svar att optimera i dagsldget. Dessa tva delar ar
for det forsta bristen pa kunskap och information om massornas innehall och
egenskaper, samt for det andra att relativpriset for deponering och viss typ av
onddig anvéindning (dvs. alternativa metoder for bortskaffande) av massor i vissa
fall medfor att det dr ekonomiskt fordelaktigt att istdllet gora sig av med massorna.

5.2.1 Massornas innehall och egenskaper

I detta avsnitt beskrivs radande brist pa kunskap om massors innehall och
egenskaper, samt bristen pa sparbarhet (bevarande och dverforing av information
om massornas innehall och egenskaper). Som framgar av Naturvardsverkets analys
av hur regleringen ser ut i andra lénder (se slutsatser i kapitel 4.7) har vi kunnat
konstatera att oavsett form av reglering &dr det uppenbart att kartlaggning och analys
av sddana massor utifran olika faststéllda riktlinjer och krav har varit en viktig
utgangspunkt i de ldnder vi studerat. Det har ocksa framkommit att det i dessa
lander &r en forutsittning att anvéindningsplats och anvindningséndamal for
massorna &r utrett och att det &r sikerstillt att en anvéndning faktiskt kommer att
ske for att massorna ska kunna hanteras vidare. Att det finns sparbarhetssystem
kopplat till regleringen frimjar ocksa syftet att ratt massor hamnar pé rétt plats.

I Sverige saknas gemensamma riktlinjer for hur massor, savil avfall som
produkter, kan anvéndas pa ett sdkert sitt. Sverige saknar ocksa ett system for hur
information om massornas innehall och egenskaper bevaras och fors dver till nista
led. For att inom Sverige kunna nyttja de massor som uppkommer, mer hallbart
och dndamalsenligt, bedomer vi att dessa delar behdver utvecklas.

Bristande kunskap

Naturvardsverket har av bade tillsynsmyndigheter och branschaktorer blivit
uppmirksammat pé att det idag finns stora osdkerheter i bedomningen av om
naturligt forekommande massor (sévil avfall som produkter) &r miljé- och
hélsomaéssigt lampliga for avsedda dndamaél. Verksamhetsutdvare vet a ena sidan
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idag inte vad de forvéntas ta fram for underlag, det vill sdga vilken kunskap om
massorna de behover ha for att fortsatt hantering och anvéndning ska anses vara
siker. Tillsynsmyndigheterna har 4 andra sidan svarigheter i att bedéma vilka krav
som bor och kan stéllas pa de verksamheter som idag hanterar och anvander
massor, oavsett om de ar avfall eller icke-avfall (produkter). Naturvardsverket
beddmer att bristen pa kunskap om massornas innehéll och egenskaper, samt
kunskapen om massornas ldmplighet for avsedda dndamal, finns for samtliga
materialkategorier, men i olika omfattning.

Vad dessa osékerheter beror pa ér inte helt klarlagt. Bade branschaktdrer och
tillsynsmyndigheter anser att en orsak till rdidande kunskapsbrist fér bedomning av
produkter ar att det saknas nationella riktlinjer och vigledning fran centrala
myndigheter om vad produkter av till exempel berg och jord far innehalla,
beroende pa dess olika anvandningsomraden. Avsaknaden av sadana riktlinjer
medfor ocksa att efterfradgan pé sa kallade end of waste-kriterier ar stor. En annan
orsak kan vara att den vigledning som finns pa omradet (bland annat
Naturvérdsverkets handbok 2010:1?'%) har ansetts vara for generell och inte ta
omhand alla de fradgor som det behdvs vigledning kring for alla typer av massor
och anviandningsomraden.

Under de samrad och bilaterala samtal som genomforts inom uppdraget har
omstindigheten att massor ofta klassas som avfall lyfts som ett problem. Detta
eftersom avfallslagstiftningen jamfort med produktlagstiftningen stiller mycket
tydligare krav gillande vilken kunskap som krdvs avseende till exempel massornas
innehéll och miljopaverkan, samt att hanteringen av avfall idag innebér att
verksamheterna i manga fall behdver soka tillstand. Naturvardsverket delar
uppfattningen att det i praktiken &r skillnad p4 hur anvindningen av massor
kontrolleras beroende pa om de klassas som avfall eller produkter. Vi vill dock
understryka att avfallslagstiftningens specifika krav pa kunskap i sig inte behdver
vara problemet. De problem som upplevs har enligt vir beddmning sin grund i att
det idag finns stora osékerheter géllande hur massornas innehéll, egenskaper och
risker for omgivningen ska bedomas (bland annat med st6d av géllande
vigledning).

Brist pd information

Idag saknas enhetliga system for att overfora och bevara information om massors
miljomassiga innehdll och egenskaper. Behovet av att forenkla informationsutbytet
och forbattra sparbarheten géller dels 6verforing av information nir massor byter
dgare, dels bevarande av information for framtiden om vilka massor som har
anvints i olika anlédggningar.

Medan det sedan ldnge utvecklats standarder for tekniska kvalitetskrav for massor
(till exempel genom AMA Anliggning®'®), saknas motsvarande standardisering nir

218 Atervinning av avfall i anldggningsarbeten, Naturvardsverkets handbok 2010:1.

218 AMA anldggning, 2020.

108



NATURVARDSVERKET

det giller miljomaéssiga egenskaper hos massor. I brist pa annat anvinds begrepp
som "KM-massor” (se forklaring i kapitel 3.1.5) och liknande av bade
verksamhetsutdvare och tillsynsmyndigheter.

For att underlitta kommunikation mellan olika aktorer finns behov av att utveckla
ett mer standardiserat informationsutbyte om massors miljoméssiga egenskaper pa
ett enkelt sitt, till exempel i form av certifikat, som kan folja med nér massor byter
dgare. Information om innehéll i massor som anvéinds for anldggningsdndamal bor
dven 1 vissa fall bevaras for framtiden. Massor som beddmts lampliga att anvindas
i till exempel en bullervall, utan sarskilda krav pa skyddsatgarder (till exempel
hardgjorda ytor), kan dndé vara olampliga att grava upp och anvinda for utfyllnad
av andra markomraden, till exempel akermark. For att mojliggora att relevant
information finns tillgénglig for den som i framtiden vidtar atgirder inom en
anldggning dir sdédana massor anvénts, kan man behdva utveckla ett system for att
bevara informationen 6ver tid. Detta géller framfGrallt massor som hanteras som
produkter eftersom géillande produkt- och kemikalielagstiftning inte reglerar att all
nddvindig information ska tas fram och goras tillgdnglig. Anldggningar som har
byggts med massor som &r avfall och som hanteras genom minst en anmélan kan,
om tillsynsmyndigheten bedomer det lampligt, skrivas in i fastighetsregistret.

Produktlagstifiningen saknar specifika regler som giller massor

Bristen pa kunskap om massornas innehall och egenskaper bedoms vara ett
problem som ocksé forekommer inom de fléden dar massor hanteras som
produkter. Detta eftersom specifika krav pa bland annat undersdkning och
utvardering av innehall inte stdlls med stod av gédllande kemikalie- och
produktlagstiftning.

Inom ramen for detta uppdrag har framkommit att det i dagsléget inte genomfors
nagra rutinméissiga provtagningar eller miljoriskbeddmningar av till exempel
bergmaterialprodukter, varken i provning eller i tillsyn. Detta eftersom det inte
finns lagstadgade krav pé att sa ska ske. S&dana specifika krav finns inte enligt
géllande produkt- och kemikalielagstiftning. Utgangspunkten &r att jord och berg
som naturligt forekommande dmnen dr undantagna registreringsplikten i Reach och
att grundldggande miljokrav for byggnadsverk i byggproduktforordningen

(bilaga I) inte har preciserat hur dessa ska kunna dversittas till de visentliga
egenskaper som byggprodukttillverkarna forvéntas deklarera. Nagra nationella
tvingande regler pé innehéll av hilsofarliga &mnen i byggprodukter har inte heller
tagits fram.

Detta har tolkats som att det generellt inte stélls ndgra krav alls pa riskbeddmning
av produkter som bestar av naturliga dmnen och material. 2 kap. miljobalken
innehéller dock generella regler om hénsynstagande frdn milj6- och
hilsoperspektiv, vilka géller for alla atgarder och verksamheter som kan innebéra
risker for miljon och ménniskors hilsa. Dessutom behover forsiktighetsprincipen i
2 kap. 3 § genomsyra tillimpningen av samtliga hénsynsregler. Eftersom
miljobalken giller parallellt med annan lagstiftning utgdr 2 kap. miljobalken dérfor
den viktigaste utgdngspunkten for de bedomningar en verksamhetsutévare ska gora
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ocksa for produkter, till exempel av bergmaterial. Det ar ocksa 2 kap. som blir
aktuellt vid tillsynen av de verksamheter som satter dessa produkter pa marknaden.

Som mest grundlaggande kan ocksé ndmnas kunskapskravet i 2 kap. 2 §
miljobalken. Det dr Naturvardsverkets bedomning att kunskapskravet vid
tillverkning och forséljning av produkter av jord och berg, dér annan lagstifining
inte stéller specifika krav pa miljo- och hilsoskydd, ger stod for att tillverkaren ska
ha tillrdckliga kunskaper om sin produkts innehéll, det vill sdga kunskap om att
anvéindningen av produkten inte innebér skador pa méanniskors hélsa och miljon. Pa
samma sétt bor tillverkaren med utgédngspunkt i denna kunskap kunna ange
lampliga anvdndningsomraden for produkten utifran ett hédlso- och miljoperspektiv,
till exempel att produkten ld&mpligen kan anvindas i vigkonstruktion eller vid
byggande av bostdder. En sddan tolkning av kunskapskravet kan inte heller anses
stéd i strid med produkt- och kemikalielagstiftningen. Den ligger dessutom i linje
med forsiktighetsprincipen, men kan inte anses vara oproportionerlig.

5.2.2 Deponering och onddig anvandning av massor

Deponering eller onddig anviandning av massor, foretradelsevis jord- och
schaktmassor, dr idag ett attraktivt alternativ att gora sig av med massorna istdllet
for att hitta avsattning for dem hos andra aktorer pa marknaden.

Flertalet aktorer har framfort att det for ett enskilt projekt ofta ar enklare och mer
kostnadseffektivt, men inte nddvéndigtvis billigare, att kora bort massor till en
mottagningsanldggning som redan har tillstand, till exempel en deponi, 4n att inom
ramen for projektet genomga ett anmalnings- eller tillstandsfoérfarande for
atervinning enligt miljobalken. Om massorna kdrs till en deponi stélls hoga krav pa
provtagning och utvérdering genom att avfall som ska deponeras ska ha genomgatt
en grundldggande karakterisering och uppfylla de krav som stills for att fa
deponeras i respektive deponiklass. Om massorna ska atervinnas finns daremot
stora osdkerheter i beddmningen av massorna. Provningsmyndigheten accepterar
séllan halter i massor som Overstiger naturlig bakgrund, mindre 4n ringa
fororeningsrisk (MRR), eller de generella riktvirdena for KM och MKM.

Sasom beskrivs i kapitel 3.1 har det ocksa framkommit uppgifter i utredningen som
beskriver en situation dér sluttdckning av deponier (vilket riknas som atervinning)
och atervinning av avfall i anliggningséindamal idag i ménga fall fungerar som
alternativ till bortskaffning. Det &r inte ovanligt att mer massor anvinds 4n vad som
ar nodvandigt for att uppna syftet med till exempel en sluttdckning. Enligt
Naturvardsverkets beddmning ar detta en kombination av foljande:

- Rédande osidkerheter i dagens beddmning om huruvida naturligt
forekommande massor &r miljo- och hdlsomaissigt ldmpliga for olika
specifika &ndamal.

- Maéngden massor som genereras ir i dagsléget storre dn vad samhallet, i ett
kortsiktigt och lokalt perspektiv, kan nyttiggora.
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5.3  Planering och samordning

En annan utmaning som identifierats vid genomgéngen av dagens hantering ar
brister 1 planering och samordning. Vér analys visar att bra och anvéndbara verktyg
for masshanteringsplanering saknas. I dagsléget finns det i normalfallet inte ett
direkt behov av alla de massor som uppstar, samtidigt som de uppstér. Detta far till
foljd att behovet av lagringsplatser och att kunna lagra massor 6ver tid &r stort och i
nuldget svart for samhallet att tillgodose. Svarigheten att matcha uppkomst av
massor med ldmpliga anvindningsomraden i tidiga skeden har ocksa identifierats
leda till osdkerhet i upphandlingsprocessen.

5.3.1 Behovet av lagringsplatser och lagring over tid

Bristen pa plats att lagra massor inom projektet eller i anslutande projekt medfor att
massor ofta méste transporteras bort for att lagras och bearbetas pa andra platser
innan de kan anvéndas pa sin slutliga plats. I brist pa narliggande platser behover
massor i manga fall koras langa striackor for att hanteras vidare, vilket inte ar
optimalt, vare sig ur ett miljo-, resurs- eller klimatperspektiv.

Massorna maste darefter lagras i viantan pa att de kan komma till nytta som
ersittning for andra massor i samma projekt eller i andra projekt. Denna tid varierar
beroende pa projektens olika forutsdttningar, till exempel typ och storlek pa
projektet, mingder och kvalitet pA massor som tillats att anvindas i projektet. Aven
behovet av kontroller av massornas tekniska och miljomassiga kvalitet kan krdva
lagring infor utvardering om huruvida massorna &r ldmpliga for planerad avsattning
eller inte.

Problemen f6r miljon och nirboende som kan uppstd och som maste regleras vid
dessa lagringsplatser oavsett var de lokaliseras dr framforallt damning, buller och
uppkomst av mer eller mindre férorenat lakvatten. Féroreningarna kan bland annat
bestd av kvdve fran sprangmedelsrester, suspenderat material eller partiklar. Stora
upplagshogar av exempelvis bergmaterial kan ocksa orsaka stora irreversibla
skador inom ett omrade, till exempel en dkermark, som f6ljd av den stora
belastning och markkompression som uppstér i och med materialets vikt. De
forutséttningar som beskrivs ovan visar sammantaget pa vikten av att en
lokaliseringsutredning enligt 2 kap. 6 § miljobalken tar omhand samtliga aspekter i
beddmningen av var dessa verksamheter bor placeras. Limpliga material bor
samtidigt inte heller transporteras for langt bort fran de platser dér behovet av dem
sedan uppstar, framforallt inom de expansiva regionerna.

5.3.2  Avsattning kan inte alltid sakerstallas

Sannolikt skulle de langa tidsaspekterna som beskrivs i avsnittet ovan, kunna
minska om verktyg for en effektivare planering med utpekade
avsittningsmojligheter fanns for de massor som uppkommer. For att skapa bittre
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forutsattningar for ett mer optimalt resursutnyttjande inom kommuner och regioner
behover samhillets behov av massor som uppstar definieras tydligare. Hur behovet
av massorna ser ut beror pa massornas beskaffenhet, det vill sdga vilken typ av
materialkategori de tillhor, niva av fororening, till exempel forutséttningarna for
mdjlig geogen péverkan av uppkommet entreprenadberg etc. Darutdver finns det
andra hinder som medfor att uppkomna massor idag inte kan nyttiggdras pa ett
effektivt sitt, till exempel bristen pa tillgédngliga platser for hantering av massor,
och bristande planering och samordning mellan aktorer.

En planerad hantering av massor uppkomna vid olika infrastruktur- och
byggprojekt, som gor att sa stora mangder lampliga massor som mojligt kan
aterforas till kretsloppet inom en region, har tydliga kopplingar till frigor som
regional fysisk planering generellt omfattar. | sammanhanget kan ndmnas Regional
utvecklingsplan for Stockholmsregionen, RUFS 2050.*'" Planen ir framtagen med
stod av 7 kap. PBL och uttrycker regionens samlade vilja samt fungerar som en
gemensam plattform for regionens aktorer och for samverkan inom Stockholms 14n
och med linen i dstra Mellansverige. Den 4r giltig till 2026 och dr dven antagen
som regional utvecklingsstrategi. Planen har fordjupande avsnitt om olika
tematiska fragor, bland annat det tekniska forsérjningssystemet, som i sin tur finns
beskrivna i olika planerings- och kunskapsunderlag. Ett av kunskapsunderlagen ar
Tekniska forsorjningssystem for masshantering och tékter, 2017:7*'® som har
tagits fram for att 6ka kunskapen om och bidra till att utveckla hanteringen av
ballastravara och massor pa regional niva inom Stockholmsregionen. Vid sidan om
regionalplanen finns ett projekt for framtagande av en regional plan for cirkulér
och resurseffektiv hantering av massor for Stockholms ldn. Projektet har mynnat ut
i framtagandet av en regional masshanteringsplan for Stockholms l4n.?"

I PBL finns det inte krav pa att masshanteringsplan ska tas fram som en del av den
lagreglerade fysiska planeringen. Den framtagna masshanteringsplanen anses ha
koppling till den tematiska fragan avseende det tekniska forsorjningssystemet i
RUFS. Som det anges i planen &r den avsedd som ett planeringsunderlag vid
regional och kommunal planering samt vid samverkan kring masshantering mellan
olika aktorer. Den syftar bland annat till att skapa regionala forutséttningar och en
struktur for en resurseffektiv hantering av massor, och grunda en gemensam syn pa
inriktningen for regionens masshantering och fortsatta arbete. Planen beskriver
aspekterna som anses forhindra en resurseffektiv hantering av uppkomna massor,
anger identifierade effektmal och beskriver olika atgérder kopplade till dessa

217 Se Regional utvecklingsplan fér Stockholmsregionen, RUFS 2050,
https://www.regionstockholm.se/verksamhet/Regional-utveckling/strategier-och-planer-inom-regional-
utveckling/rufs-2050/, besokt 2022-03-14.

218 Tekniska forsérjningssystem fér masshantering och tékter, 2017:7, Tillvaxt- och
regionplaneférvaltningen, Stockholms Ians landsting, (2017).

21% Regional massahanteringsplan fér Stockholms Ién, remiss, Lansstyrelsen Stockholm, (2022).
https://www.lansstyrelsen.se/stockholm/om-oss/vara-tjanster/publikationer/visning-av-
publikation.html#esc_entry=130&esc_context=39&esc_-org=Iss%3Acounty%2FAB, besdkt
2022-05-05.
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effektmal samt delmal. Bland atgérderna finns planering av masshanteringsytor i
oversiktsplaner, inrdttning av masskoordineringsfunktion, framtagande av ett
digitalt verktyg for att synliggora floden av massor och uppdatering och utveckling
av tematiskt kartmaterial som underlag till RUFS.

Masshanteringsplanen beror fragan om kunskap om jord- och bergmaterialets
sammanséttning och om vilka arbetsmetoder man ska anvénda sig av vid
byggnation for att kunna undvika negativ miljopaverkan fran naturliga eller
antropogena fororeningar. Detta beskrivs dock inte i ndgon stérre omfattning utan
kopplas till atgérd 11 i planen, som avser tillsynsvigledning till kommunerna med
syfte att tillsynen ska vara likvardig.

Enligt Naturvéardsverket ar en regionplan framtagen i enlighet med 7 kap. PBL idag
inte ett anvandbart verktyg som stod i bedomningen av om det finns sakerstilld
avsittning for massor som uppstar i regionen, eftersom den handlar om strukturella
forutsittningar utifran ett mellankommunalt och regionalt perspektiv med
regionalomfattande fragor samt med aspekter kopplade till bland annat hallbar
stadsutveckling. Den regionala masshanteringsplan som Stockholms l4n har tagit
fram, med bland annat masskoordineringsfunktion och digitalt verktyg for
synliggdrande av massfloden, kan vara ett bra alternativ for att kunna visa pé
sakerstélld avséttning om den kompletteras med information om vilken
sammansattning massorna har. En sddan plan behdver dock ocksa ha nagon form
av juridisk forankring i det befintliga, lagreglerade planeringssystemet. Det digitala
verktyget i planen bor med fordel kunna ha uppgifter om bade vad géller typ av
material (materialkategori), men dven uppgifter om massornas innehall och
egenskaper som kan paverka vad materialet dr lampligt att anvanda till.

5.3.3  Insamling av uppgifter om hanterade mangder
massor

Naturvardsverket har 6vervégt att foresld att lansstyrelsen ges en mdjlighet att
begéra in uppgifter frdn dem som hanterar jord, berg, naturgrus eller andra jordarter
(som inte ar avfall) som uppstatt i bygg- och anldggningsverksamhet. Vi har valt att
inte ga vidare med detta forslag eftersom uppgifterna inte bedoms behdvas for
tillsynen, och ddrmed inte hor hemma i exempelvis forordningen om milj6farlig
verksamhet och hilsoskydd, FMH, utan snarare bor regleras i exempelvis PBL. Da
frdgan om uppgifter fyller en viktig funktion, foreslar vi istéllet att frigan utreds
vidare som en del i det uppdrag som vi foreslar att Boverket bor ges. Se vidare
kapitel 6.3.2.

Syftet med att ge ldnsstyrelsen en sddan mdjlighet, i sin planeringsroll, var initialt
att vi bedomer att uppgifterna skulle kunna ligga till grund for framtagande och
uppfoljning av masshanteringsplaner. Det saknas idag uppgifter, till exempel i form
av statistik géillande detta omrade, vilket forsvarar for planering och avséttning av
massor som uppstar i samhéllet. Vi bedomer att behoven skiftar stort mellan olika
lan, vilket innebdr att det skulle vara tillrickligt med en mojlighet for lédnsstyrelsen
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att ta in uppgifter, till skillnad mot att inféra en mer generell regel dér statistik tas
in fran samtliga verksamhetsutovare. Uppgifter som skulle kunna vara relevanta att
begéra in ar varifran materialet kommer, de metoder for behandling som anvéinds,
den mingd material som hanteras &rligen samt var materialet lamnas eller hur det
anvénds vidare.

Ett alternativ till att reglera detta sirskilt i exempelvis PBL skulle kunna vara att
rapporteringskravet i miljorapporten utdkas, nagot som bland andra SGU sérskilt
har efterfragat i andra uppdrag. Nackdelen med ett utokat krav i Naturvardsverkets
foreskrifter om miljorapport®° ér att det sannolikt #nda inte skulle finga upp
samtliga verksamheter som idag hanterar massor som icke-avfall, U- eller C-
verksamheter (det vill sdga verksamheter som ar undantagna fran krav pa
miljorapport, som en utdvare av tillstandspliktig verksamhet enligt miljobalken ska
lamna varje ar till tillsynsmyndigheten). Séddana krav skulle ocksa kunna bli alltfor

langtgaende i vissa fall, till exempel for mindre verksamheter.

5.3.4  Osakerheter vid upphandling

Upphandlingsmyndigheten har tagit fram hallbarhetskrav som kan stéllas vid
upphandling avseende hantering av uppkomna massor, for att minska uttaget av
nya ravaror och transporter av massor. Det uttalade syftet med kraven ér att bidra
till att minska klimatpaverkan fran byggsektorn och underlétta omstéllning till en
cirkuldr ekonomi samt 6ka dteranviandningen av massor. Kraven ar frivilliga att
anvinda i upphandlingar av projektering, utférandeentreprenad och
totalentreprenader av masshantering.”?' Kraven syftar alltsa till att dka
mojligheterna att uppna massbalans och bidra till minskad klimat- och
naturpéverkan tidigt i bygg- och anlédggningsprojekt.

Enligt framtagna kriterier rekommenderas bland annat att en massdispositionsplan
tas fram fOr att undvika att schakt- och fyllnadsmassor flyttas, 6ka kunskapen om
massbalansering och darmed minska klimat- och naturpaverkan tidigt i projektet
och aktuellt arbetsomréde. Massdispositionsplanen &r tédnkt att styra mot minskade
transporter och minskat behov av deponering. Det beskrivs dven vad en
massdispositionsplan minst ska innehalla vid projektering eller totalentreprenad pé
bas- eller avancerad niva. En massdispositionsplan for minskad klimat- och
naturpéverkan vid projektering rekommenderas innehalla en 6versiktlig bedomning
over hur stora volymer som behovs, vilken miljgmissig?** och funktionsmassig
beskaffenhet massorna har med mera.

220 Naturvardsverkets féreskrifter (NFS 2016:8) om miljérapport.

221 Se Upphandlingsmyndighetens websida Start/Hitta hallbarhetskriterier/Schaktning och
masshantering pa https://www.upphandlingsmyndigheten.se/kriterier/bygg-och-fastighet/schaktning-
och-masshantering/, besokt 2022-05-05.

222 Har som miljé- och funktionsmassig beskaffenhet anges férekomst av @mnen, fororeningar, risk for
utlakning till omgivning, férekomst av invasiva arter och liknande.
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Vid totalentreprenad pé basniva rekommenderas att planen innehaller en
klassificering av massor dir schaktmassor “typ A” bor beskrivas genom att kemisk
sammansattning och innehéll av fororeningar, kvalitet och hallfasthet, funktion
eller mojlig funktion samt méngd anges. Dartill finns en rekommendation om att
digitala foljesedlar och/eller orderkvitton bor finnas, vilket innebér att varje lass
redovisas pa en separat rad med refererande vagkvittonummer, om véag finns
tillgénglig, eller att total volym av massatypen anges. Digitala foljesedlar ger
mojlighet till tatare uppfoljning.

I den dialog som Naturvardsverket har haft med Upphandlingsmyndigheten har det
framkommit att det med stdd av det kunskapsunderlag som myndigheten samlat in
under utveckling av kraven varit svart att ta fram krav som leder till att uppdragets
ursprungliga syfte med kraven uppnaés, ndmligen att genom kraven frimja
ateranviandning av icke fororenade massor pa andra platser utanfor
byggarbetsplatserna eller projektet dar massorna uppstatt. Anledningen till detta ar
att reglerna upplevs som stranga och tolkningarna, exempelvis av vad som far
ateranvéndas, strikta. Mot denna bakgrund bedémer Upphandlingsmyndigheten att
det i dagsléaget &r svart for en bestdllare att stdlla ldngre gadende krav i
upphandlingsforfarandet &n de som myndigheten tagit fram. Langre gadende
upphandlingskrav skulle exempelvis kunna vara att entreprendren ska anvianda
massor fran projekt som har 6verskott.

5.4  Tillsynens forutsattningar

Tillsynen har en viktig och ofta svar roll nér det géller masshantering. Mer och
tydligare vigledning har ldnge efterfrigats av tillsynsmyndigheterna for att fa stod i
beddmningar av om hantering av massor sker pé ett miljo- och hélsomassigt
lampligt sétt. Efterfrigan pd sddan vigledning omfattar savél nir massor dr avfall
som nir de ses som produkt. En anledning till detta &r att manga
tillsynsmyndigheter upplever att det ar svart att stilla specifika krav om
forsiktighetsmatt for en verksamhet enbart med stod av de allménna
hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken. Det forekommer idag ocksé en utbredd
illegal hantering av massor dir tillsynens forutséttningar for utdkad kontroll
behover forstérkas.

5.4.1 Tillsynens forutsattningar inom
masshanteringsomradet

Hantering av massor r ett tillsynsomrade som innehéller manga fragestéllningar.

Lagstiftningen upplevs ofta komplicerad och flera olika tillsynsmyndigheter kan

vara inblandade i ett enskilt projekt. Skillnader i tillsynsresurser och erfarenhet
finns ocksa mellan stad och landsbygdskommuner.
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Manga av de tillsynsmyndigheter som Naturvardsverket har kontakt med beskriver
en situation dér tillsynens resurser idag frdmst anvénds reaktivt, snarare &n att
kunna verka proaktivt for att forhindra att brister och fel uppstér. I ménga fall
maste tillsynsmyndigheterna (framforallt kommunerna) prioritera tillsynsarenden
déar massor lagts upp olovligen pé olampliga platser. Manga tillsynsmyndigheter
vittnar ocksd om att vissa verksamheter, allt fran storre aktorer till privata
markégare och mindre akeriforetag, anvander stora volymer massor for tveksamma
andamal. I de samtal som Naturvardsverket haft med verksamhetsutdvare och
tillsynsmyndigheter framkommer att anvéandning av massor for till exempel
utfyllnad i bullervallar och pulkabackar ofta ir att betrakta som bortskaffande
(deponering). Exempel pa detta dr de stora méngder lermassor som uppstar inom
olika projekt 1 Goteborgsomrédet, till exempel Vistldnken, och som sedan
transporteras och anvénds for utfyllnad, exempelvis av jordbruksmark och
hésthagar och vid efterbehandling av tékter inom andra nérliggande kommuner.
Sadana drenden &r ofta problematiska att hantera inom tillsynsarbetet.

Naturvérdsverket har identifierat en rad olika fragestillningar inom detta
tillsynsomrade. Négra av de svaraste utmaningarna i tillsynsarbetet ar framforallt
foljande:

- For att uppkomna massor ska kunna hanteras vidare pa ett effektivt och
miljomassigt lampligt sétt behdvs en hog grad av samordning mellan olika
tillsynsmyndigheter, aktorer och verksamheter, bade pa lokal och regional
niva. Att nd en bra niva pa sadan samordning 4r en utmaning. Bristen pa
samordning beskrivs idag som ett stort problem, bade av aktorer och
tillsynsmyndigheter.

- Det har ldnge funnits oklarheter om hur avfallsdefinitionen ska tolkas med
avseende pd massor som uppstér i bygg- och anldggningsarbeten. Det rader
idag stora osdkerheter kring hur man ska beddma vad som &r avfall eller
inte och dirmed blir det osédkert vilken lagstiftning som &r tillimplig.

- Enligt bestimmelserna i 29 kap. 34 och 35 §§ miljoprovningsférordningen
ar det risknivan som é&r styrande for vilken provningsniva som ér tillimplig
vid atervinning av massor som dr avfall i anldggningsarbeten, istillet for
mingder som dr avgorande vid tillimpning av 6vriga koder i 29 kap.

- Risken styr ocksa anvéndbarhet tillika ldmplighet och darmed tillatlighet.
Naturvérdsverkets vigledande nivévérden avseende provningsnivén U- och
C-verksamhet**® (mindre 4n ringa risk) samt riktvirdena for
efterbehandling av fororenade omraden** (KM och MKM) tillimpas idag i
brist pd annan végledning felaktigt ocksa som riktvéirden for vilka massor

223 Atervinning av avfall i anldggningsarbeten, Naturvardverkets handbok 2010:1.

224 Riktvérden fér férorenad mark, Naturvardsverkets rapport 5976, (2016).
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(avfall och icke-avfall) som fér anvéndas till olika 4ndamal, pa olika
platser.

Dessa fragestillningar utvecklas ndrmare i nedanstéende avsnitt.

5.4.2  Behov av samordning

For att tillsynsmyndigheterna ska kunna bedriva &ndamaélsenlig tillsyn och bista
verksamhetsutévarna med information om hur massor som uppstar bor hanteras,
behdver tillsynen komma in tidigt i olika projekt for att skapa mojlighet till dialog
mellan tillsynsmyndigheten och byggherren i ett tidigt skede. Det &r idag inte
ovanligt att denna typ av verksamhet bedrivs med kort framforhallning, varfor
verksamhetsutdvarna forvéntar sig att beslut fran tillsynsmyndigheten ska kunna
tas tidigare dn de sex veckor som tillsynsmyndigheten har till sitt forfogande efter
det att anmélan har 1dmnats in (enligt 9 kap. 6 ¢ § miljobalken).

Samarbetet och samordningen mellan tillsynsmyndigheterna och dem som planerar
och genomfor projekt dar massor uppkommer och kan anvéndas, forefaller idag ha
vissa brister. Vad detta beror pé ar inte helt klarlagt. Samordningen mellan
tillsynsmyndigheter i olika kommuner inom en och samma region anses ocksa i en
del avseenden vara bristféllig. Flera verksamhetsutovare lyfter att bedomningen av
uppkomna massor manga ganger gors olika av olika tillsynsmyndigheter, vilket
medfor att projekt som stracker sig 6ver kommungranser ofta kan behdva hantera
massor pa olika sitt inom de olika kommunerna. Aven inom en och samma
tillsynsmyndighet kan det finnas utmaningar i samordningen, till exempel mellan
inspektorer som handldgger drenden som omfattas av olika delar av miljobalken,
till exempel provning av avfallsverksamheter enligt 9 kap. eller samréad enligt

12 kap. 6 § miljobalken.

5.4.3 Bedomning av om massor ar avfall eller produkt

Den grundldggande fragan for hur massorna ska hanteras vidare dr om de utgor
avfall eller inte. Bedomningen behdver goras 1 ett tidigt skede av den
verksamhetsutdvare som ger upphov till massorna. Detta for att denne ska veta
vilken lagstiftning som blir tillimplig, vilket har betydelse till exempel nir det
géller krav pa tillstand for fortsatt hantering. Utgangspunkten for de bedomningar
verksamhetsutdvaren ska gora dr kunskapskravet som finns i 2 kap. 2 §
miljobalken. Ofta handlar det om svéra tekniska bedomningar, ddr den myndighet
som provar verksamhetens tillatlighet ocksa méste géra avviagningar mellan olika
samhillsintressen. Ett starkt miljoskydd behdver séttas i relation till vad samhaéllet i
stort vill uppna, till exempel genom exploatering. Det kan &ven vara svért att
beddma hur avvéigningen mellan olika miljdaspekter ska goras, till exempel langa
transportavstand a ena sidan och en hdgre risk for fororening pa platsen & andra
sidan.
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Samtidigt som beddmningen behdver goras tidigt kan det finnas svarigheter med
att all information, till exempel uppgifter om vad massorna innehéller och mojliga
anviandningsomraden, inte dr kdnd i samband med att massorna uppkommer. Detta
ar ett problem béde for de verksamheter som ska géra beddémningen om hur
uppkomna massor ska hanteras vidare, och for de tillsynsmyndigheter som ska
granska verksamhetsutdvarnas bedomningar. Det dr déarfor inte ovanligt att en
tillsynsmyndighet tillimpar forsiktighetsprincipen och forelagger
verksamhetsutdvarna om att fortsatt hantera massorna som avfall. Detta for att
fortsatt hantering ska kunna ske under tillsynsmyndighetens kontroll. M6jligheten
for en tillsynsmyndighet att i ett tidigt skede uppticka och forhindra felaktig
hantering, till exempel att fororenade massor ldggs upp pa en oldmplig plats, ar
kraftigt begrdnsade om massorna i ett forsta skede bedoms utgora icke-avfall och
dérmed inte omfattas av de sérskilda bestimmelser om forsiktighetsmatt och
kontroll som géller for avfall.

Nér misstanke om miljobrott uppstar i tillsynen har tillsynsmyndigheterna idag
begransade mojligheter att genom miljobalkens verktyg, till exempel
straffbestimmelserna i 29 kap. miljobalken, komma tillrdtta med den uppkomna
situationen. Dessa brister har sarskilt uppméarksammats i en rad andra arbeten, till
exempel i regeringens promemoria Ordning och reda pd avfallet®, dir vissa
andringar foreslas i bestimmelsen 1 26 kap. 2 § om skyldighet for en
tillsynsmyndighet att anméla misstankar om brott, samt en utvidgning av en
befintlig straffbestimmelse i 29 kap. 9 § som innebér att straff ska kunna utdomas
ndr nagon uppsatligen eller av oaktsamhet 6verlamnar avfall till ndgon som inte har
gjort de anmalningar eller har de tillstind som kravs for avfallshanteringen.

544 Bedomning av miljo- och halsomassigt lamplig
anvandning

D& massors fororeningsinnehdll och egenskaper ofta skiljer sig &t 4r beddmningen
av deras lamplighet p4 den aktuella platsen for ett tinkt &ndamal ofta svar att gora.
Niér det géller undersokning av massors innehall, egenskaper och riskbedémning ar
det idag ofta svért for en tillsynsmyndighet att bedoma vilket underlag som é&r
tillrackligt. Detta dr en anledning till att tydligare véigledning fran bland annat
Naturvardsverket, till exempel detaljerade checklistor och liknande, ofta efterfragas
av tillsynsmyndigheterna for att de ska kdnna sig trygga i hur mycket som kan
krévas i det enskilda fallet. Svarigheterna att gora dessa bedomningar férekommer i
de fall dar massor uppkommer, till exempel i ett infrastrukturprojekt, men dven i de
fall ddr massor bestdende av bland annat bergmaterial bryts ut, krossas och séljs
fran en tiktverksamhet.

I brist pa specifik véigledning, till exempel vilka halt- och/eller utlakningsnivaer av
olika &mnen som ska kunna tillatas i olika typer av massor (materialkategorier) for
olika anvidndningsomraden, anvénds idag ofta andra riktvérden fran

225 Miliodepartementets promemoria Ordning och reda pa avfallet, M2021/00207.
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Naturvérdsverket. Aven interna rad och riktlinjer frn storre verksamhetsutdvare,
vilka har tagits fram i enskilda storre arbeten och projekt, till exempel nér det giller
hur massor med sulfidférande mineral ska hanteras, har kommit att fi en bredare
tillimpning &n vad som avsetts. De riktlinjer som tas fram av exempelvis
Trafikverket och Region Stockholm i syfte att sdkerstélla en korrekt hantering av
sulfidforande berg langs de omraden som berdrs av utbyggnaden av viss
infrastruktur, kan inte direkt anvindas som riktlinjer utanfor dessa omraden,
eftersom till exempel de hydrogeologiska forutsittningarna kan vara helt andra.

Da tydlig vigledning inte alltid finns och inte heller kan tas fram for varje enskild
fragestillning, stills enskilda miljoinspektorer ofta infor svéra beslut och
avvigningar. Hur man som enskild inspektdr kan hantera dessa svarigheter beror
till stor del pa vilken erfarenhet man har av omréadet, till exempel hur ménga
drenden av samma slag som tillsynsmyndigheten i den egna kommunen hanterar i
det 16pande tillsynsarbetet. Det dr verksamhetsutovaren som ska uppfylla
kunskapskravet i 2 kap. 2 § miljobalken. For att en tillsynsmyndighet ska kunna
utfora en dndamalsenlig tillsyn maste dock en miljoinspektor vara sa pass insatt i
sakfragorna att denne kan stélla de rétta fragorna. Miljobalkstillsyn kraver déarfor
ofta en hog grad av specialisering, vilket gor att ménga miljoinspektorer endast
verkar inom ett eller ett fatal tillsynsomraden. Samtidigt kan det innebéra stora
utmaningar for en mindre kommun med ett fatal miljéinspektorer, dar en inspektor
kan behdva hantera drenden géllande vitt skilda slag av verksamheter.

5.5 Massor som innehaller invasiva
frammande arter

5.5.1 Bakgrund

Ett sérskilt problem som uppmarksammats under arbetet med uppdraget dr massor
som innehéller invasiva frimmande arter. En invasiv frimmande art dr en art som
tagit sig Over naturliga barridrer med méinniskans hjélp, medvetet eller omedvetet,
och orsakar skada pa biologisk mangfald, ekosystem och infrastruktur pa den nya
platsen genom att konkurrera ut inhemska arter. De kan &ven véxa in i och
underminera konstruktioner. Nér vél en invasiv frimmande véxt etablerat sig pé en
plats kan det vara bade dyrt och svart att avldgsna den. Somliga arter kan latt
ryckas upp eller slas med rojsdg eller annat, men flera arter, till exempel parkslide
och vresros, har djupgaende och utbredda rotsystem som gor att de behover gravas
bort, ibland ner till flera meters djup, for att permanent avlégsnas. Problemet &r att
dessa arter kan aterkolonisera frin mycket smé rotdelar, dven efter lingre tid, bade
pa ursprungsplatsen och pa ny plats om jordmassor med rotdelar flyttats. Andra
arter har langlivade fron som bildar frébankar i de versta decimeterna jord. Dessa
fron kan behélla sin grobarhet under flera &r och utgor dven de en spridningsrisk
om man flyttar eller hanterar schaktmassor utan att ha kontroll pa innehéllet av
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fron, eller vilka véxter som funnits pd markytan innan gravning paborjades. Manga
av de mest svarhanterliga invasiva frimmande véxterna sprids dérfor ltt vid
hantering av massor, vid flytt av massor, eller med anldggningsredskap efter
hantering eller griavarbeten, exempelvis vid forldggning av fiberkabel. De kan dven
spridas via daligt stddade lastbilsflak eller ddck eller personalens skosulor. Vilken
hanteringsmetod som ldmpar sig bast beror pa vilken art det giller, men dven de
lokala forhallandena.

Hanteringen av massor som innehaller invasiva frimmande arter varierar idag fran
en situation till en annan. Vilken metod som ar lampligast att anvénda for att
forhindra spridning beror pa omstiandigheterna pa plats, massornas egenskaper, typ
av invasiv art mm. En vanlig metod &r att massorna antingen gravs ner pa ett visst
djup och eventuellt ticks dver med en textilduk, eller att massorna enbart tacks
med en textilduk. Ibland deponeras massorna, eller atervinns i bullervallar eller
anldggningskonstruktioner. Dessa behandlingsmetoder beskrivs ndrmare nedan.
Andra metoder som forekommer ar forbranning, som ofta dr en kostsam metod,
eller siktning, vilket &r relativt omstandligt da det kraver tillgang till ett
séllningsverk och da det ofta ror sig om stora mangder.

5.5.2 Om regleringen av invasiva frammande arter

Inom EU regleras invasiva frimmande arter genom Europaparlamentets och radets
forordning (EU) nr 1143/2014 av den 22 oktober 2014 om forebyggande och
hantering av introduktion och spridning av invasiva frimmande arter (EU-
forordningen). Till denna forordning hor en forteckning 6ver invasiva frimmande
arter av unionsbetydelse.**°

Enligt EU-forordningen far invasiva frimmande arter av unionsbetydelse inte
avsiktligen foras in pa unionens territorium. Sadana arter fér inte heller till exempel
tillatas reproducera sig, véxa eller odlas, inte ens i sluten forvaring. De fér inte
transporteras till, frén eller inom unionen. Den enda transport som &r tillaten ar till
anldggningar i samband med utrotning. Invasiva frimmande arter av
unionsbetydelse far inte heller anvindas eller utbytas eller slédppas ut pa marknaden
eller i miljon. Exempel pa EU-listade arter som alltsd omfattas av forbuden ar
jatteloka och jéttebalsamin.

Lagstiftningen hindrar inte behandling av jordmassor som innehaller grobara delar
av invasiva frimmande arter, s& ldnge behandlingen innebir att véxtdelarna inte
overlever och sprider sig vidare. Kravet ar att arterna ska utrotas. Utrotning
definieras som fullstdndigt och permanent avldgsnande av en population av

226 Kommissionens genomfoérandeférordning (EU) 2016/1141 av den 13 juli 2016 om antagande av
forteckning 6ver invasiva frammande arter av unionsbetydelse i enlighet med Europaparlamentets och
radets forordning (EU) nr 1143/2014.

Kommissionens genomférandeférordning (EU) 2017/1263 av den 12 juli 2017 om uppdatering av den
forteckning 6ver invasiva frammande arter av unionsbetydelse som faststalls i
genomférandeférordning (EU) 2016/1141 i enlighet med Europaparlamentets och radets férordning
(EU) nr 1143/2014.
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invasiva frimmande arter med dddliga eller icke-dodliga metoder. Arterna behdver
alltsé behandlas sa att de antingen inte overlever eller inte kan reproducera sig.
Transporter far ske sa lange slutdestinationen ar en anldggning och det sker i
samband med utrotning. Transporten behover ske pa ett spridningssakert sétt, till
exempel med Gvertéckt last och att fordonet rengors efterét.

553 Olistade arter

Idag finns ett antal EU-listade véxtarter, men ménga andra frimmande véaxter ar
redan invasiva i Sverige. | ett tempererat land som Sverige gynnas manga
frimmande véxtarter av att klimatet successivt blir varmare. Exempel pé andra
invasiva frimmande arter som inte dr EU-listade ar blomsterlupin, vresros,
kanadensiskt gullris, snobar och parkslide, men det finns betydligt fler &n dessa.
Aven avfallet frin dessa bor hanteras s att spridning av arterna undviks. Det finns
exempel dér tillsynsmyndigheter gjort beddmningen att det &r miljoméssigt
motiverat och skéligt enligt hansynsreglerna att jordmassor med rester av parkslide
ska hanteras pa motsvarande sétt som massor innehallande EU-listade arter.

5.5.4 Hantering i andra lander

Jordmassor med innehéll av invasiva frimmande arter hanteras pa lite olika sétt 1
andra lander. De flesta beskrivna metoderna géller parkslide. I huvudsak anvénds
tva metoder. En metod &r att grava ner massorna med eller utan geotextilbarridr pa
tva till fem meters djup. Denna metod beskrivs fran Storbritannien och Frankrike, i
viss man dven Norge. Beroende pé vilka arter det géller, forekommer &ven att
massor anvénds for anldggning av till exempel grisplaner, som ska slés
regelbundet (Norge). Det andra séttet, som bland annat anvénds i Storbritannien
och Frankrike, ar att mekaniskt rensa massorna frén véxt- och rotdelar antingen i en
maskin eller for hand, och att den rensade jorden sedan lagras pa marken under ett
par ar, eventuellt med duk 6ver, for att kontrollera for uppslag av vixter. Dérefter
kan jorden anviindas. Aven behandling av massor med virme for att avdoda
vaxtrester forekommer som metod, till exempel i Norge. I Storbritannien betraktas
varken lagring eller nedgrdvning av massor som avfallshantering, vilket innebér att
deponidirektivet inte blir tillampligt.

5.5.5  Anvandning i anlaggningsandamal

Det dr enligt géllande avfallslagstiftning mojligt att anvinda massor med rester av
invasiva frimmande arter i sjdlva konstruktionen av en anldggning. Det finns inget
hinder for atgérden, forutsatt att det finns ett syfte med konstruktionen (ett
anldggningsdndamal), att dtgirden utgor en lamplig utrotningsmetod for de aktuella
arterna, att materialet i dvrigt, ur bade tekniska och miljomaéssiga aspekter, kan
anses lampligt som konstruktionsmaterial p& den aktuella platsen, samt att det inte
anvénds mer massor 4n vad som &r nddvandigt for konstruktionens syfte.
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Forekomsten av invasiva arter paverkar inte lampligheten av avfallet pé sa sitt att
fororeningsrisken (ringa eller inte ringa risk) dndras, men andra aspekter, sdsom
andelen organiskt innehall, skulle kunna f& konsekvenser for de tekniska
egenskaperna, eftersom det till exempel kan leda till 6kad risk for sdttningar.
Forsiktighetsmatt eller villkor kan behovas med hénsyn till invasiva frimmande
arter, det vill séga att man ska forsékra sig om att dessa utrotas i anliggningen och
inte sprids i ndgot skede.

5.5.6  Nedgravning pa plats

Att griava ner avfall som utgors av jord som innehdller invasiva frimmande
véxtarter pa den plats dir man utfort bekdmpningen, eller i néra anslutning till
denna, dr i manga lander ett vanligt sétt att oskadliggdra vaxtmaterial fran invasiva
frimmande véxtarter och metoden borjar bli vanligare i Sverige.

Metoden ér lika sdker som forbranning om véxtmaterialet placeras tillrackligt
djupt. Metoden anvinds oftast nér det ar fraga om mycket stora mangder vixtavfall
och/eller nir vixtmaterialet dr blandat med jord. Detta eftersom jordinblandning
minskar effektiviteten i forbranningsprocessen och kan skada forbranningsugnarna.
Nedgravning kan goras pa en speciellt avsedd plats eller direkt pa platsen dar
vaxten bekdmpas.

For att metoden ska vara sdker maste vixtmaterial och jord med fréer och grobara
rotdelar laggas djupt, i regel pa minst fem meters djup, for att sedan tickas av rena
jordmassor. Alternativt kan massorna omslutas med tjock geotextil och laggas pa
tva meters djup. Géller det massor med fron av enbart jétteloka eller jittebalsamin
kan djupet minskas till en meter. Denna metod medfor dock risken att duken senare
punkteras, till exempel vid utséttning av véigskyltar, stolpar eller vigbelysning.

I dagsldget anses nedgravning av massor med invasiva arter pd plats med syftet att
utrota dessa generellt sett utgdra deponering, vilket &r tillstdndspliktigt.
Deponeringslagstiftningen medfor dock flera krav, bland annat pa deponiernas
bottenkonstruktion och uppsamling av lakvatten, som oftast inte dr befogade nér
det géller nedgravning i utrotningssyfte av jordmassor som innehéller invasiva
fraimmande arter. [ praktiken medfor det att dessa massor maste transporteras till en
befintlig anldggning for deponi.

5.5.7  Upplaggning pa behandlingsyta

En annan mojlighet dr uppldggning av massor pa en behandlingsyta pé sadant satt
att invasiva frimmande arter utrotas, vilket kan ses som en avfallsbehandling.
Enligt 29 kap. 70 § miljoprovningsforordningen géller anmédlningsplikt {for att
yrkesmaéssigt behandla icke-farligt avfall, om den tillférda mangden avfall &r hogst
500 ton per kalenderar. En forutséttning ar att metoden kan godkénnas, det vill
séga att det anses sidkerstéllt att rester av invasiva frimmande arter i massorna
utrotas. Detta forutsitter ocksé att man efter avslutad behandling gér nagot med
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massorna. Dessa kan till exempel anvindas i anldggningséndamal utan att nagra
forsiktighetsatgidrder med anledning av de invasiva frimmande arterna behover
vidtas. Problemet ar att mangdgransen snabbt uppnas, och behandlingen dvergar da
till tillstandsplikt enligt 29 kap. 68—69 §§ miljoprovningsforordningen.

5.5.8 Omhandertagande pa platsen av jordmassor
med invasiva frammande arter

Naturvardsverkets beddmning &r att ett omhindertagande pa plats bor efterstravas,
antingen nedgrévning eller behandling. Dels minimeras transporter och
spridningsrisk, dels kan i béista fall hela eller delar av massorna ateranvéndas,
antingen direkt i anldggning eller efter behandling. Tekniker for behandling pa
plats anvinds i dagsldget dock bara i begransad omfattning i Sverige.
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6.

Naturvardsverkets

slutsatser for en mer
hallbar masshantering

I detta avsnitt beskrivs de fyra dvergripande problemomraden som
Naturvardsverket identifierat tillsammans med en samlad redogorelse av de
slutsatser och forslag som vi kommit fram till. En sammanstillning éver problemen
och véra slutsatser och forslag ges i tabell 4 nedan. En ndrmare beskrivning av de

forslag till forfattningsdndringar som vi ldmnar ges i kapitel 7.

Tabell 4. Sammanstallning identifierade huvudproblem och Naturvardsverkets slutsatser.

Problemomrade

Beskrivning av behovet*

Naturvardsverkets slutsatser och forslag

Avfallsbegreppet

Behov av tydligare lagstiftning.

Behov av en mer lika bedémning vid
prévning.

Behov av stdd vid beddmning av vilken
lagstiftning som ar tillamplig.

Tydligare lagstiftning géllande bestammelser om
avfall.

Nya bestammelser foér massor som inte ar avfall.
Forbattrad vagledning kring avfallsdefinitionen.

Tillgang och efterfragan

Behov av kunskap och information om
massors innehall och egenskaper.
Behov av att minska deponering och
tveksam anvandning av massor.

Okad kunskap genom sarskilda insatser,
forbattrad vagledning och informationsutbyte.
Tydligare lagstiftning, forbattrad vagledning och
Oversyn av lagen om skatt pa avfall.

Planering och samordning

Behov av att lagra avfallsmassor 6ver
langre tidsperioder an tre ar.

Behov av att sakerstalla avsattningen.

Minimering av osakerheterna i
upphandling.

Fortydligande i definitionen av deponi samt
provning om sarskilda skal finns.

Ytterligare utredning till Boverket om utveckling
av masshanteringsplanering.

Identifiera lampliga platser for hantering av
massor i 6versiktsplanen.

Tillsynens forutsattningar

Behov av stdd vid prévning och tillsyn.

Behov av samordning med externa
aktorer saval som inom och mellan
tillsynsmyndigheterna.

Forbattrad vagledning vid beddmning av risker
vid hantering och anvandning.

Stdérre mojligheter till samordning och delaktighet
i tidiga skeden.

*For att astadkomma en forbattrad, kostnadseffektiv hantering samtidigt som miljébalkens syfte
och mal tillgodoses pa basta satt.
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6.1  Avfallsbegreppet

Naturvardsverkets beddmning &r att det krévs ett antal &ndringar i géllande
lagstiftning for att komma till ritta med flera av de svarigheter som finns idag nér
det géller att nd en hallbar masshantering.

Vi bedomer att dndringar behdvs vad giller regelverket for avfall, men att
ytterligare krav dven behdver stéllas pa sddana massor som bedéms som produkter,
det vill sdga sddana massor dér man bedomer att det inte finns ett
kvittblivningsintresse och som darmed inte &r avfall. For att ge
tillsynsmyndigheterna tillrickligt stdd i deras arbete med att sikerstélla att
anvindningen av massor sker pé ett miljo- och hdlsomaéssigt lampligt sitt behover
lagstiftningen fortydligas och forstirkas. Vi foreslar dérfor att det infors en
provningsplikt for hantering av massor som ér produkter.

Tillsammans med Naturvardsverkets vigledning, som tydliggdr att massor dér en
sdkerstilld avsittning finns och som ar miljo- och hilsomassigt 1ampliga for
avsedd anvidndning inte dr avfall, kan detta bidra till en mer resurseffektiv och
tydlig hantering av massor.

Vi foreslar ocksé att undantaget for anvandning av “icke fororenad jord eller annat
naturligt material som grdvts ut i samband med en byggverksamhet” 1yfts fran
avfallsforordningen till 15 kap. miljébalken for att mdojliggora en mer
resurseffektiv hantering av de massor dér det finns mojlighet till anvédndning pa den
plats dar de uppstar.

6.1.1 Tydligare lagstiftning gallande massor som ar
avfall

Naturvardsverket foreslér ett antal &ndringar i gillande bestimmelser pa
avfallsomradet. Vi foreslar att bestimmelsen géllande atervinning av avfall i
anldggningsarbeten kompletteras med en méngdgréins (vid dtervinning av mer én
100 000 ton blir verksamheten tillstaindspliktig), samt ett tilldgg att avfallet ska
vara inert. Undantaget for att sortera eller mekaniskt bearbeta avfall for byggnads-
eller anldggningsédndamal foreslés tydliggdras, sd att undantaget da storre miangder
hanteras pa anmélningsniva endast géller di atervinningen sker pa den plats dar
avfallet ska anvindas. Nar det géller lagring av icke-farligt avfall foreslar vi att
mojligheten att lagra stérre mangder pd anmélningsniva dér avfallet dr avsett for
bygg- och anldggningsidndamal, dven kopplas till att avfallet dr inert. Utdver dessa
dndringar foreslas vissa mindre justeringar av ett antal bestimmelser i syfte att
tydliggora vilken provningsbestimmelse som har foretrade.

6.1.2 Nya bestammelser for massor som inte ar avfall

Naturvardsverket foreslar ett nytt kapitel i miljoprovningsférordningen for
hantering av massor som inte &r avfall och som uppstér i bygg- och
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anldggningsverksamhet. Bakgrunden till detta forslag &r att det idag finns brister
dven i den hantering som sker av sddana massor som inte &r avfall. Var bedémning
ar att det redan idag delvis finns sddana krav genom miljobalkens 2 kap. men att
dessa inte ir tillrickligt tydliga. Aven tillsynsmyndigheterna upplever att
regelverket inte alltid ar tillréckligt for att stilla de krav som kan behovas.

Vi foreslar att provningsbestdmmelser infors for lagring, sortering och mekanisk
bearbetning av jord, berg, naturgrus eller andra jordarter som inte ar avfall.

Naturvardsverkets bedomning ar att det i méanga fall bor vara tillrackligt med en
lagre provningsnivé for massor som inte dr avfall (jamfort med avfall), baserat pa
att materialet i de fallen redan har bedémts vara miljo- och hilsomissigt lampligt
for den avsedda anvéndningen, genom att massorna bedémts som produkter. Var
bedomning ar ocksa att &ven om en provning innebér en viss borda pa
verksamhetsutdvarna, ger det ocksé en tydlig och forutsdgbar hantering. Genom att
vi foreslar nya bestimmelser for sddana massor som inte &r avfall, ges denna typ av
provning en tydlig plats i miljoprovningsforordningen, vilket okar forutsdgbarheten
och en mer likartad bedomning och hantering mellan olika tillsynsmyndigheter.

Undantag gillande icke fororenad jord

Avfallsdirektivets mojlighet till undantag géllande “icke fororenad jord eller annat
naturligt material som grdvts ut i samband med en byggverksamhet, om det dr
sdkerstdllt att materialet kommer att anvindas i sitt naturliga tillstand for
byggnation pd den plats ddr grivningen utférdes och anvdindningen inte skadar
eller innebdr ndgon oldgenhet for mdnniskors hdlsa eller miljon” aterfinns idag i
avfallsforordningen. Naturvardsverket foreslar att detta lyfts till 15 kap.
miljobalken.

Véar bedomning r att ett sddant genomforande skulle mojliggora en mer
resurseffektiv hantering av de massor dér det finns mojlighet till anvindning pa den
plats dér de uppstar. Undantaget kan tilldmpas i de fall d& det finns ett syfte, men
det skulle &ven vara tilldampligt i de fall da det saknas syfte med upplaggningen.
Det innebér att uppldggningar som idag faller in under deponilagstiftningen skulle
undantas fran de reglerna. En hantering som innebér att verksamhetsutdvare, dir
det finns mdjlighet, 1agger upp eller anvénder massor i anslutning till dér de
uppstér, skulle ocksa leda till ett minskat antal transporter och ddirmed minska den
sammanlagda miljopaverkan.

I vissa drenden ar det mest miljomaéssigt ldmpliga att anvinda en storre miangd
massor én vad en viss konstruktion, till exempel en bullervall, krdver. Detta ses
idag ofta som en deponi da det i de fallen saknas ett syfte och dédrmed inte kan
bedémas som atervinning. Aven dessa drenden beddmer vi kan falla in under ovan
ndmnda undantagsmojlighet, forutsatt att massorna utgdrs av icke fororenad jord
och annat naturligt material. Med icke fororenat menas sddant material som inte
utsatts for antropogen péverkan. Jord eller annat naturligt material kan oavsett detta
ha vissa naturligt forhdjda halter av olika &mnen.

126



NATURVARDSVERKET

Naturvardsverket foreslar att en ny anmélningsplikt for denna typ av drenden dér
icke fororenad jord eller annat naturligt material som gravts ut, anvinds pa platsen.
Eftersom det i detta fall handlar om avfall som undantas fran avfallsregelverket,
hamnar en sddan bestimmelse naturligt i det forslag till nytt kapitel i
miljoprovningsforordningen som omhéndertar icke-avfall, det vill sdga produkter.

6.1.3  En battre och tydligare vagledning om massor

Naturvardsverket bedomer att en tydligare viagledning pa omradet kommer att
kunna bidra till en mer resurseffektiv hantering av massor. Naturvardsverket gav i
borjan av ar 2022 ut ny vagledning om avfallsdefinitionen. Det finns ett stort behov
av tillsynsvégledning pa omradet, vilket denna végledning delvis kan avhjélpa.
Naturvérdsverket kommer ocksa att arbeta vidare med den végledning som
paborjats nér det gédller masshantering. Det géller oavsett om bedomningen ar att
det handlar om avfall eller produkt. Som stdd i arbetet med massor finns ocksé en
sammanstdllning med réttspraxis och de prejudicerande domar som finns pa
omrédet.

Genom en utdkad och forbattrad vigledning vad géller massor, och genom de
forslag Naturvardsverket lagger gillande nya provningsbestimmelser for sdidana
massor som inte dr avfall, bedomer vi att tydligheten kommer att oka.

Vi bedomer ocksa att det kan komma att leda till en mer enhetlig beddmning
mellan tillsynsmyndigheter genom att det tydliggdrs hur olika typer av massor ska
provas, samt att det 4&ven omfattar sddant som inte dr avfall.

Niér det géller utveckling av vigledning kring vilka massor som é&r lampliga for
vilka dndamal tas detta upp sarskilt 1 kapitel 6.2.1.

6.2  Matchning mellan tillgang och
efterfragan

Naturvardsverket bedomer att det behdvs ett antal atgérder for att underlétta
matchningen mellan uppkomna massor med behov och verklig efterfrigan pa
material, samtidigt som eller inom en rimlig tidsrymd efter att massorna uppstétt.
Att matchningen i dagslaget ar svar att optimera har tva huvudsakliga orsaker. Den
forsta dr bristen pa kunskap och information om massornas innehall och
egenskaper, den andra att relativpriset for deponering och viss typ av onddig
anvindning (alternativa metoder for bortskaffande) av massor i vissa fall innebar
att det ar ekonomiskt mer fordelaktigt att istéllet gora sig av med massorna.

For att komma tillrdtta med den radande situationen foreslar Naturvardsverket
darfor att ett antal kunskapshojande dtgérder genomfors géllande kunskap och
informationsutbyte om massornas innehéll och egenskaper. Naturvardsverket
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foreslér ocksa att ytterligare utredning om lagen om skatt pa avfall genomfors i
syfte att genomlysa de styrmedel som finns pa omradet och som idag inte verkar
fungera helt optimalt.

6.2.1  Okad kunskap

Det rader idag ett stort behov av 6kad kunskap om massors innehall och
egenskaper. Mer stdd och riktlinjer behdvs ocksa i de beddmningar som gors, hur
massor kan anvindas utan att oacceptabla risker uppstar.

Naturvérdsverket foreslar darfor ett antal kunskapshdjande insatser, vilka vi
sammantaget bedomer behovs for att forbéttra kunskapslaget om hur massor, savél
avfall som icke-avfall, kan hanteras utan att oacceptabla risker for ménniskors
hilsa och miljon uppstar. Dessa insatser beskriver vi nedan i tvd huvudomraden;
okad kunskap hos de som producerar och hanterar massor respektive forbattrad
vigledning.

Okad kunskap hos dem som producerar och hanterar massor

Entreprenadberg och bergmaterial fran tikt

Produkter av bergmaterial provtas och utvarderas i dagsldaget som regel enbart
utifran sina tekniska egenskaper, ddremot inte utifran dess miljo- och hdlsoméssiga
lamplighet till avsedda dndamal. I de fall provningar gors foreligger idag stor
osdkerhet 1 hur resultatet ska bedomas och utvirderas. Naturvardsverket bedémer
att de verksamhetsutdvare som idag ger upphov till och hanterar massor bestdende
av entreprenadberg behover utvirdera bergmaterialets lampliga
anvindningsomréden dven avseende de &mnen och parametrar som ligger till grund
for beddmningen av de miljé- och hilsomissiga aspekterna. Aven produkter av
berg som utvinns i tikter behdver undersokas och riskbedomas utifran dess
avsedda anviandningsomriden. Lidmpliga underséknings- och provningsmetoder
som kan anvéndas i ett initialt skede framgar i Naturvardsverkets vigledning om
undersokning av ett avfalls innehall och egenskaper.??” Utgangspunkten for
véigledningen &dr de kunskapskrav pd verksamhetsutdvare som finns i 2 kap. 2 §
miljobalken samt de krav som géller for avfallsinnehavare och dem som hanterar
avfall enligt avfallsforordningen. Eftersom 2 kap. 2 § miljobalken giller generellt,
kan delar av véigledningen vara anvéndbar ocksa for undersokning av sddana
material som inte utgdr avfall, d4 materialets paverkan pa ménniskors hilsa och
miljon ska bedomas. Som framgéar av denna végledning ér det inte alltid
nodvéndigt att omfattande provtagningar genomfors. I vissa fall kan det vara

227 Undersékning av avfallets innehall och egenskaper, Naturvardsverkets vagledning om atervinning av
avfall i anlaggningsarbeten, version 2, 2021-12-20, (2021).
https://www.naturvardsverket.se/globalassets/vagledning/avfall-och-kretslopp/atervinning-av-avfall-
anlaggninsarbeten/undersokning-avfallets-innehall-och-egenskaper-version-2.pdf, besokt 2022-04-13.
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tillrackligt att utifran tillgdnglig geologisk information, om sadan finns tillgénglig,
bedoma materialets egenskaper, bade tekniska och geokemiska.

For att kunna utveckla mer vigledning som kan anviandas som stod for att bedoma
risker 1 anvindningen av specifikt bergmaterial kommer insatser att krdvas fran
bade Naturvardsverket och andra aktdrer. Sddana initiativ och arbeten har redan
idag paborjats, bland annat Trafikverkets**® och Region Stockholms®* pagiende
arbeten med att undersoka miljoriskerna med sulfidforande bergmaterial. SGU har
ocksa nyligen, genom Stiftelsen for bergteknisk forskning (BeFo), inlett ett externt
finansierat forskningsarbete for att studera naturlig forekomst av miljo- och
hilsofarliga &mnen i berggrunden, i syfte att forbattra metodiken for identifiering
av bergmaterial med risk for utlakning av bade forsurande och toxiska Amnen.**°
Naturvardsverket deltar i SGU:s referensgrupp for detta projekt.

Med utgéngspunkt fran dessa arbeten och de erfarenheter som nu fis inom detta
omrade kommer Naturvardsverket framledes kunna utveckla mer vigledning om
till vilka &ndamal och under vilka forutséttningar bergmaterial, med olika innehall
och egenskaper, kan anvédndas utan att oacceptabla risker uppstar.

Jord- och schaktmassor

Jord- och schaktmassor provtas i normalfallet alltid i ndgon omfattning och
utvarderas da framst genom att en jamforelse mot Naturvardsverkets generella
riktvdrden for fororenad mark (kdnslig mark, KM, och mindre kénslig mark,
MKM) och de vigledande halt- och utlakningsnivéaerna f6r ’mindre dn ringa risk”
(MRR) gors. Dessa riktvirden ar inte framtagna eller direkt tillimpliga for dessa
syften men har, i brist pd andra jamforvarden, kommit att bli branschpraxis for att
beddma vad som dr ldmpligt att anvdnda for olika dndamal.

Naturvardsverket arbetar for narvarande med en uppdatering av vigledningen pa
masshanteringsomradet (se nedan). I syfte att ta fram en véigledning som béttre
speglar behovet frén védgledningens mélgrupp (tillsynsmyndigheter och
verksamhetsutdvare) ska den del av vigledningen som handlar om bedémning av
risker utvecklas. Som ett forsta steg i detta har vi, tillsammans med Statens
Geotekniska Institut, SGI, och Sveriges Geologiska Undersékning, SGU, pébdrjat
ett arbete med att se 6ver hur uppdaterad information om naturliga och nationella
bakgrundshalter i mark paverkar berékningen av de generella riktvirdena for

228 "Trafikverket satsar pa kunskapsuppbyggnad fér miljoklassificering av bergkross”, Lulea tekniska
universitet, 2021-02-26, uppdaterad 2021-03-17, (2021).
https://www.ltu.se/research/subjects/Tillampad-geokemi/Nyheter/Trafikverket-satsar-pa-
kunskapsuppbyggnad-for-miljoklassificering-av-bergkross-1.206572, besékt 2022-04-12.

229 "Berg behévs — men viktigt med koll pa innehallet”, Region Stockholm, nyhet Nya tunnelbanan 2022 -
02-09, (2022). https://nyatunnelbanan.se/sv/berg-behovs-men-viktigt-med-koll-pa-innehallet/, besdkt
2022-05-02.

230 Andersson, Jenny, m.fl., Milj6- och hélsofarliga &mnen i bergmaterial — fallstudie Arlanda-
Rosersberg, Sveriges geologiska undersékning (SGU), BeFo projekt 438, januari 2022—februari 2024.
https://www.befoonline.org/UserFiles/Dokument/Projekt/Pagaende_proj. 2022/438 Projektbeskrivning
BeFo_hemsida_2022_ AnderssonSGU.pdf, besokt 2022-04-12.
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fororenad mark och de nu géllande nivavirdena for mindre &n ringa risk. I det
arbetet utreds ocksé fragan om hur naturligt forhdjda halter bor hanteras i samband
med bedomning av risker, till exempel i samband med byggnation av ny
infrastruktur eller exploatering.

Samtidigt som Naturvardsverket nu utvecklar mer vigledning inom detta omrade
har ocksé ett arbete inom EU (inom ramarna for EU:s markstrategi) nyligen
paborjats for att frimja en harmonisering av riskbedomningsmetodik och bista
praxis inom hela Europa. Naturvardsverket deltar i detta arbete.

Forbiittrad viigledning

Utover de forfattningsforslag som foreslas (se kapitel 7) ar utvecklad och forbattrad
vigledning en stor del av 16sningarna péa de problem vi ser inom detta omrade.
Naturvardsverket har paborjat detta arbete genom att vi nu uppdaterar och
utvecklar var vigledning i handboken om &tervinning av avfall i
anldggningsarbeten (2010:1). Information om detta och de delar som publicerats
finns att nd pa Naturvardsverkets webbplats.”*' Vigledning kommer slutligen att
besta av foljande fyra delar:

- Naturvérdsverket gav i borjan av 2022 ut ny vigledning om
avfallsdefinitionen. Denna vigledning kommer senare att utvidgas och
innehélla viagledning om hur fler centrala begrepp inom detta omrade kan
tolkas. Vigledningen kommer ocksa senare att kompletteras med en
redogorelse for géllande lagstiftning.

- Naturvérdsverket har sammanstillt ett dokument med réttspraxis och de
prejudicerande domar som finns pa omradet. Detta dokument publicerades
i borjan av 2022 och uppdateras 16pande.

- Naturvérdsverket publicerade 2021 végledning om undersdkning av avfall
som ska dtervinnas for anldggningsdndamal. Forutsatt att risker for hélsa
och milj6 ska bedomas, dr vigledningen anvindbar &dven for massor som
inte utgdr avfall. Avsikten ar att bygga ut vigledningen med exempel. For
att vi ska kunna gora detta behdver andra aktdrer och myndigheter bidra
med underlag och goda exempel.

- Naturvérdsverkets vigledning om vad som bor beaktas vid beddmningen
av om anviandning av massor dr miljo- och hélsomassigt lamplig, &r under
utveckling. Hér utreds bland annat mdjligheten att ta fram fler riktvirden,
som kan motsvara riktlinjer for tillatlighet att anvéinda massor, i olika
anvindningsomraden. Det &r inom ramen for detta arbete som de stora

231 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/avfall/atervinning-av-avfall-i-
anlaggningsarbeten/, besokt 2022-05-17.
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kvarstdende vigledningsinsatserna som lyfts inom detta uppdrag kan tas
omhand.

For att fortydliga vilka massor som ar lampliga for vilka &ndamal avser
Naturvérdsverket att ta fram en mer utvecklad véigledning som ett forsta steg. Var
bedomning ar att vigledning &r ett battre alternativ &n att foresla fler allmidnna
regler for viss avfallsbehandlingsverksamhet, eller att ta fram nationella kriterier
for nér avfall upphdr att vara avfall for aktuella floden. Sddan reglering kraver en
detaljniva som vi uppfattat att de flesta aktorer inte ser som géngbar med hiansyn
till den kritik som Naturvardsverkets forslag om allménna regler®* mottog. For
massor som kan anvéndas for bygg- och anldggningsindamal kan bade allménna
regler och nationella kriterier for nér avfall upphdr att vara avfall vara mojliga
alternativ pa langre sikt. I dagsldget forordar Naturvardsverket emellertid att fokus
laggs pa okad kunskap, mer vdagledning samt tydligare reglering av massor, avfall
respektive produkter. Att i vigledning ta fram mer stod och riktlinjer for olika
material och dndamal ger enligt Naturvardsverkets bedomning en storre flexibilitet.

Behovet av vigledning finns inte enbart for massor som utgdr avfall. Utifran miljo-
och hélsoskyddsaspekten har det inte nagon betydelse vilken lagstiftning som styr
hanteringen av massor. Av dessa skél avser Naturvardsverket fortydliga att
Naturvardsverkets vigledning i delar ocksé kan vara anvandbar pa massor och
material som anvands for ett anldggningsdndamal, men som inte &r avfall, forutsatt
att det ar risker for hdlsa och milj6é som ska bedomas.

For att kunna bedoma om massor som uppstar ar lampliga &r det viktigt att beakta
behovet av eventuella skyddsatgarder som kan komma att krdvas vid fortsatt
hantering och anvdndning, beroende p& massornas féroreningsinnehéll och de
risker som finns for padverkan pa omgivningen. Detta framgar redan i
Naturvardsverkets gillande vigledning. Om massor enbart kan anvindas i
kombination med krav pa skyddsatgérder, till exempel inkapsling med hérdgjorda
ytor och uppfoljande kontroller dver tid eller omhéndertagande av massor efter att
konstruktionen tjdnat ut, indikerar det att massorna utgdr avfall. Det finns redan
idag en mgjlighet att &ven mer fororenat och péverkat material ska kunna anviandas
for vissa &ndamal, men dd inom ramen for en tillstdndsansdkan genom att sirskilda
skyddsatgarder och eventuella krav pa ekonomisk sékerhet etc. regleras genom
villkor i ett tillstdnd.

Okat informationsutbyte

Som beskrevs i problemanalysen saknas enhetliga system i Sverige for att dverfora
och bevara information om massors miljoméssiga innehéll och egenskaper.
Behovet for att forbéttra informationsutbytet géller 6verforing av information nér

232 Férslag till allménna regler fér vissa verksamheter som hanterar avfall: Komplettering av redovisning
av regeringsuppdraget att utreda undantag fran tillstands- och anmélningsplikt fér hantering av vissa
avfallsslag fér anldggningsdndamal, skrivelse NV-07431-17, Naturvardsverket, (2020).
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massor byter dgare samt bevarande av information for framtiden om vilka massor
som anvénts i olika anldggningar.

Naturvardsverket har analyserat mojligheterna och dvervigt olika alternativ i syfte
att foresla konkreta atgirder som skulle kunna forbéttra sparbarheten och
informationsutbytet pa lokal, regional och nationell niva. I kapitel 6.3.2 foreslas att
Boverket och SGU ges i uppdrag att utreda hur regional fysisk planering kan
anvindas som grund for att ta fram ett &ndamalsenligt planeringsverktyg for att
hantera matchning av utbud och efterfridgan for massor, och samordning i regionalt
sammanhang. Fragor kring generering, utbyte och bevarande av information om
framforallt massor som utgor produkter eller metoder for sparbarhet, anses med
fordel kunna inarbetas eller kopplas till ett andamaélsenligt planeringsverktyg.
Naturvardsverket bedomer darfor att dessa eller liknande fragor bor kunna utredas
nirmare inom ramen for det foreslagna uppdraget, se vidare i avsnitt 6.3.2.

Da det nu ocksa genomfors ett omfattande arbete pd EU-niva, dar kommissionen i
november 2021 antog den s kallade markstrategin®’ (se sammanfattning i kapitel
2.2.6), bedomer Naturvardsverket att eventuella nationella atgérder kring
sparbarhet bor invanta de riktlinjer och eventuella juridiskt bindande krav som kan
komma att tas fram bland annat for sa kallade pass for jord- och schaktmassor. Om
markstrategin kommer att omfatta entreprenadberg, och i sa fall i1 vilken
utstrackning, har Naturvardsverket ingen kdnnedom om i dagslédget.

6.2.2  Minskad deponering och onodig anvandning av
massor

Naturvardsverket bedomer att det dr nodvéndigt att foresla en rad atgarder for att
komma tillrdtta med situationen att massor i onddan deponeras eller anvénds for
tveksamma @ndamél. Som ett forsta steg foreslér Naturvardsverket (se kapitel 7) ett
antal justeringar och fortydliganden i den lagstiftning som finns. Utover att ocksé
utveckla mer vigledning p4 omradet foreslar Naturvirdsverket att en utredning om
lagen om skatt pa avfall bor tillséttas.

Om oversyn av lagen om skatt pd avfall

Sambhaillet forsoker styra bort fran onddig deponering, dels genom deponiférbud for
vissa material, dels med en deponiskatt enligt lagen om skatt pa avfall, ocksa kallad
deponiskatt. Deponiskatten ar avsedd att gora det till ett relativt dyrare alternativ att
deponera 4n att atervinna. Med undantag for fororenad jord fr&n marksanering
traffas de massor som deponeras av deponiskatten. Som ndmnts ovan dr det dock
betydande mangder massor som det idag inte betalas ndgon deponiskatt for, d&
skatt pé avfall som anvénds for konstruktion pa deponiomradet eller till

23 EU:s strategi for jord- och markhalsa for 2030, fakta-PM om EU-férslag 2021/22:FPM23, COM
(2021) 699, (2021).
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sluttdckning dr avdragsgill. Kostnaden for inlimning av massor till deponin blir
dérfor lagre for dessa massor. Det kan alltsa vara ekonomiskt mer rationellt att gora
sig av med massorna pa detta sétt dn att forsoka hitta en anvéndning hogre upp i
avfallshierarkin. Det innebar dock risk for att onddigt mycket avfall anvinds utan
att det fyller ndgon funktion, och ett sddant forfarande &r inte forenligt med
avdragsritten.

Naturvardsverket foreslar darfor en 6versyn av lagen om skatt pa avfall med
avseende pé avdragsmojligheter for massor. Forslaget ligger i linje med den
oversyn som foreslas i SOU 2022:9 Avfallsbeskattning — en frdga om undantag.”*
Oversynen bor goras av Skatteverket tillsammans med Naturvérdsverket.

6.3  Planering och samordning

Da det i dagsldget inte finns ett direkt behov av alla de massor som uppstar, just nir
de uppstar, dr behovet av lagringsplatser och att kunna lagra massor dver tid stort.
Sambhdllet har i nuldget svart att tillgodose tillrdcklig tillgang till lagringsplatser
och mgjligheter att lagra massor dver tid.

Naturvardsverket bedomer att det ar mdjligt att 6ppna upp for langre lagringstider
av avfall innan det atervinns, om det foreligger sarskilda skal. For att astadkomma
battre verktyg for masshanteringsplanering foreslar vi att Boverket och SGU ges i
uppdrag att se 6ver hur dagens befintliga verktyg kan utvecklas och optimeras samt
om ytterligare verktyg behover skapas for att uppkomna massor ska kunna
nyttiggoras sa ldngt som det ar mgjligt.

6.3.1 Lagring av massor over langre period an tre ar

Sverige har idag nationella bestimmelser kring nér lagring 6vergér till
tillstandspliktig deponering, dér det finns en tredrsgrins.”*> Massor som ir avfall
och som behdver lagras langre tid dn tre &r betraktas dérfor vanligtvis som en
deponi. Definitionen av deponi enligt deponeringsdirektivet ger emellertid visst
tolkningsutrymme nér det géller trearsgrinsen. Enligt Naturvardsverkets
beddmning kan det finnas mojlighet att i vissa fall tillata lagring 6ver en langre
period &n tre ar, utan att det strider mot deponeringsdirektivet. Se vidare kapitel
7.1.2.

34 Avfallsbeskattning — en frdga om undantag, SOU 2022:9. https://www.regeringen.se/rattsliga-
dokument/statens-offentliga-utredningar/2022/03/sou-20229/, besodkt 2022-05-18.

25 3e 15 kap. 5 a § 2 miljbalken.
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6.3.2  Sakerstalld avsattning

Inom respektive kommun och region ser vi att behovet av de massor som uppstar
behover definieras tydligare, for att dessa material ska kunna nyttiggdras pa bésta
sétt. Det behover ocksa finnas platser diar dessa massor kan lagras och bearbetas
innan de anvénds vidare. Uppkomna massor i storre méngder kan oftast inte
hanteras inom den enskilda kommunen. Som framgér av nulidgesbeskrivningen
uppstar stora mangder massor framst i de mer befolkade regionerna i landet. Hur
behovet av olika material ser ut behover da utga fran bade massornas tekniska och
miljomassiga beskaffenhet, det vill sdga vilken typ av materialkategori de tillhor
och vilken fororeningsnivé de har. Dartill krivs att behov och efterfragan
koordineras genom planering. Mojligheterna att koppla samman
masshanteringsplanerna med regionala material forsorjningsplaner med storre fokus
pa geokemisk karakterisering har vi inom uppdraget ocksa diskuterat med SGU,
som stéller sig positiva till ett sadant arbete. SGU har i dialogen med
Naturvardsverket framfort att myndigheten har for avsikt att kartera och ta fram
mer underlag om exempelvis den svenska berggrundens innehall av arsenik och
sulfidférande mineral.

Fler lagringsplatser

I syfte att skapa forutsittningar for fler lagringsplatser dar massor kan lagras och
bearbetas innan de anvinds vidare rekommenderar Naturvardsverket att det i
oversiktsplanering eller i kommunala detaljplaner, alltid ndr behov kan forutses,
identifieras var inom den expansiva delen av respektive kommun och region som
det skulle kunna vara ldmpligt att placera verksamheter som hanterar massor fran
bygg- och anldggningsverksamhet.

Biittre verktyg for masshanteringsplanering

For att kunna genomf6ra masshanteringsplanering pé regional niva behover
verktygen for fysisk planering ses 6ver och optimeras. Vi foreslar darfor att
Boverket tillsammans med SGU ges i uppdrag att utreda hur regional fysisk
planering kan anvéndas som grund for att ta fram ett andamalsenligt
planeringsverktyg for att hantera matchning av utbud och efterfrigan for massor
och regional samordning pa regional niva. Detta kan till exempel goras genom att
ta fram mer praktiska verktyg for masshanteringsplanering med digitala
mojligheter for matchning och flodesuppfoljning. Inom ramen for ett sddant
uppdrag ér det lampligt att samtidigt utreda vilka eventuella forfattningséndringar
som kan behdvas i exempelvis PBL for att uppgifter om uppkomna och hanterade
mingder massor ska kunna samlas in av den/de myndigheter som behover dessa.

Naturvardsverket bedomer att regional fysisk planering med fordel dven kan
omfatta frigan om planerad regional masshantering. Regional fysisk planering kan
dé utgora utgangspunkt for ett praktiskt planeringsverktyg kopplad till en sddan
planering. Ett sddant verktyg kan dven ge utrymme for digitala system eller
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plattformar for att underlitta fordelningen av anvindbara massor.?*® Dessa fragor
bor utredas vidare, inom ramarna for det ovan foreslagna uppdraget till Boverket
och SGU.

Regional fysisk planering handlar om strukturella forutsittningar utifrén ett
mellankommunalt perspektiv med regionalomfattande fragor samt med aspekter
kopplade till bland annat hallbar stadsutveckling. En planerad regionomfattande
masshantering anses kunna frimja en héllbar utveckling bland annat avseende
bostads- och infrastrukturutveckling i en region. Som framgar i tidigare
problemanalys finns det redan initiativ for planerad masshantering, bade som
kunskapsunderlag till regionalplan och som separat planeringsunderlag for
Stockholms l4dn. Eftersom regional fysisk planering avser strukturella fragor, sdsom
grunddrag for anvéndningen av mark- och vattenomraden samt riktlinjer for
lokaliseringen av bebyggelse, dr det enligt var uppfattning inte ratt
planeringsverktyg for en praktisk matchning av utbud och efterfragan av uppkomna
massor pa sddant sitt att anvindningen av massorna kan anses vara sikerstélld.

Ett komplement till regional fysisk planering for att frimja en hallbar
masshantering dr om en masshanteringsplan kan vara en del av kommuners
avfallsplaner. Det &r kommunerna som &r ansvariga for att ta fram kommunala
avfallsplaner (9 kap. 4 § avfallsférordningen). Avfallsplanen utgor tillsammans
med kommunens lokala foreskrifter om avfallshantering renhallningsordningen for
kommunen (15 kap. 41-44 §§ miljobalken). En avfallsplan ér ett styrdokument 1
kommunens arbete med att uppfylla nationella, regionala och lokala mél inom
avfallsomradet. Utgdngspunkten ar alltsa avfallshantering, men dven andra fragor
utifrén avfallsplanens syfte kan beskrivas i en avfallsplan. Dessutom é&r
avfallsforebyggande en aspekt som en avfallsplan ska beskriva, inklusive att tydligt
ange mal och atgirder for avfallsforebyggande.?’

Masshanteringsplanering ir oftast en mellankommunal fraga som bor ske over
kommungréanser. Naturvardsverket bedomer det darfor som tveksamt om
alternativet med kommunala avfallsplaner dr att foredra, eftersom det kan riskera
ett ensidigt fokus pa massor som &r avfall och darfor att inte uppna den vidd som
behovs for en hogre grad av resurseffektivitet. Hallbar masshantering innebar dock
en resurseffektiv hushallning med massor, vilket ocksé anses innebéra ett
forebyggande av avfall. Aven forebyggande av avfall r en aspekt som en
avfallsplan ska beskriva. Aven om massor fran infrastruktur-, bygg- eller
anldggningsarbeten inte alltid utgor avfall anses en kommuntéckande planering for
anvindningen for sddana massor kunna ingd i kommunala avfallsplaner, eftersom
planen dven ska beakta avfallsforebyggande aspekter. For en helhetsbild och hogre
grad av resurseffektivitet inom masshantering maste dven sddana massor som inte
ar avfall inkluderas och planeras for.

26 Som exempel kan namnas det danska systemet JordWeb, se avsnitt 3.4.

237 Se art. 29 i avfallsdirektivet.
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6.3.3  Krav i upphandling

Med stdd av de fortydliganden som Naturvardsverket gjort avseende hur bland
annat avfallsdefinitionen kan tolkas, anser Naturvardsverket att det bor finnas
mdjligheter for Upphandlingsmyndigheten att pa sikt och vid behov, gemensamt
med berorda aktorer, vidareutveckla de héllbarhetskrav som myndigheten har tagit
fram som stdd vid upphandlingar avseende hantering av massor. Vilka
fortydliganden som kan gdras beror pa hur vigledningen kommer att tas emot och
tillampas.

6.4  Tillsynens forutsattningar

Lagstiftningen p& masshanteringsomradet upplevs ofta som komplicerad och
svartolkad, vilket forsvarar verksamhetsutdvarnas mojligheter att ta fram underlag
som tillstands- och tillsynsmyndigheterna, utan storre svarigheter, kan granska och
ta stdllning till. Naturvardsverkets samlade forslag om dndringar i lagstiftningen
och insatser for 6kad kunskap och forbattrad vigledning kommer sammantaget, om
atgidrderna genomfors, att underlétta for tillstdnds- och tillsynsmyndigheterna i
deras granskning. Enligt Naturvardsverkets bedomning kan atgédrderna for en
effektivare provning och tillsyn pa masshanteringsomradet delas in i tva delar; mer
stod vid bedomning av risker samt storre delaktighet 1 tidiga skeden.

6.4.1 Stod vid beddmning av risker

Genom éndringar i géllande lagstiftning, fortydligande om tillimpningen av
bindande regelverk samt genom att forbéttrad vigledning tas fram enligt ovan
beskrivna forslag, bedomer Naturvardsverket att forutséttningarna for bade
tillstands- och tillsynsmyndigheternas mdjlighet att prova och granska
verksamheter som hanterar massor kommer att kunna forbattras. Naturvardsverkets
vigledning kan till exempel beskriva hur kunskapskravet och
forsiktighetsprincipen i 2 kap. miljobalken kan tillimpas i olika fall, samt vilka
beddmningar som behover ligga till grund for beslut om anviandning och hantering
av massor.

Som framgar i kapitel 5.4. uppger flera tillsynsmyndigheter att det &r svért att stélla
specifika krav om forsiktighetsmaétt for en verksamhet enbart med stod av de
allménna hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken. Naturvardsverket menar att
hinsynsreglerna ér utformade som principer for att kunna tillimpas i varje enskilt
fall. Hansynsreglerna ger tillsynsmyndigheterna langtgdende befogenhet att stélla
krav pa att verksamhetsutovarna skaffar sig kunskap om vad massorna innehéller
och kan redovisa det for tillsynsmyndigheten. Nér det géller typ och omfattning av
kunskap behdver tillsynsmyndigheten gora en bedomning av vad som ar rimligt att
krdva. I Naturvardsverkets véagledning om kunskapskravet framgar till exempel att
man maste viga in vilken typ av miljo som riskerar att paverkas eller skadas for att
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avgora vilken kunskap som krivs av en verksamhetsutdvare. Med utgéngspunkt
fran den kunskap som verksamhetsutdvaren redovisar kan tillsynsmyndigheten,
med stdd av 2 kap. 3 § miljobalken, fatta beslut om forsiktighetsmatt nér det géller
anvindning och hantering av massorna. Vilka forsiktighetsmatt som ar lampliga att
krdva behover bedomas fréan fall till fall, men paverkas av massornas innehéll och
den ténkta anvidndningen.

6.4.2  Forutsattningar for samordning och delaktighet i
tidiga skeden

Flera tillsynsmyndigheter och aktorer 4r ofta involverade i samma verksamhet
samtidigt som forutsédttningarna for samordning idag ar bristfélliga. Genom att
utreda mdjligheterna att ta fram mer &ndamalsenliga verktyg for
masshanteringsplanering, samt mojliggora for att lampliga platser for hantering
pekas ut redan 1 oversiktsplaneringen, bedomer vi att tillsynsmyndigheternas
mojligheter att involveras i tidiga skeden kan forbéttras. Detta skulle 1 sin tur kunna
leda till storre majligheter att tidigt i processen ta hand om fragor som &r viktiga
inom provning och tillsynen, vilket ger storre forutsdgbarhet infor provning av
verksamheten samt skapar forutsattningar for en hogre grad av samsyn mellan
verksamhetsutdvare och tillstands- och tillsynsmyndigheter, bade lokalt och
regionalt.

Det har vidare framkommit att det &ven inom en och samma tillsynsmyndighet kan
finnas utmaningar i samordningen, till exempel mellan inspektdrer som handlédgger
drenden som omfattas av olika delar av miljobalken, sdsom provning av
avfallsverksamheter enligt 9 kap. eller samrad enligt 12 kap. 6 §. I syfte att bade
inom och mellan tillsynsmyndigheterna 6ka samsynen i olika fragor, foreslar vi i
forsta hand tydligare lagstiftning och forbéttrad vigledning pd omridet. Det
kommer dérutéver krivas atgérder inom respektive myndighet for att komma
tillratta med de problem som har identifierats, till exempel genom forbattrad
samordning.
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7. Naturvardsverkets
forslag till regeringen

Detta kapitel innehaller Naturvardsverkets forslag till forfattningséandringar. Utover
dessa forslag till regeringen l&mnar vi ocksé forslag om ytterligare uppdrag, dels
till Skatteverket och Naturvardsverket om en dversyn av lagen om skatt pa avfall,
dels till Boverket och SGU om bittre verktyg for masshanteringsplanering. De
forslagen beskrivs ndrmare i kapitel 6.

7.1  Andringar i miljobalken

Naturvardsverket bedomer att dndringar krévs 1 miljobalken for att de forslag som
vi bedomer lampliga, ska kunna genomforas fullt ut och bidra till en mer hallbar
masshantering.

7.1.1 Forslag om ny bestammelse i 15 kap.
miljobalken gallande icke fororenad jord

15 kap. Avfall
Ordforklaringar och tillimpningsomrdde

1 a § Med avfall avses inte icke fororenad jord och annat naturligt material som
har grévts ut i samband med en byggverksamhet, om det dr sdkerstdllt att
materialet kommer att anvdndas i sitt naturliga tillstand for byggnation pd den
plats dir grdvningen utférdes och att den anvindningen inte skadar eller innebdr
ndgon oldgenhet for mdnniskors hdlsa eller miljon.

Naturvardsverket foreslér att undantag infors i miljobalken for icke férorenad jord
och annat naturligt forekommande material som grévts ut i samband med
byggverksamhet, nér det ar sdkerstéllt att materialet kommer att anvéndas pa
platsen.

Naturvardsverket ldmnade ar 2018 in en hemstéllan till regeringen géllande
behovet av en dversyn av det svenska genomforandet av undantagen i artikel 2 i
avfallsdirektivet. Hemstéllan togs fram i samarbete med Trafikverket. I artikel 2 i
avfallsdirektivet finns sex undantag fran direktivets tillimpningsomrade.
Undantagen har i huvudsak genomforts i svensk rétt genom 1 kap. 15 §
avfallsforordningen. Flera av undantagen har delvis formulerats om, vissa saknas
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helt. Det undantag som &r relevant gillande masshantering &r icke fororenad jord
och annat naturligt forekommande material som grdvts ut i samband med
byggverksamhet, ndr det dr sdkerstdillt att materialet kommer att anvindas for
byggnation i sitt naturliga tillstand pd den plats ddr grdivningen utférdes.

Undantaget har genomforts i svensk rétt genom 1 kap. 15 § 3 avfallsforordningen.

Sa som undantaget har genomforts i svensk ritt ges det endast mdjlighet till
undantag fran avfallsférordningens tillimpningsomréde. Annan avfallslagstiftning
ar dock fortfarande tillamplig, till exempel miljoprovningsférordningen och
deponeringsforordningen. Naturvardsverket bedomer att undantaget som ges i
avfallsdirektivet inte har nyttjats till fullo.

I det aktuella regeringsuppdraget har vi aterigen analyserat forslaget vi lyfte i
hemstéllan. Véar beddmning ar att ett genomforande i miljobalken av undantaget
som géller icke fororenad jord och annat naturligt material, skulle mojliggdra en
mer resurseffektiv hantering av de massor dér det finns mdjlighet till anvéndning
pa den plats dér de uppstar. Pa den plats dir de uppstar bor tolkas som inom samma
omrade som exempelvis en vigstracka byggs. Undantaget kan tillampas i de fall da
det finns ett syfte, men skulle &ven vara tillimpligt i de fall da det saknas syfte med
upplaggningen. Det innebér att uppldggningar som idag faller in under
deponilagstiftningen, skulle undantas de reglerna.

En hantering som innebér att man dér det finns mojlighet, lagger upp eller
anvander massor 1 anslutning till dar de uppstar, skulle ocksa leda till ett minskat
antal transporter och ddrmed kunna minska den sammanlagda miljopaverkan. Det
har inom uppdraget ocksa lyfts problematik kring fall dar det miljomassigt
lampligaste alternativet kan vara att anvinda mer massor dn vad som kravs i till
exempel en bullervall och pé sé sitt minska den totala miljopaverkan. Var
beddmning ar att dven dessa fall skulle kunna hanteras med hjélp av det foreslagna
undantaget. En beddmning behdver goras i varje enskilt drende i sadana fall for att
pavisa att anvandningen av massorna pé den aktuella platsen ar det mest lampliga
och inte leder till o6nskade miljo- och hélsorisker. Vi kan ocksé konstatera att ett
liknande resonemang har forts i ett avgdrande frin MOD i dom M 11887-19 dr
domstolen resonerat kring nyttan med att 6verskottsmassor hanteras i
anldggningsprojekt istéllet for att ldggas pa deponi, oavsett om konstruktionen
krévt samma méngd massor.

Naturvardsverket foreslér darfor att undantaget genomfors i miljobalken. Var
beddmning dr att den typ av massor som kan vara aktuellt for undantaget, kan
hanteras som en anmilningspliktig verksamhet (se forfattningsforslag i kapitel 8).
Detta menar vi forutsitter ett undantag i 15 kap. miljobalken.
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7.1.2  Forslag om ny bestammelse i 15 kap.
miljobalken om lagring langre tid an tre ar

15 kap. Avfall

39 a § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestdmmer far meddela
foreskrifter om att tillsyns- eller tillstandsmyndigheten i ett enskilt fall far besluta
om att lagring av inert och icke-farligt avfall under en period lingre dn tre dr inte
ska anses vara en deponi.

Naturvardsverket foreslar en ny paragraf, 15 kap. 39 a § miljobalken, enligt ovan.

Naturvérdsverket bedomer att en mdjlighet till en mer flexibel bedomning géllande
lagring av inert och icke-farligt avfall kan vara &ndamalsenlig. |
deponeringsdirektivets formulering av definitionen av deponi, uttrycks undantag
fran definitionen inte lika strikt som det har genomforts i svensk rétt. Enligt artikel
2.g 1 deponeringsdirektivet dr bland annat f6ljande undantaget frén definitionen av
deponi: lagring av avfall innan det dtervinns eller behandlas for en period av som
regel mindre dn tre dr. Det svenska genomforandet ar saledes inte ordagrant. I 15
kap. 5 a § miljobalken genomf6rs undantaget som en strikt treérsgrins. Detta
medfor att det inte finns lagstadgad mojlighet till en langre lagring i de fall da
avfall lampligen, och utan att det leder till miljo- och hélsorisker, skulle kunna
lagras langre &n tre ar.

Naturvardsverkets bedomning ar att det hade varit fordelaktigt om undantaget
enligt deponeringsdirektivet hade genomforts pa ett sadant sétt att mojligheten att
lagra avfall ldngre &n tre ar mojliggjorts i vissa specifika fall. Att lagga till som
regel eller liknande formulering i definitionen av deponi ar dock frimmande i
svensk lagstiftning. Det riskerar att ge en svartolkad definition dér det ar oklart hur
lange en sadan period kan forldngas och under vilka forutséttningar det skulle
kunna ske. Naturvardsverkets forslag ar att ett tilligg gors i miljobalken dér
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far meddela foreskrifter
om att tillsyns- eller tillstindsmyndigheten i ett enskilt fall far besluta om att
lagring av inert och icke-farligt avfall under en period ldngre an tre ar inte ska
anses vara en deponi. Samtidigt foreslés en ny paragraf i deponeringsforordningen,
dér den tillsyns- eller tillstindsmyndighet som prévar en verksamhet om lagring
enligt 29 kap. miljoprovningsforordningen fér besluta om att lagring av avfall
under en period lidngre dn tre ar inte ska ses som en deponi, under forutséttning att
det finns sérskilda skal och att lagringen inte orsakar skada eller oldgenhet for
minniskors hélsa eller miljon. Naturvardsverket beddmer att enbart inert och icke-
farligt avfall bor kunna omfattas av bestimmelsen, med hinsyn till att lagring av
avfall som ér farligt avfall, eller avfall som @ndrar sin sammanséttning éver tid, kan
fatta eld eller brytas ner etcetera, inte dr 1ampligt att lagra under langre
tidsperioder.

Bakgrunden till forslaget ar att det i vissa fall kan vara av vikt att kunna lagra bade
avfall och icke-avfall under léngre perioder &n tre ar. Det kan till exempel handla
om storre infrastrukturprojekt dér ledtiderna &r langa, dir eventuella forseningar av
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projekt medfor att de tre aren inte r tillréckliga, eller andra situationer déir en
langre tid 4n tre ar kan vara behdvligt. Samtidigt 4r det ndodvandigt att lagring av
avfall under langa tidsperioder inte tillats utan kontroll. Anledningen &r att risken
Okar over tid att avfall Iamnas pa platsen, och ddrmed inte kommer att tas om hand.
Om en sdkerstilld avsittning av ett material fordndras under lagringen, eller om
avfall av olika skil inte ldngre kan anvéndas, ska det transporteras dit avséttning
finns, eller till en deponi.

7.2 Andringar i deponeringsférordningen

Anmdlan om lagring av avfall lingre dn tre dr

X § Den tillsyns- eller tillstandsmyndighet som prévar en verksamhet enligt 29 kap.
miljoprovningsforordningen (2013:251) far besluta om att lagring av inert och
icke-farligt avfall under en period ldngre dn tre dr inte ska anses vara en deponi,
om det finns sdrskilda skdl och om lagringen inte orsakar skada eller oldgenhet for
mdnniskors hdlsa eller miljon.

Naturvardsverket foreslar en dndring i forordningen om deponering av avfall.
Forslaget ar en foljd av de andringar som foreslas i miljobalken vilket beskrivs
ovan, i kapitel 7.1.2. Genom den nya bestimmelsen mojliggors lagring av inert och
icke-farligt avfall under en period ldngre dn de idag angivna tre dren innan
lagringen bedéms som deponi. Den tillsyns- eller tillstindsmyndighet som provar
lagringen, far besluta om att lagring léngre tid 4n tre r inte ska anses vara en
deponi. En forutséttning &r att det finns sérskilda skil och att lagringen inte orsakar
skada eller oldgenhet for ménniskors hélsa eller miljon. Naturvardsverket bedomer
att den foreslagna dndringen kan leda till en mer flexibel hantering av massor i de
fall dér skél finns, och ge mojlighet till en mer resurseffektiv hantering.

7.3  Andringar 1
miljoprovningsforordningen
Naturvardsverket bedomer att nya bestimmelser behdver inforas i
miljoprévningsforordningen. Grunden till detta &r att vér analys visar att de krav
som idag finns pa massor, och hur dessa krav efterlevs, inte alltid motsvarar det

som krévs for att sékerstélla en miljo- och hédlsomassigt sédker anvindning av
massor. Det giller bade det som bedomts vara avfall och det som inte 4r avfall.

Niér det géller hanteringen av savil avfall som icke-avfall har ambitionen varit att
forenkla och underlitta, samtidigt som tillsynsmyndighetens roll starks for att
kunna komma till rdtta med de drenden dér anvéindningen av massor inte sker pé ett
lampligt sdtt. Vi har sett dver de méngdgrénser som finns i befintliga bestdmmelser
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i miljoprovningsforordningen for att om mdjligt kunna méta de behov som
framkommit under arbetets gang. Véar bedomning ar dock att det dr nodvandigt att
vissa krav stills dven pa sddant som inte &r avfall. Naturvardsverket foreslar darfor
andringar i 4 kap. och 29 kap. miljoprovningsforordningen samt ett nytt kapitel
som hanterar massor som inte ar avfall.

7.3.1 Forslag om andring i 1 kap.
miljoprovningsforordningen

1 kap. Miljoprovning

Tillstandsplikt

3§ Om detifridga om en verksamhet eller atgird som beskrivs i 2—X kap. anges
att tillstandsplikt géller, far verksamheten eller atgirden inte bedrivas eller vidtas
utan ett sddant tillstind som avses i 9 kap. 6 § miljobalken.

4 § For adndring av en tillstdndspliktig verksamhet kravs det ocksa tillstand, om
1. dndringen i sig innebér en sddan verksamhet eller atgérd som &r
tillstandspliktig enligt 2—X kap., eller
2. andringen i sig eller tillsammans med tidigare dndringar innebér att en
oldagenhet av betydelse for manniskors hélsa eller miljon kan uppkomma.

1104 § forordningen (2013:253) om forbranning av avfall finns en bestimmelse
om att det kravs tillstand for att dverga fran forbranning av enbart icke-farligt
avfall till forbrédnning av farligt avfall.

Anmilningsplikt

10 § Om det i frdga om en verksambhet eller atgérd som beskrivs i 2—X kap. anges
att anméilningsplikt giller, fr verksamheten eller atgarden inte bedrivas eller vidtas
utan att vara anmald till tillsynsmyndigheten. For sddana verksamheter och
atgérder anges uttrycket "anméilningsplikt C".

Naturvardsverket foreslar foljdéndringar i 1 kap. miljoprovningsforordningen sa att
de generella bestimmelserna om miljoprévning i forordningen ocksa ska omfatta
det foreslagna nya kapitlet. Dessa foljdédndringar &r enbart redaktionella.
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7.3.2 Forslag om andring i 4 kap.
miljopréovningsforordningen

4 kap. Utvinning, brytning och bearbetning av torv, olja, gas, kol,
malm, mineral, berg, naturgrus och annat

Berg, naturgrus och andra jordarter fi-dn tikter eller gruvor

6 § Anmaélningsplikt C och verksamhetskod 10.50 géller for tdkt- eller
gruvanldggning for sortering eller krossning av berg, naturgrus eller andra jordarter

1. inom omrade som omfattas av detaljplan eller omradesbestimmelser, eller
2. utanfor omrade som omfattas av detaljplan eller omradesbestimmelser, om

verksamheten bedrivs pa samma plats under en ldngre tid 4n trettio kalenderdagar
under en tolvmanadersperiod.

Naturvardsverket foreslar en dndring i 4 kap. 6 § miljoprovningsforordningen.
Kapitlet omfattar utvinning, brytning och bearbetning av torv, olja, gas, kol, malm,
mineral, berg, naturgrus och annat. Enligt 4 kap. 6 § géller idag anmédlningsplikt C
for anlaggning for sortering eller krossning av berg, naturgrus eller andra jordarter.
Bestdmmelsen omfattar sddant material som inte beddmts vara avfall. Denna
bestammelse har till storsta delen anvénts i de fall da berg, naturgrus och liknande
hanterats inom en tékt eller vid gruvanlaggningar, det vill sdga verksamheter som
redan provats for sin huvudsakliga verksambhet (tékt- eller gruvverksamhet).
Bestdmmelsen saknar idag en 6vre méngdgrins, men begransas pa sa vis att den
endast dr tillamplig inom omrade som omfattas av detaljplan eller
omradesbestimmelser, eller utanfor sdidant omrade om verksamheten bedrivs pa
samma plats under en léngre tid 4n trettio dagar under en tolvménadersperiod.

Under senare r har dven verksamheter som bedriver tillfallig krossning av berg
och liknande provats enligt denna bestdmmelse, utan att verksamheten omfattas av
tillstand for tékt eller gruva. Detsamma géller sé kallade materialterminaler, som
finns for hantering av uppkomna massor. Bestimmelsen har kommit att anvandas
vidare &n avsett, mdjligen for att det saknats en ldmplig bestimmelse i andra
kapitel i miljoprovningsforordningen for hantering av berg, naturgrus och jordarter
som inte &dr avfall. Formuleringen under ldngre tid dn trettio dagar under en
tolvmadnadersperiod, gor ocksa att bestimmelsen endast kan anvindas mycket
begrinsat samtidigt som det saknas dvre méngdgranser. Detta gor att bestimmelsen
inte dr anpassad for den typ av verksamhet som till exempel krossning av berg.

Naturvardsverkets beddmning &r att omfattningen av 4 kap. 6 § behover
tydliggoras sa att det enbart &r tikt- och gruvanldggningar som sorterar eller
krossar berg med mera som faller in under denna bestdimmelse. Samtidigt foreslér
vi nya bestdmmelser for motsvarande hantering av jord, berg, naturgrus och andra
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jordarter som inte &r avfall. (Se forslag pa nytt kapitel i
miljoprovningsforordningen fér massor som inte ér avfall, kapitel 7.3.4.)

For att tydliggora att bestimmelserna i 4 kap. 1-7 §§ miljoprovningsforordningen
enbart avser tikt- och gruvanldggningar foreslas dven att rubriken for dessa
bestimmelser fortydligas enligt ovan.

7.3.3  Forslag om andring i 29 kap.
miljoprovningsforordningen

Naturvardsverket bedomer att dndringar behovs i 29 kap. miljoprovnings-

forordningen i syfte att dstadkomma forandringar som underldttar och mojliggor en

mer resurseffektiv hantering av lampliga massor som ar avfall. Vi ser ocksa ett

behov av att tydliggora vissa formuleringar 1 bestimmelserna.

De éndringar vi foreslar berdr bestimmelserna for atervinning av avfall i
anldggningsandamal, lagring som del av att samla in avfall, sortering, mekanisk
bearbetning samt mindre redaktionella dndringar géllande bestimmelserna som ror
behandling av icke-farligt och farligt avfall. Vi foreslar ockséa en ny bestimmelse
som hanterar atervinning av avfall som utgdrs av jord som innehdller invasiva
fraimmande arter. Darutéver bedoms att Gvergangsbestimmelser dr nodvandiga for
att ge tid till anpassning bland aktérer och myndigheter, vilket beskrivs ndrmare i
konsekvensutredningen, se kapitel 9.6.5. Nedan beskrivs varje omrade med
tillhoérande forslag pa dndrad eller ny bestimmelse.

Atervinning for anliggningsindamdl

29 kap. Avfall
Atervinning for anliggningsindamal

34 § Tillstdndsplikt B och verksamhetskod 90.131 géller for att atervinna inert och
icke-farligt avfall for anldggningsdndamal pa ett sitt som kan fororena mark,
vattenomrade eller grundvatten, om fororeningsrisken inte endast ar ringa, eller om
mdngden avfall dr mer dn 100 000 ton.

35 § Anmélningsplikt C och verksamhetskod 90.141 géller for att atervinna inert
och icke-farligt avfall for anldggningsdndamal.

Anmdlningsplikten gidller inte om verksamheten dr tillstandspliktig enligt 34 §.

Det finns idag tva bestimmelser som reglerar atervinning av icke-farligt avfall for
anldggningsdndamal, en med anmaélningsplikt och en med tillstandsplikt. Om
fororeningsrisken endast dr ringa dr verksamheten anmélningspliktig. Om
fororeningsrisken &r mer &dn ringa, géller tillstdndsplikt. For de fall dér risken kan
anses vara mindre &n ringa krévs idag varken tillstdnd eller anmélan, utan dessa
beddms som sd kallad U-verksamheter. Nar det géller U-verksamheter har detta
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utretts tidigare, diar bedomningen varit att U-verksamheter inte ar forenliga med
avfallsdirektivets krav pa att en verksamhet som sysslar med atervinning av avfall
ska omfattas av ndgon form av tillstdnd eller beslut, om inte direktivets mojlighet
till undantag tillimpas. Undantagsmdjligheten som ges i avfallsdirektivet innebar
att de undantagna avfallsslagen istillet ska omfattas av allméinna regler.
Regeringen har tidigare gett Naturvardsverket i uppdrag att utreda mojligheten att
ta fram allménna regler for vissa specifika avfallsslag, i syfte att underlétta for
dessa sa att de dven fortsatt skulle kunna hanteras pa ett sitt som innebar att
verksamhetsutdvaren inte behover soka tillstand eller anmila sin verksamhet
(motsvarande dagens U-verksamhet). Detta uppdrag redovisades i januari 202
Regeringen har valt att inte g& vidare med Naturvéardsverkets forslag till allmidnna
regler. De verksamheter som idag beddms som U-verksamhet kommer darfor att
omfattas av anmélningsplikt enligt 29 kap. 35 § miljoprovningsforordningen. Detta
ligger i linje med den promemoria som regeringen lagt fram, Ett forbdttrat
genomforande av MKB-direktivet. Det innebér att mdojligheten att atervinna avfall
for anldggningsindamal dir fororeningsrisken dr mindre &n ringa kommer att
omfattas av anmélningsplikt. Naturvardsverket har darfor funnit det nodvéandigt att
utga fran detta vid utformningen av de forslag som ges inom ramen for detta
uppdrag.

Naturvardsverket har i detta uppdrag sett 6ver bestimmelserna som hanterar
atervinning av avfall i anlaggningsdndamal. Utdver att U-verksamheter foreslas tas
bort, kommer det dven att fortsatt att behovas en grans for nér tillstdndsplikt dr
tillamplig. Tillstandsplikt bor dven fortsdttningsvis gilla nar fororeningsrisken inte
endast dr ringa. Utover det foreslar vi att en mangdbegriansning laggs till for nar
tillstandsplikt kravs. Tillstdndsplikt blir med vart forslag tillampbar da
fororeningsrisken inte endast &r ringa, eller om méingden avfall &r mer an 100 000
ton. Hanterade méngder 6ver 100 000 ton anser Naturvardsverket bor omfattas av
tillstandsplikt, eftersom det inte bara dr massornas innehdll och egenskaper som &r
viktiga for att bedoma ldmpligheten av verksamhetens lokalisering. Jamfor med
Naturvérdsverkets tidigare stillningstagande i frigan.*’

0 238

Maingdgréinsen foreslés laggas till i syfte att tydliggdra grainsen mellan anmélan och
tillstand, en gréns som sedan bestimmelserna infordes av manga anses svar att
tolka eftersom den idag &dr utformad fran en bedémd fororeningsrisk, vilket behdver
bedodmas fran fall till fall. Genom att inféra en miangdbegrénsning blir det tydligare
och mer forutségbart for de verksamhetsutdvare som atervinner avfall i
anldggningsdndamal. Det blir ocksa tydligare for tillsynsmyndigheterna vilka
verksamheter som ska provas av vilken myndighet, det vill siga kommunal
miljondmnd eller ldnsstyrelsen.

Naturvardsverket arbetar med att utveckla den végledning som idag finns géllande
hur fororeningsrisken kan bedémas. Genom att infora en méngdbegrénsning kan

238 Férslag till allménna regler fér vissa verksamheter som hanterar avfall: Komplettering av redovisning
av regeringsuppdraget att utreda undantag fran tillstands- och anmélningsplikt fér hantering av vissa
avfallsslag fér anldggningsdndamal, skrivelse NV-07431-17, Naturvardsverket, (2020).

239 5e MOD M 11887-19.
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den kommande végledningen fokusera pa hur en riskbedémning bér genomforas
for att fragan om tillatlighet ska kunna provas. Fokus fram till nu har for oss varit
att vigleda om var gransen gér mellan provningsnivédn U- och C-verksamhet
(dagens niva for mindre 4n ringa risk, se Naturvardsverkets handbok 2010:1)
respektive C- och B-verksamhet. Med en méngbegriansning som faststéller
provningsnivéan kan vigledning tas fram som béttre motsvarar malgruppens behov
av vagledning inom detta omrade.

Flertalet kommunala tillsynsmyndigheter vittnar om att 29 kap. 35 § idag anvénds i
manga fall dér det finns otydligheter kring syftet och dar mdngden avfall som
atervinns ofta overskrider behovet av avfall i ett specifikt andamél. De pekar ocksa
pa svarigheterna att genom anmélan hantera fragor rérande anldggningens syfte
och vilka mangder avfall som behovs. Genom att ldgga till en grians for méngd,
minskar dessa osidkerheter. Att helt ersitta riskbegreppet med méangdgranser
beddmer vi dock inte dr dndamalsenligt. Risknivan bor dérfor dven fortsdttningsvis
vara styrande for prévningsnivan.

Naturvardsverket har i en tidigare dversyn av miljoprovningsforordningen
foreslagit att atervinning av avfall i ett anlaggningsdndamal bor avgransas till inert
och icke farligt avfall.**° Naturvardsverket star fast vid sin beddmning att det
behovs ett sadant fortydligande.

Inert avfall utgor enligt Naturvardsverkets bedomning alltid icke farligt avfall. Icke
farligt avfall ar dock inte alltid inert. Darfor foreslds en formulering av
bestammelsen som innebér att bada kriterierna maste vara uppfyllda. P4 senare tid
har det ockséa uppdagats flera fall inom tillsynsarbetet och inom arbetet med illegal
avfallshantering dar exempelvis osorterat bygg- och rivningsavfall, avfall som
innehéller brann- och nedbrytningsbara fraktioner sdsom plast och trd, har anvénts
for olika anldaggningsdndamal, bland annat uppstallningsplatser for fordon och
vigkonstruktioner. Utdver att sddana avfallsslag inte klarar hoga krav avseende
teknisk prestanda sdsom barighet foreligger dven stora risker for ménniskors hélsa
och miljon. Detta eftersom avfallet kan innehélla fororeningar, kan éndra sin
sammansittning over tid, fatta eld eller brytas ner. Avfall som anvinds for sitt
nédringsinnehall, till exempel anvéindning av matjord och torv for odling, &r inte att
betrakta som atervinning i ett anldggningsdndamal och omfattas alltsa inte av de
aktuella bestimmelserna. Jord som inte utgér matjord eller torv, s.k.
anldggningsjord, bor i normalfallet kunna falla in under definitionen av vad som é&r
att betrakta som inert. Enligt Naturvardsverkets bedomning ar det endast sddant
icke-farligt avfall som kan anses omfattas av gillande definition av inert avfall i
deponeringsforordningen, som bdr anvéndas for konstruktion i en anldggning:

240 Redovisning av regeringsuppdrag "Prévning av miljéfarliga verksamheter och krav pa bland annat
uppréttande av miljékonsekvensbeskrivning”, Naturvardsverket, NV-04449-13, (M2013/1362/R,
M2014/1680/R, m.fl.), (2015).
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3 a § Med inert avfall avses i denna férordning avfall som

1. inte genomgadr ndgra visentliga fysikaliska, kemiska eller biologiska
fordndringar, loses upp, brinner eller reagerar fysikaliskt eller kemiskt pd ndgot
annat sdtt,

2. inte bryts ned biologiskt eller inverkar pda andra material som det kommer i
kontakt med pd ett sditt som kan orsaka skador pa miljon eller médnniskors hdlsa,
och

3. har en total lakbarhet, ett totalt fororeningsinnehdll och en ekotoxicitet hos
lakvattnet som dr obetydlig och inte dventyrar kvaliteten pd yt- eller grundvatten.

Huruvida avfallet ar att betrakta som inert enligt ovanstdende definition behover
bedomas fréan fall till fall.

Mekanisk bearbetning

29 kap. Avfall
Mekanisk bearbetning och sortering

40 § Tillstandsplikt B och verksamhetskod 90.100 géller for att atervinna mer &n
10 000 ton icke-farligt avfall per kalenderar genom mekanisk bearbetning.

Tillstandsplikten géller inte

1. for att genom mekanisk bearbetning atervinna avfall for byggnads- eller
anldggningsandamal, om bearbetningen sker pd den plats ddir avfallet ska
anvdndas, eller

2. om atervinningen &r tillstindspliktig enligt 65 §.

41 § Anmailningsplikt C och verksamhetskod 90.110 géller for att

1. yrkesmaéssigt atervinna icke-farligt avfall genom mekanisk bearbetning, om
den tillférda mingden avfall &r hogst 10 000 ton per kalenderar, eller

2. genom mekanisk bearbetning atervinna avfall for byggnads- eller
anldggningsindamal, om bearbetningen sker pad den plats ddr avfallet ska
anvindas.

29 kap. 40-43 §§ miljoprovningsforordningen innehéller bestimmelser for
mekanisk bearbetning och sortering. Bestimmelserna anger dven ett undantag som
innebér att om &tervinning sker av avfall avsett for byggnads- eller
anldggningsdndamal ska verksamheten istillet anmaélas, oavsett mangder.

Naturvardsverket foreslér att ovanstdende undantag for avfall som ska anvéndas for
byggnads- och anldggningsindamal tydliggors. Anledningen é&r att undantaget har
tolkats olika av bade verksamhetsutovare och tillsynsmyndigheter.
Naturvérdsverket har i samband med den versyn och det regeringsuppdrag?*!

241 Redovisning av regeringsuppdrag "Prévning av milj6farliga verksamheter och krav pé bland annat
uppréttande av miljékonsekvensbeskrivning”, Naturvardsverket, NV-04449-13, (M2013/1362/R,
M2014/1680/R, m.fl.), (2015).
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angéende miljoprovningsforordningen som skedde ar 2013 samt i den 16pande
tillsynsvigledningen analyserat fragan. Det ar troligt att undantaget tillkom pa
grund av att en viss hantering, dven i storre mangder, ansags lamplig pa
anmalningsniva utifran att behandlingen skett pa den plats dar avfallet skulle
anvindas, till exempel i konstruktionssyfte.

Undantaget anses ha avsett en begrinsad tid pa en plats som ofta provats utifran
andra aspekter exempelvis bygglov. Det har dock sedan kommit att anvindas for
behandling av avfall s som krossning pa platser som inte alltid ar lampade for att
hantera stora mangder under ladngre tid. Att syftet ar att avfallet ska anvandas for
byggnads- och anldggningsdndamal saknar betydelse for provningen i sig. Det
handlar istéllet om att det finns miljostorande och bullrande verksamheter som
behover provas utifran sin lamplighet pa platsen, oavsett vad det behandlade
avfallet ska anvéndas till i nista skede och pa vilken plats. Otydligheten kring
formuleringarna har ocksa lett till svara bedomningar for tillsynsmyndigheter.
Naturvérdsverket menar darfor att bestimmelserna behover justeras for att komma
tillratta med problematiken.

Genom att foresla att undantaget behalls men tydliggors pa foreslaget sitt, paverkas
s& fa verksamheter som mojligt. Aven fortsittningsvis ges mojlighet att nyttja
undantaget i de fall d& verksamhet bedrivs pa den plats dar avfallet ska anvéndas.
Ett annat alternativ ar att helt stryka undantaget och ddrmed blir grdnsen mellan
anmdlan och tillstand vid en behandling av 10 000 ton avfall per kalenderar. Var
bedomning ar dock att en sddan striktare grans ger en betydligt stérre paverkan pa
antalet verksamheter som idag dr anméalningspliktiga men kan komma att behdva
sOka tillstand. Vi anser att det kan underlétta atervinningen av avfall att tillata en
storre méngd avfall da det sker pé platsen dér det kommer till nytta och férordar
dérfor att en undantagsmojlighet behalls, men att formuleringen tydliggors sa att
den enbart dr tillimplig d& behandlingen sker pé den plats dér avfallet anvands.

Sortering

29 kap. Avfall

42 § Tillstandsplikt B och verksamhetskod 90.70 giller for att sortera icke-farligt
avfall, om mangden avfall 4r mer &n 10 000 ton per kalenderar.

Tillstdndsplikten géller inte for att sortera avfall for byggnads- eller
anldggningsiandamal, om sorteringen sker pd den plats ddir avfallet ska anvdndas.

43 § Anmilningsplikt C och verksamhetskod 90.80 géller for att yrkesmdissigt
sortera icke-farligt avfall, om

1. avfallet ska anvidndas for byggnads- eller anldggningsdndamal, och om
sorteringen sker pd den plats ddr avfallet ska anvindas, eller

2. om mdngden avfall dr hogst 10 000 ton per kalenderar i andra fall.
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Liknande dndringar som Naturvardsverket foreslar for mekanisk bearbetning,
foreslas dven for sortering. Det géller framforallt att tydliggora undantaget som
idag innebér att om syftet med sorteringen &r att avfallet ska anvéndas i byggnads-
och anldggningséindamal, kan obegransade méngder behandlas pa anmélningsniva.
Vi kan konstatera att undantaget har lett till tolkningssvarigheter och foreslar darfor
att skrivningen tydliggdrs genom att avgriansa pa sa sitt att det enbart ar tillampligt
om sorteringen sker pa den plats dir avfallet ska anvindas.

I géllande regler for sortering av avfall finns ocksé U-verksamheter, upp till 1000
ton per kalenderar. Sdsom beskrivits tidigare ar detta inte forenligt med
avfallsdirektivet. Detta beskrivs ndrmare i regeringens promemoria Ett forbdttrat
genomforande av MKB-direktivet. Vi foreslar déarfor att anmélningsplikt ska gélla
dven for U-verksamheter. Samtidigt foreslar vi att yrkesmdssigt laggs till i den
foreslagna anmaélningsplikten i 43 §. Miljoprovningsforordningen undantar inte
generellt enskilda fysiska personer, ddremot ser vi inte att dessa bor omfattas av
anmélningsplikt vid en hantering som skulle kunna falla in under sortering.

Lagring som en del av att samla in avfall

29 kap. Avfall

Lagring som en del av att samla in avfall

48 § Tillstandsplikt B och verksamhetskod 90.30 giller for att lagra icke-farligt
avfall som en del av att samla in det, om méingden avfall vid nagot tillfalle &ar

1. mer dn 30 000 ton om avfallet dr inert och ska anvandas for byggnads- eller
anldggningsidndamal, eller

2. mer @n 10 000 ton annat icke-farligt avfall i andra fall.

49 § Anmilningsplikt C och verksamhetskod 90.40 géller for att lagra icke-farligt
avfall som en del av att samla in det, om mingden avfall vid nagot tillfdlle ar

1. mer 4n 10 ton men hogst 30 000 ton om avfallet dr inert och ska anviandas for
byggnads- eller anldggningsdndamal, eller

2. mer @n 10 ton men hogst 10 000 ton annat icke-farligt avfall i andra fall.

Bestdmmelserna i 29 kap. miljoprovningsforordningen som reglerar lagring som en
del av att samla in avfall finns i 48-51 §§. 1 48-49 §§ giller en hogre mingdgrins
om avfallet ska anviindas for byggnads- och anlidggningsindamal. Aven dessa
formuleringar har varit ifragasatta d& provningen av en plats for att lagra avfall inte
rimligen paverkas av vad syftet med avfallet &r i ndsta steg eller pa nésta plats.
Bakgrunden har troligen varit att underlétta hanteringen av avfall d& det lagras eller
pa andra sitt hanteras pa den plats dér det slutligen ska anvindas. Det framgar dock
inte av hur bestimmelsen ar formulerad, vilket har lett till svarigheter att bedéma i
vilka fall undantagsmdjligheten &r tillimplig.

Lagring av avfall som sker pa den plats dir avfallet ska &tervinnas bor regleras av
anmélan eller tillstdndet som omfattar atervinningen av avfallet, till exempel
atervinning i anldggningsdndamal. Sddan verksamhet bor enligt Naturvardsverkets
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bedomning inte provas enligt denna bestimmelse. Naturvardsverket anser att
tillsynsmyndigheten bor besluta om en 6vre méngdgrans for lagring i anslutning till
atervinning, om sa ir befogat. Naturvardsverket foreslar darfor att mojligheten att
anmaéla lagring av storre méngder avfall, som en del av att samla in det, dér syftet
ar att avfallet ska anvéndas i byggnads- eller anldggningséindamal tydliggdrs
genom att istillet ange att avfallet ska vara inert. Enligt Naturvardsverket
bedomning, vilket framgér i motiveringen till foreslagna éndringar i 34 och 35 §§,
ar det endast inert och icke-farligt avfall som &r ldmpligt att anvinda i
anldggningsandamal.

Andra verksamheter som innebir dtervinning eller bortskaffande

29 kap. Avfall
Andra verksamheter med atervinning eller bortskaffande

68 § Tillstandsplikt A och verksamhetskod 90.410 giller for att behandla
icke-farligt avfall, om den tillférda méngden avfall & mer &n 100 000 ton per
kalenderar.

Tillstdndsplikten géller inte om behandlingen &r anmdlnings- eller tillstandspliktig
enligt ndgon annan bestdmmelse i detta kapitel.

69 § Tillstandsplikt B och verksamhetskod 90.420 géller for att behandla icke-
farligt avfall, om den tillférda méngden avfall &r mer &n 500 ton men hogst 100
000 ton per kalenderar.

Tillstdndsplikten géller inte om behandlingen &r anmdlnings- eller tillstandspliktig
enligt ndgon annan bestdmmelse i detta kapitel.

71 § Tillstandsplikt A och verksamhetskod 90.440 giller for att behandla farligt
avfall, om den tillférda miangden avfall 4r mer dn 2 500 ton per kalenderar.

Tillstdndsplikten géller inte om behandlingen ar anmdlnings- eller tillstdindspliktig
enligt ndgon annan bestdmmelse i detta kapitel.

72 § Tillstandsplikt B och verksamhetskod 90.450 giller for att yrkesmissigt
behandla farligt avfall, om den tillférda méngden avfall &r hogst 2 500 ton per
kalenderar.

Tillstdndsplikten géller inte om behandlingen &r anmdlnings- eller tillstandspliktig
enligt ndgon annan bestdmmelse i detta kapitel.

Vissa av bestimmelserna som ror behandling av icke-farligt och farligt avfall i 29
kap. miljoprovningsforordningen har undantag som innebér att tillstdndsplikten
inte géller om behandlingen &r anmélnings- eller tillstandspliktig enligt ndgon
annan bestimmelse i kapitlet. Anledningen till att de &r formulerade pé ett sadant
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sdtt dr att verksamhetsutdvaren i forsta hand ska tillimpa de bestimmelser som &r
mer specifika for den typ av verksamhet som bedrivs.

Det dr enbart i de fall da det saknas en lamplig bestimmelse for verksamheten som
bestimmelserna i slutet av 29 kap. ska anviandas. I vissa av bestimmelserna har
enbart tillstandsplikt enligt annan bestdmmelse undantagits. Det &r i de flesta fall
tillrackligt, men det har ocksa framkommit i vissa drenden att en verksamhet som
ur ett miljoperspektiv 1ampligen hade bedémts som en anmalningspliktig
verksamhet, men dér det saknats en specifik bestimmelse, bedomts falla in under
till exempel 69 §. Verksamheten har ddrmed blivit tillstindspliktig. Det héar hanger
ihop med systematiken i miljoprovningsférordningen, och kraver ddrmed att det
skrivs in att tillstdndsplikten inte géller om behandlingen &ar anmdinings- eller
tillstandspliktig enligt ndgon annan bestdimmelse i detta kapitel. Detta har
korrigerats tidigare i ndgon av bestimmelserna, men vi ser ett behov av att det
laggs till i fler bestimmelser, enligt forslaget ovan. Exempelvis kan en verksamhet
som faller in under 47 § (anmélningsplikt C och verksamhetskod 90.29 giller for
att yrkesmaéssigt forbereda avfall for ateranvandning) dven beddmas falla in under
71 § (tillstandsplikt A och verksamhetskod 90.440 giller for att behandla farligt
avfall) om den tillférda mangden avfall 4r mer dn 2 500 ton per kalenderar.
Déarmed skulle verksamheten ifraga omfattas av bade tillstandsplikt A och
anmalningsplikt C.

Var bedomning ar att det behdver framga tydligare vilka bestimmelser som har
foretrdde framfor vilka, for att en korrekt bedomning av en verksamhet ska kunna
goras. Det medfor ocksa en stor skillnad i kostnader for en verksamhet beroende pa
vilken provningsniva man hamnar pa. Vi foreslar att detta korrigeras 1
bestimmelserna 68—69 §§ samti 71-72 §§.

Avfall som utgors av jord som innehdller invasiva frimmande arter

29 kap. Avfall
Jord som innehdller invasiva frimmande arter
X § Anmdlningsplikt C och verksamhetskod X gdller for att yrkesmdssigt dtervinna

avfall som utgors av jord som innehdller invasiva frimmande arter, om avfallet
dtervinns i anslutning till den plats dir det uppstatt.

Naturvardsverket foreslar att en ny bestimmelse infors som hanterar invasiva
fraimmande arter. Naturvardsverket har konstaterat att den bésta metoden for att pa
ett sdkert sitt atervinna jord som innehéller sddana arter, ar att behandla jorden pé
den plats dir den gravdes upp. Detta kan ske genom att jorden som innehaller de
invasiva frimmande arterna grivs ner pa fem meters djup, alternativt tvd meters
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djup med geotextil.**> Andra sitt att hantera jordar som innehéller invasiva arter &r
genom forbrénning eller kemisk behandling, vilket leder till att de invasiva arterna
utrotas och deras spridning forhindras.

Jord som innehéller invasiva arter bedoms i princip alltid vara avfall. Detta
eftersom det dr ndgot man behdver gora sig av med, eller behandla for att destruera
de invasiva arterna. Naturvardsverket bedomer att en sadan behandling pé plats
(det vill sdga nedgravning pa sadant séitt som anges i géllande véagledning fran
Naturvardsverket) dr att anse som en atervinningsverksamhet. Genom att behandla
avfallet pa négot av de sétt som anges, atervinns jorden och kan dérefter lamnas pa
platsen, eller anvindas till annan konstruktion. Efter att behandlingen slutforts,
bedoms jorden ha upphort att vara avfall.

Naturvardsverket avser att ta fram végledning kring hur denna atervinning ska ske,
sé att atgarden oskadliggor/forhindrar fortsatt spridning av invasiva frimmande
arter.

Naturvardsverket bedomer att en ny bestimmelse behovs i 29 kap. miljoprovnings-
forordningen for att pé bista sitt kunna hantera denna typ av verksamhet. Eftersom
verksamheten foreslas vara anmélningspliktig sékerstélls att tillsynsmyndigheten
vid behov kan meddela forsiktighetsmétt och utdva tillsyn pa platsen.
Behandlingen av jordar som innehaller invasiva frimmande arter utgér en
atervinning av jorden. Efter avslutad behandling har avfallet upphért att vara avfall.

7.3.4  Forslag till nytt kapitel i
miljoprovningsforordningen

Naturvardsverket foreslar ett nytt kapitel i miljoprovningsférordningen som
omfattar lagring, sortering och mekanisk bearbetning av massor som infe utgor
avfall. Dagens reglering utgor i vissa delar ett hinder for att lampliga material som
uppstér inom bygg- och anldggningsverksamhet ska kunna hanteras pé ett
dndamaélsenligt och hallbart sitt. Detta beror bland annat pé att de bestimmelser
som idag finns for produkter i miljoprovningsférordningen inte &r anpassade for att
tillimpas pa sddana material som massor. Hanteringen av denna typ av material ar
enligt Naturvirdsverkets bedomning inte att betrakta som utvinningsverksamhet,
vilket innebér att bestimmelser i 4 kap. miljoprévningsforordningen inte ska
tillimpas pa dem. Om materialet inte bedoms som avfall, ska inte heller 29 kap.
tillimpas. Vi bedomer dérfor att miljoprévningsforordningen behdver kompletteras
med provningsbestimmelser som kan tillimpas nér det handlar om massor som
inte &r avfall, och som dérmed ses som en produkt.

Utgéngspunkten i utredningen har for Naturvardsverket varit att vissa mangder av
dessa material bor kunna hanteras utan specifik reglering, till exempel utan

242 g&ker avfallshantering for att undvika spridning av invasiva véxter,
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/invasiva-frammande-arter/saker-
avfallshantering/, besékt 2022-05-20.
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sérskilda krav om anmélan eller tillstdndsplikt, det vill séga enbart med de
allménna hénsynsreglerna i 2 kap. miljobalken som grund. Ett sddant alternativ
stéller hoga krav pa dessa verksamhetsutdvare. Inom uppdraget har dessa fragor
analyserats, och det har tydliggjorts att de krav som idag géller for produkter inte
upplevs som tydliga eller tillimpbara pd massor. For att sdkerstélla en
resurseffektiv hantering av massor samtidigt som en miljé- och hidlsomassigt siker
anvéindning sékerstills, foreslar vi att en lagre provningsniva infors for produkter,
upp till relativt stora mangder.

Inom ramen for de samrad som Naturvardsverket hallit under arbetets gang har
tillsynsmyndigheterna ocksé lyft ett behov av att kunna bedriva tillsyn och
kontrollera att &ven sddana material som inte utgor avfall dr lampliga for de
dandamal som de idag anvinds till. Det &r av stor vikt att sékerstilla att
tillsynsmyndigheter ges mojlighet att utdva tillsyn 6ver de delar som bedéms som
miljofarlig verksamhet. Vi bedomer att krav ocksa kan stéllas utifran 2 kap.
miljobalken. Fragor om produkters lamplighet regleras 6vergripande i gédllande
produktlagstiftning och kan, avseende mojlig miljopaverkan, tas om hand sérskilt
inom ramen for tillstindsprévningen och tillsynen av en tdktverksamhet. Denna
reglering foreslas av ovanstdende skil ocksa justeras i syfte att tydliggéra vad som
aligger en verksamhetsutovare for en takt. Denna slutsats ligger ocksa vl i linje
med det arbete och de slutsatser som dras inom regeringsuppdraget**> om
avfallsbrottslighet, dér vi ser att tillsynsmyndigheten bor ges mojligheter att i ett
tidigt skede ingripa nér sa behdvs for att sdkerstilla en korrekt hantering.

En fraga som behdver besvaras inledningsvis ar vilket mandat Naturvardsverket
har att foresla krav samt utveckla tillsynsvégledning for icke-avfall, det vill sdga
produkter. Nir det géller avfall har Naturvardsverket ett tydligt utpekat ansvar for
tillsynsvégledning och utpekade mandat géllande bland annat framtagande av
foreskrifter pa avfallsomréadet.

Naér det géller uppkomst, hantering och eventuellt behandling av naturligt
forekommande material som uppstar i bygg- och anldggningsverksamhet ar var
beddmning att detta ofta &r att betrakta som miljéfarlig verksamhet. Detta som en
foljd av att det ror sig om en hantering av material som kan paverka omgivningen
negativt genom bland annat buller, damning samt i vissa fall spridning av
fororeningar 1 nagon form. Med milj6farlig verksamhet menas anvidndning av fast
egendom eller fasta anldggningar som kan innebéra utsldpp till mark, luft eller
vatten eller annan oldgenhet for minniskors hélsa eller miljon. Sjélva begreppet
miljofarlig verksamhet &r ett rittsligt begrepp som fér sin innebord genom en
legaldefinition. Att en verksamhet i miljobalken definieras som en miljéfarlig
verksamhet innebdr inte nodvéindigtvis att den dédrmed é&r farlig for ménniskors
hilsa eller for miljon. Att en foreteelse omfattas av begreppet miljofarlig
verksamhet anger endast att miljobalkens regler om miljofarlig verksamhet ska
tillimpas.

243 Forstérkta insatser mot brottslighet inom avfallsomradet, redovisning av regeringsuppdrag
M2021/00438, Naturvardsverket, NV-02193-21, (2022).

153



NATURVARDSVERKET

Naturvérdsverkets dr en forvaltningsmyndighet pa miljoomradet med en central
roll i miljdarbetet®** och har ett vidstrickt tillsynsvigledande ansvar for
miljorelaterade fragor®*’. Naturvardsverket har sdledes mandat att foreslé reglering
kring miljofarliga verksamheter. Naturvardsverket har dessutom ansvar att véigleda
kring tillimpningen av miljobalken och specifikt hinsynsreglerna i 2 kap. Nér det
giller 2 kap. miljobalken ar detta dock inte begrinsat till att omfatta avfall, utan
giller dven i de fall det inte handlar om avfall utan om produkter.

Mot bakgrund av ovanstdende beddmer vi att det inte finns négra hinder for
Naturvardsverket att foresla dndringar inom omradet masshantering, d&ven om
hanteringen omfattar sddant som inte ar avfall. Detta eftersom det som regleras
avser miljofarliga verksamheters miljopaverkan och fortydligande av
kunskapskravet.

Regleringen av de verksamheter som hanterar material som uppstar i bygg- och
anldggningsverksamhet bor inte paverkas av bedomningen av om materialet utgor
avfall eller inte, utifran aspekten att ett hogt miljoskydd ar befogat oavsett hur
materialet klassas. Naturvardsverket har 6vervégt foljande olika alternativ till
reglering:
a) Nollalternativ: tillampa de krav som finns idag framforallt i 2 kap.
miljobalken.

b) Ny forordning som sérskilt reglerar anvindningen av massor.

¢) Sammanslagning av befintliga bestimmelser i miljéprévnings-
forordningen, framst 4 kap. och 29 kap., det vill siga samma koder for
avfall som for produkt.

d) Nytt kapitel i miljoprovningsforordningen (detta alternativ férordas).

Nollalternativ: tillimpa de krav som finns idag genom framforallt 2 kap.
miljobalken

Det nollalternativ som Naturvardsverket har utgétt ifrén innebar att inga forslag
laggs pa dndrade regler, utan de krav som idag finns géller fortsatt. Var bedomning
ar att det 1 forsta hand 4r 2 kap. miljobalken som ér tillimpligt pa produkter, liksom
pa avfall. Ett alternativ dér inga nya forslag ldggs pa produkter innebér att vi skulle
kunna anvinda andra styrmedel, sasom tillsynsvigledning for att nd en mer hallbar
masshantering. Det skulle troligen till viss del kunna tydliggora och avhjélpa de
problem som identifierats.

Mot bakgrund av hur situationen ser ut idag, dér hanteringen och tillsynen av
massor som hanteras som produkter i manga fall brister, &r var bedomning att
regelverket behover tydliggoras for att na en effekt. Om Naturvardsverkets
vigledning kring nér massor inte ska ses som avfall utan som produkt ska fa
genomslag fullt ut, krdvs att tillsynsmyndigheten, ges en mojlighet att f4 kinnedom

244 Se 1 § forordningen (2012:989) med instruktion fér Naturvardsverket.

245 Se 2 kap. 3 § och 3 kap. 2 § miljétillsynsférordningen (2011:13).
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om uppkomst och anvéndning av massor. Samtidigt som vér vigledning rymmer en
potential att underlitta for verksamheter och effektivisera hanteringen av massor,

ar det ocksa av stor vikt att tillsynen, i de fall d& hanteringen av massor brister, kan
agera.

Var bedomning ar darfor att massor i storre utstrackning dn befogat fortsatt
kommer att hanteras som avfall vid ett nollalternativ, och att vi ddrmed inte nér
malsittningen med uppdraget, det vill sdga att foresla atgirder som leder mot en
mer hallbar masshantering.

Alternativet ny forordning

Ett alternativ att reglera hur massor hanteras och anvénds &r att ta fram en sarskild
forordning, alternativt foreskrifter, dér specifika krav stélls upp. En saddan 16sning
ar att jamfora med det forslag Naturvardsverket tog fram avseende allmédnna
regler**®. Forslaget bestod av tva forordningar innehdllande krav pa sadana
verksamheter som enligt Naturvardsverkets bedomning kan undantas frén
avfallsdirektivets krav pa tillstind. Motsvarande system med allménna regler finns
idag inte i svensk lagstiftning. Eftersom foérordningarna ska gélla generellt,
beddmde vi att de krav som stills behover formuleras forhallandevis strikt i syfte
att tdcka in alla verksamheter som kan omfattas av forordningens
tillaimpningsomrade. Det ledde i sin tur till att vi initialt endast féreslog
kvalitetskrav motsvarande laga féroreningshalter och nivaer for utlakning, att krav
pa provtagning ska vara forhallandevis omfattande och sé vidare. Vi foreslog ocksa
mojlighet till utbyggnad av fler allménna regler, i syfte att ocksa se Gver
mojligheterna att ta fram krav dér fler verksamheter kan ingd, dven verksamheter
som hanterar mer fororenat avfall 4n vad som togs fram i det forsta forslaget (till
exempel jord och berg).

Regeringen har valt att inte g& vidare med Naturvirdsverkets forslag till allménna
regler. Forslaget mottog en hel del kritik frén branschen vid remittering.
Naturvardsverkets beddmning &r darfor att 16sningar som inkluderar specifik
reglering likt det forslag vi tog fram genom regeringsuppdraget allméinna regler,
inte &r ett gdngbart alternativ. Av dessa skl bedomer vi att det mest fordelaktiga ar
att utveckla végledningen inom omradet, for att i ett enskilt fall med stéd av sddan
vigledning kunna prova fragan om vilka massor som ar ldmpliga att anvinda for
ett specifikt anvindningsomrade, med hénsyn till en specifik plats.

246 Férslag till allménna regler fér vissa verksamheter som hanterar avfall: Komplettering av redovisning
av regeringsuppdraget att utreda undantag fran tillstands- och anmélningsplikt fér hantering av vissa
avfallsslag fér anldggningsdndamal, skrivelse NV-07431-17, Naturvardsverket, (2020).
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Alternativet sammanslagning av befintliga bestiimmelser i
miljoprovningsforordningen, samma koder for avfall som for produkt

Ett alternativ &r att justera och fortydliga de befintliga bestimmelserna i
miljoprovningsforordningens nuvarande kapitel, frdmst 4 kap. och 29 kap., da det
ar dessa kapitel som idag kan vara aktuella for provning av verksamheter som
hanterar massor av jord och berg. Naturvardsverket bedomer dock att hanteringen
av massor (undantaget utvinningsindustrin) som ar produkter inte givet faller in i
nagot av dessa kapitel. De forslag regeringen tagit fram, till exempel genom
promemorian Ett forbdttrat genomforande av MK B-direktivet, visar ocksa pa
svérigheter med att genom mer eller mindre omfattande justeringar av befintliga
bestimmelser uppna onskad effekt. Avfallslagstiftningen ska & ena sidan vara
tydlig och ett anvandbart tillsynsverktyg, ocksa i det brottsforebyggande arbetet, &
andra sidan behdver vissa lattnader inforas for verksamheter som hanterar mindre
komplicerade avfallsslag, till exempel icke fororenade massor. Mellan dessa
behover avvigningar goras.

Vi har dnda 6vervégt att genom att justera 4 kap. och 29 kap. forsoka uppna en
16sning dir samma bestdmmelser kan anvéndas for massor, oavsett om dessa utgor
avfall eller produkt. Det kan i vissa fall vara mojligt, dock finns begransningar till
exempel angaende mangder néar det giller avfall. Har behover regleringen
overensstimma med bland annat industriutsldppsdirektivet**’, MKB-direktivet**®
och avfallsdirektivet. Det finns i de regelverken 6vre miangdgranser kopplade till
vissa specifika typer av behandlingar som gor att det finns ramar att hélla sig inom.
For en verksamhet som tar emot bade avfall och icke-avfall, innebér ocksa vissa
skyldigheter enligt avfallsregelverket att en viss separat hantering krévs. Det géller
till exempel krav pé anteckningsskyldighet for visst avfall, transporttillstdnd etc.
For en verksamhetsutovare stélls darfor alltid krav pa att kunna sarskilja vilka
massor som &r avfall respektive icke-avfall. Var bedomning &r darmed att detta
alternativ oavsett skulle begrinsas av de dvre grianser som finns for avfall, och
dédrmed inte ge de effekter vi 6nskar.

Alternativet nytt kapitel miljoprovningsforordningen

Det alternativ som Naturvardsverket forordar dr ett nytt kapitel i
miljoprovningsforordningen. Den effekt som vi avser att uppné ar en mer hallbar
hantering och reglering av massor som uppstér i samhallsbyggandet och som kan
anvindas i anldggningsdndamal, och som inte dr avfall. Malséttningen i uppdraget
ar att frimja en cirkulér ekonomi samtidigt som miljobalkens mél om ett hogt
miljoskydd tillgodoses. Att infora ett eget kapitel for sddan verksamhet, med ett
tydligt cirkulért tink, bedomer vi vara det mest fordelaktiga av de alternativ som
beskrivs hér. Till detta behover ett antal justeringar goras i de andra kapitlen (4 och

247 Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutslapp,
harefter industriutslappsdirektivet.

248 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedémning av
inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt, harefter MKB -direktivet.
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29 kap.) i miljoprovningsforordningen, som en foljd av att vissa material och
situationer da ska provas annorlunda an idag.

Vi har valt att foresla en rubrik som omfattar alla material som &r lampliga att
anvénda for anldggningsdndamal. Det ar inte bara naturliga material, sdsom jord
och berg, som kan vara lampliga for det. Inom ramen for framtagandet av forslaget
till allménna regler utreddes asfalt sérskilt. Det forslag som Naturvardsverket nu
lagger medger att fler limpliga materialtyper kan foras in, och anvéindningen av
dem regleras i det nya kapitlet. Formodligen blir det mer effektivt om olika
materialslag utreds separat, likt det uppdrag Naturvardsverket nu genomfort
avseende jord och berg. Detta eftersom fragorna kring lamplighet, till exempel
utvirdering av innehall, kan vara olika beroende pa vilket material det ar fragan
om, vilket ocksé dr négot som sérskilt lyfts fram i samradet med berdrda aktorer.

Forutsattningen for att en verksamhet ska omfattas av det foreslagna kapitlet ar att
verksamheten behandlar material som ska anvéndas for anldggningséndamal.
Kapitlet ar inte tillimpbart om verksamheten &r anmélnings- eller tillstandspliktig
enligt 4 kap. (utvinningsindustri) eller 29 kap. (avfallsbehandling). Till detta
kapitel behdver viagledning komma pa plats for att de onskade effekterna av
forslaget ska uppnas. Denna végledning &r i delar redan under utveckling.

Resultatet av de forslag Naturvardsverket lagger genom ett nytt kapitel for
produkter skulle i praktiken vara tillimpbart i de fall da en verksamhet bedomer att
det material som uppstar inte &r avfall, utan kan bedémas som en produkt. I de fall
da massorna hanteras vidare, genom till exempel sortering och krossning eller
lagring, anmdils den verksamheten enligt det nya kapitlet. Massorna &r fortsatt
produkter, och kan i foljande led anviandas som sadana, det vill sdga jamforbart
med material som till exempel levereras fran tikter. Den aktdr som sedan anvinder
materialet omfattas inte av ndgra krav enligt det nya kapitlet, det tillkommer alltsa
inte ndgon anmalningsplikt eller liknande i skedet dér slutprodukten anvénds i
anldggningsandmal.

Det forslag som Naturvardsverket forordar, att infora ett nytt kapitel 1
miljoprovningsforordningen for massor som utgors av produkter, innebar att vi kan
hantera stérre méngder pa en lagre provningsniva. Detta bor underlitta for
verksamheter som till exempel bedriver verksamhet en kortare period, da en
tillstindsansokan inte alltid &r &ndamalsenligt, samtidigt som det ger en
forutsdgbarhet for hur den aktuella verksamheten ska provas. Detta kan jimforas
med dagens problematik da anpassade bestimmelser for massor saknas, vilket
Oppnar upp for olika tolkningar och didrmed olika krav och provningsnivaer for
liknande verksamheter. Véar bedomning &r ocksé att de foreslagna bestimmelserna
ger en mojlighet till en mer enhetlig hantering av massor mellan olika
tillsynsmyndigheter.
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Ny bestiimmelse som motsvarar undantaget for icke fororenad jord och annat
naturligt material

X kap. Hantering av material som uppstdr i bygg- och
anliggningsverksamhet

Anviindning av icke fororenad jord och annat naturligt forekommande material

1 § Anmdlningsplikt C och verksamhetskod X gdller for anvindning av icke
fororenad jord och annat naturligt material som har grdvts ut i samband med en
byggverksamhet, om det dr sékerstdllt att materialet kommer att anvdndas i sitt
naturliga tillstand for byggnation pd den plats ddr grivningen utfordes och
anvdndningen inte skadar eller innebdr ndgon oldgenhet for mdnniskors hdlsa
eller miljon.

Naturvardsverket foreslar en ny paragraf motsvarande det undantag som finns i
avfallsdirektivet: icke férorenad jord och annat naturligt material som har grivts
ut i samband med en byggverksamhet, om det dr séikerstdllt att materialet kommer
att anvindas i sitt naturliga tillstand for byggnation pd den plats ddir grdvningen
utfordes. Se forslag ovan (kapitel 7.1), andringar 1 miljobalken.

Den mojlighet som ges till undantag i avfallsdirektivet innebér att icke férorenad
jord och annat naturligt material som gravs ut, istéllet for att klassas som avfall,
kan anvindas pa platsen. Med anvinda avses nagon form av konstruktion,
uppldggning eller liknande. Det kravs inte ett syfte med konstruktionen; undantaget
omfattar bade de fall da syfte finns (atervinning) och de fall da man inte har ett
syfte med anviandningen av massorna (bortskaffande). For icke fororenad jord och
annat naturligt material kan ibland permanent upplaggning pé plats vara att foredra
framfor l&ngvéga transporter av materialet, till exempel for dtervinning pa annan
plats. Genom att inféra undantaget mojliggdér man att sdant hanteras som en
anmailan, men inte faller in under deponeringsregelverket.

Foreslagen anmalningsplikt for anvéndning av icke fororenad jord och annat
naturligt material som grévs ut kan ocksa omfatta till exempel berg som schaktats
loss genom spriangning, men enbart under forutséttning att en sddan bearbetning
inte medfor att bergmaterialet till exempel borjar oxidera pa grund av att det
innehaller sulfidférande mineral.

Om forslaget genomfors sé avser Naturvardsverket att ta fram véigledning om vad
som kan anses omfattas av begreppet icke fororenad jord och annat naturligt
forekommande material (inkluderat skillnaden mellan antropogent, biogent och
geogent paverkade massor).
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Nya bestimmelser for sortering och mekanisk bearbetning av jord, berg,
naturgrus mm.

X kap. Hantering av material som uppstdr i bygg- och
anliggningsverksamhet

Sortering och mekanisk bearbetning

2 § Tillstandsplikt B och verksamhetskod X gdller for sortering eller mekanisk
bearbetning av jord, berg, naturgrus eller andra jordarter, som inte dr avfall, om
den tillforda méingden dr mer dn 200 000 ton per kalenderar.

3 § Anmdlningsplikt C och verksamhetskod X gdller for yrkesmdssig sortering eller
mekanisk bearbetning av jord, berg, naturgrus eller andra jordarter, som inte dr
avfall, om den tillforda médngden dr mer dn 1 000 ton per kalenderdr.

Anmdlningsplikten enligt forsta stycket gdller inte om verksamheten dr
tillstandspliktig enligt 2 §.

Nya bestammelser foreslas for sortering och mekanisk bearbetning av naturligt
forekommande material som inte utgdr avfall. Naturvardsverket foreslar initialt att
jord, berg och annat naturligt forekommande material ska omfattas av
bestammelserna. Jord och berg som det ingar i uppdraget att utreda foreslas
omfattas eftersom det dr konventionella material som lampar sig vél att anvandas
for anlaggningsdndamal och ar en resurs som behdver tas tillvara, till exempel i
vagbyggnation, samt da de uppstar i stora méngder inom samhallsbyggandet.

Mojlighet att komplettera med andra typer av material

Naturvardsverket har ocksé utrett mdojligheten att kunna komplettera det nya
kapitlet att &ven omfatta andra typer av ldmpliga material, som kan hanteras som
icke-avfall och som kan anvindas for bygg- och anldggningsdndamal. Exempelvis
har vi inom ramen for uppdraget 6vervagt mojligheten att dven asfalt kan ing8,
vilket inte ingick i detta regeringsuppdrags omfattning.

Naturvardsverket utredde i samband med framtagandet av forslaget till allmidnna
regler’* asfalt och kom da fram till att en viss behandling (for inblandning i
asfaltverk) ar lamplig att undanta fran provningsplikten. Resurseffektiv anvindning
av lampligt material bor enligt Naturvardsverkets mening gynnas och hamna hogre
upp i avfallshierarkin. Genom att pa sikt ocksa kunna hantera sddan asfalt inom
ramen for detta kapitel kan det goras tydligt att asfalt, under vissa omstindigheter,
inte bor hanteras som avfall, samt att en viss typ av behandling dr mer 6nskvérd ur
ett resursperspektiv dn andra typer. Vi beddmde dé ocksé att annan behandling av
asfalt (det vill sidga sadan behandling som inte sker i ett asfaltverk, for tillverkning

24 Férslag till allménna regler fér vissa verksamheter som hanterar avfall: Komplettering av redovisning
av regeringsuppdraget att utreda undantag fran tillstands- och anmélningsplikt fér hantering av vissa
avfallsslag fér anldggningséndamal, skrivelse NV-07431-17, Naturvardsverket, (2020).
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av ny asfalt), till exempel obunden anvandning i bullerskyddsvallar, inte bor
gynnas (till exempel genom fordelen med allménna regler).

Med konstruktionen av ett nytt kapitel i miljoprévningsforordningen for sadant
material som inte dr avfall, kan dven andra material (sdésom exempelvis betong for
vissa dandamal) tillkomma efter utredning, om s& bedoms lampligt.

Utformning av de nya bestdmmelserna

Naturvérdsverket foreslér att sortering och mekanisk bearbetning av jord, berg,
naturgrus eller andra jordarter, som inte dr avfall, hanteras enligt foreslagen
anmaélningsplikt upp till 200 000 ton per kalenderér. Da sortering och mekanisk
bearbetning sker av mindre dn 1000 ton per kalenderar, foreslar vi att dessa
hanteras som sé kallade U-verksamheter, det vill sdga utan att tillstand eller
anmalan krévs. Vid hantering som dverstiger 200 000 ton per kalenderar, foreslar
Naturvardsverket att tillstandsplikt infors. Denna méangd motiveras av att en storre
mingd massor som inte dr avfall bor kunna hanteras genom enbart ett
anmélningsforfarande. Denna méngd ar avstimd med berdrda aktorer och
tillsynsmyndigheter dar Naturvardsverket fatt bekriftat att sortering och mekanisk
bearbetning av 200 000 ton per kalenderar bor vara en rimlig avvédgning dér
samtliga intressen beaktas. Aktorerna behdéver kunna hantera storre mangder pa ett
enklare satt, genom ett enklare provningsforfarande (anmélan), medan det
samtidigt maste vara hanterbart for kommunerna att kunna bedéma den
sammantagna miljopaverkan som verksamheten ger upphov till.

I samband med hanteringen bedomer Naturvardsverket att det inte kommer att
behovas nagra ldngtgaende skyddsatgérder, till exempel anldggande av hardgjorda
ytor eller avancerad rening av lakvatten pd grund av massornas innehéll av
fororeningar eller dess lakbarhet. De forsiktighetsmétt som kommer att bli aktuella
ar sddana som reglerar niva av buller, damm och annat som foljer av verksamheten,
inklusive transporter till och frdn anldggningen. En méngd motsvarande 200 000
ton per ar motsvarar uppskattningsvis cirka 10 000 transporter per &r (enligt
berékningen att en lastbil med sldp tar cirka 20 ton).

Foreslagen méngdniva har satts med beaktande av att vissa storre projekt, till
exempel storre infrastruktursatsningar av tillfallig karaktér, ska kunna falla in
under en anmélningsplikt i syfte att tillfdlliga anldggningar ska kunna uppsté i
nirheten ddr massorna uppstar. Detta bedoms skapa incitament for att [dmpliga
massor ocksé ska komma till anvindning istéllet for att transporteras 1&ngviga och
antingen deponeras eller bli liggande under l&nga tidsperioder.

Foreslagen reglering kommer att kunna medfora en enklare hantering for
verksamheter som idag dr tillfdlliga och uppstar utifran behov (tillfdlliga arbeten,
till exempel vigbyggen). Naturvardsverket bedomer att det ur miljésynpunkt i
dessa fall &r tillrackligt med en anméilan for att &ndé né erforderligt miljoskydd
samtidigt som det sékerstélls att behandlade massor ar lampliga for avsedd
anvéndning i nésta steg.
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Om forslaget genomfors avser Naturvérdsverket att ta fram végledning om:

- Vilka naturligt forekommande material som kan omfattas, utifrén dess
innehall och egenskaper.

- Lampliga villkor och skyddsatgérder som bor stéllas i
tillsynsmyndighetens beslut om forsiktighetsmatt.

Ny bestimmelse for lagring av jord, berg, naturgrus eller andra jordarter

X kap. Hantering av material som uppstar i bygg- och
anliggningsverksamhet

Lagring

4 § Tillstandsplikt B och verksamhetskod X gdller for att lagra jord, berg,
naturgrus eller andra jordarter, som inte dr avfall, om mdngden vid ndgot tillfille
dr mer dn 300 000 ton.

5 § Anmdlningsplikt C och verksamhetskod X gdller for att yrkesmdssigt lagra
jord, berg, naturgrus eller andra jordarter, som inte dr avfall, om mdngden vid
ndgot tillfille dr mer dn 1000 ton.

Anmdlningsplikten gdller inte om verksamheten dr tillstandspliktig enligt 4 §.

Naturvardsverket foreslar nya bestaimmelser for lagring av material. Vi foreslar att
jord, berg och annat naturligt forekommande material ska omfattas av
bestammelserna i det nya foreslagna kapitlet (enligt samma skél som for sortering
och mekanisk bearbetning). Méangdgranserna har hér satts till att s& kallad
U-verksamhet &r tillatet upp till lagring av 1 000 ton vid nagot tillfille.
Anmélningsplikt géller for lagring 6ver 1 000 ton vid nagot tillfille, upp till

300 000 ton da tillstdndsplikt foreslas inforas. Att fa lagra massor upp till 300 000
ton pa en anmélan motiveras av att lagring, jamfort med till exempel mekanisk
bearbetning, innebédr mindre paverkan i form av storningar pa omgivningen.
Eftersom det enbart 4r massor som inte ar brédnnbara eller som kan brytas ner
organiskt som fér lagras enligt dessa bestimmelser, bedoms risken att det ska borja
brinna etc. inte heller vara av vikt att ta hinsyn till. Aven denna mingd &r avstimd
med berorda aktdrer och tillsynsmyndigheter ddr Naturvardsverket bedomt att
lagring av 300 000 ton vid ett och samma tillfdlle bor vara en rimlig avvigning dér
samtliga intressen beaktas.

Denna méngd har bedomts [dmplig utifran att en lagring av sddan omfattning
innebér en belastning pé den plats dér den sker, till exempel genom kompaktion av
underliggande mark. Omfattande stérning p4 omgivningen kan ocksé komma att
uppsté vid lagring av stora méngder massor, eftersom det till en sddan verksamhet
forekommer aktiviteter sasom lastning och lossning som ger upphov till damning
och buller. En mer omfattande beddmning behover da goras av
tillsynsmyndigheten, till exempel avseende lagringsplatsens lokalisering med
beaktande av andra alternativ. Dock bedomer Naturvardsverket att méngdgranserna
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ar sa pass gener0st satta att de allra flesta lagringar av massor som sker, kommer att
falla in under anméilningsplikt (och U-verksamhet).

Om forslaget genomfors sé avser Naturvardsverket avser ta fram végledning om:

- Vilka naturligt forekommande material som kan omfattas, utifrdn deras
innehall och egenskaper.

- Lampliga villkor och skyddsatgérder som bor stéllas i
tillsynsmyndighetens beslut om forsiktighetsmatt.

Straffsanktionering av det nya kapitlet

Som ovan framgér foreslér Naturvardsverket ett nytt kapitel i
miljoprovningsforordningen som omfattar behandling av massor som inte utgor
avfall. Bestimmelserna i kapitlet reglerar verksamheter eller dtgdrder som kommer
att omfattas av krav pa provning for att kunna bedrivas. Syftet med provningen ar
att verksamhetens eller atgdrdens miljoeffekter klarldggs och nddvindiga villkor
eller forsiktighetsmatt for att skydda miljon och méinniskors hilsa faststills innan
verksamheten far pabdrjas. Att pabdrja eller bedriva en verksamhet eller vidta en
atgard utan tillstand eller godkénnande eller utan att ha gjort en anmadlan, eller att
efter att ha gjort en anmélan paborja en verksambhet eller atgird utan att folja en
foreskriven tidsfrist, ar straffbelagd enligt 29 kap. 4 § miljobalken. Har ingér de
verksamheter dér krav pa provning foljer av miljobalken eller foreskrifter som
meddelas med stod av balken.

Reglering avseende tillstdnds- och anméalningspliktiga verksamheter som finns i
miljoprovningsférordningen har meddelats med stod av 9 kap. 6 § miljobalken.
Eftersom det nya X kap. miljoprovningsférordningen ocksa kommer att meddelas
med stdd av samma bemyndigande bedomer Naturvardsverket att verksamheterna i
X kap. kommer att omfattas av straftbestimmelsen i 29 kap. 4 § miljobalken.
Négon ytterligare sanktionering behovs saledes inte.

Provnings- och tillsynsavgifter avseende det nya kapitlet

Forordningen (1998:940) om avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken,
FAPT, innehéller bestimmelser om avgifter som ska betalas for sidana kostnader
som uppkommer vid provning och tillsyn av verksamheter enligt bland annat
miljobalken.

Konsekvensen av inforandet av det foreslagna nya kapitlet i miljoprovnings-
forordningen é&r att dessa, d& de ocksé ar miljofarliga verksamheter, kommer att
omfattas av provning och tillsyn enligt miljobalken. Utgadngspunkten vid provning
och tillsyn enligt miljobalken dr att avgifter ska ticka myndigheternas kostnader
for dessa verksambheter (sjdlvkostnadsprincipen). Detta innebér att ett avgiftsuttag
enligt 2 kap. FAPT kommer att ske vid provning och tillsyn av de miljofarliga
verksamheter som genom forslaget till nytt kapitel infors i
miljoprovningsforordningen. 2 kap. 4 § FAPT hénvisar till forordningens bilaga for
att kunna se vilka belopp som géller for verksamheter som beskrivs 1 2-32 kap.
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miljoprovningsforordningen. Eftersom vi foreslar ett nytt kapitel i
miljoprovningsforordningen, ska dven bilagan i FAPT uppdateras med
motsvarande provningskoder for att mojliggdra uttag av provnings- och
tillsynsavgifter for dessa verksamheter. Principen om att kostnader for prévning
och tillsyn ska kanaliseras till verksamhetsutovarna istéllet for till det allmidnna
kommer till uttryck i 27 kap. 1 § miljobalken. Bestimmelsen bemyndigar
regeringen, eller den myndighet som regeringen bestdmmer, att meddela
foreskrifter om avgifter for myndigheters kostnader for tillsyn och provning enligt
miljobalken.

7.4  Andringar i férordningen om
miljofarlig verksamhet och hélsoskydd

Naturvardsverket bedomer att det utdver det nya kapitlet i miljoprovnings-
forordningen for produkter (se kapitel 7.3), dven behovs nya bestimmelser for
naturligt forekommande material som uppstar i bygg- och anldggningsverksamhet i
forordningen om miljéfarlig verksamhet och hélsoskydd. Skélet till detta ar att var
analys (se kapitel 5.2) visar att de krav som idag finns pa massor som inte &r avfall,
och hur dessa krav efterlevs, inte motsvarar det som krdvs for att sdkerstéilla en
miljo- och hédlsomassigt sdker anvandning av massor.

Nedan beskrivs de dndringar i forordningen om miljofarlig verksamhet och
hilsoskydd som Naturvardsverket foreslar.

7.4.1 Forslag om nya bestammelser i FMH om
material som uppstar i bygg- och
anlaggningsverksamhet

Naturvardsverkets foreslar att nya bestimmelser infors i forordningen om

miljofarlig verksamhet och hilsoskydd (FMH). Samtliga forslag handlar om krav

pa sadant som inte ses som avfall och som uppstér i bygg- och
anldggningsverksambhet, eller i tdktverksamheter.
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Krav stills pa den som limnar vidare material

Sdrskilda bestimmelser om material som uppstar i bygg- och
anliggningsverksamhet och som inte dr avfall

Y § Den som ldmnar jord, berg, naturgrus eller andra jordarter som inte dr avfall
och som har uppstdtt i bygg- och anldggningsverksamhet eller i samband med en
sddan verksamhet till annan, ska kontrollera att den som tar emot materialet for
behandling eller annan hantering har de tillstand eller har gjort de anmdlningar
som krdvs for hanteringen.

Den som ldmnar jord, berg, naturgrus eller andra jordarter enligt forsta stycket
ska dven ldmna information om att dessa dr tekniskt och miljé- och hélsomdssigt
ldmpliga for avsett dndamal.

Vidare foreslér vi att en bestimmelse infors dér krav stélls pa den som ldmnar
vidare jord, berg, naturgrus eller andra jordarter som inte &r avfall och som har
uppstétt i bygg- och anldggningsverksamhet. Kravet innebér att den som lamnar
material ska sdkerstilla att den som tar emot materialet har de tillstand eller har
gjort de anmalningar som krdvs for den vidare hanteringen. Detta motsvarar det
krav som stills pa hantering av avfall i 5 kap. 18 § avfallsforordningen.

Som beskrivits ovan ser vi att det finns svarigheter att tolka och f6lja de lagkrav
som foljer av produktlagstiftningen. Det krav vi hér foreslar, att den som lamnar
ifrén sig material sdkerstéller att det Idmnas till nagon som har de tillstand eller har
gjort de anmélningar som kravs for den vidare hanteringen, ser vi som en
grundlidggande kontroll som en verksamhetsutdvare behover ha.

Vi foreslér ett krav om att den som ldmnar material vidare ska lamna information
om att materialet dr tekniskt och milj6- och hilsomassigt lampligt for avsett
andamadl. Syftet dr att underlatta tillsynen av verksamheter som hanterar icke-avfall
pa sadant sitt att information om att materialet dr ldmpligt att anvénda f6ljer med
materialet i nésta led.

Som beskrevs i problemanalysen dr det Naturvardsverkets bedomning att
kunskapskravet i 2 kap. miljobalken ger stod for att tillverkaren ska ha tillrickliga
kunskaper om sin produkts innehéll, det vill sdga kunskap om att anvindningen av
produkten inte innebér skador p&d ménniskors hilsa och miljon. P4 samma sitt bor
tillverkaren med utgdngspunkt i denna kunskap kunna ange ldmpliga
anvindningsomraden for produkten utifran ett hilso- och miljoperspektiv, till
exempel om produkten ldmpligen kan anvéndas i vigkonstruktion eller vid
byggande av bostider. Forslaget dr ddrmed att se som ett fortydligande av krav som
foljer av de allménna hénsynsreglerna. Forslaget ar ocksa en foljd av det arbete
Naturvardsverket tillsammans med Aklagarmyndigheten, Polismyndigheten med
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flera har bedrivit i regeringsuppdraget om illegal avfallshantering, som ld&mnades
till regeringen i mars 2022.>°

Krav pd vad en anmdilan ska innehalla

Anmiilningsplikt enligt 9 kap. 6 § miljébalken

25x § Enanmdlan som avser en sddan verksamhet som regleras i X kap.
miljoprovningsforordningen (2013:251) ska utover det som anges i 25 § innehdlla

1. uppgifter om de typer och mdngder av material som ska behandlas och lagras
infor sadan behandling,

2. uppgifter om hur avsdttning for materialet dr sdkerstdlld,

3. uppgifter om materialets tekniska och miljo- och hélsomdssiga ldmplighet for
avsett dndamal, och

4. forslag till skyddsatgdrder och andra forsiktighetsmdtt som behovs med hinsyn
till verksamheten, den plats som verksamheten bedrivs pd och andra
omstdindigheter.

Vi foreslar att en bestimmelse infors i FMH som tydliggér vad en anmélan ska
innehélla som avser sddan verksamhet som foreslds regleras i det nya kapitlet i
miljoprovningsforordningen. Motsvarande krav finns for avfall, det vill sdga vad en
anmailan ska innehalla i de fall d& det handlar om avfall. Var analys har visat att det
finns brister nér det géller att tydliggora, kontrollera och dokumentera de fall da
icke-avfall hanteras. Oavsett om det ror sig om avfall eller icke-avfall finns krav pa
en verksamhetsutdvare genom 2 kap. miljobalken, men dessa har uppfattats som
otydliga eller inte tillimpbara. Mot bakgrund av det ser vi ett behov av att kraven
fortydligas. Det handlar om typer och mangder av material som ska behandlas och
lagras, hur avsittningen &r sdkerstélld (uppgifter som styrker att det finns en
verklig efterfrigan pé aktuellt material), uppgifter om materialets tekniska och
miljo- och hélsoméssiga lamplighet for avsett dndamal, och forslag till
skyddsatgarder och andra forsiktighetsmétt som behdvs med hansyn till
verksamheten, den plats som verksamheten bedrivs pd och andra omstindigheter.

Mot bakgrund av ovanstiende foreslar Naturvardsverket att nya bestimmelser
infors 1 FMH.

230 Forstérkta insatser mot brottslighet inom avfallsomradet, redovisning av regeringsuppdrag
M2021/00438, Naturvardsverket, NV-02193-21, (2022).
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7.4.2 Forslag om andring i FMH gallande takter

Sarskilda bestimmelser om tikter

20 e § Léansstyrelsen far foreldgga den som ansoker om tillsténd till takt enligt
denna forordning att inkomma med en tiktplan av den omfattning som behdvs.

Om foreldggandet inte f6ljs, far ldnsstyrelsen avvisa ansokan. Foreldggandet ska
innehalla en upplysning om detta.

20j § En ansdkan om tillstand eller anmdlan som avser tikt av berg, naturgrus
eller andra jordarter ska, utover det som foljer av 19 kap. 5 § eller 22 kap. 1 §
miljobalken, innehdlla uppgifter om materialets miljé- och héilsomdssiga
ladmplighet for avsett dndamal.

Justering i sirskilda bestimmelser om tikter

Naturligt forekommande bergmaterial kan innehélla &mnen, och uppvisa
egenskaper som vid utvinning och vidare hantering kan ge upphov till risker for
manniskors hélsa och miljon. Sidana &mnen ar exempelvis arsenik, bly samt
sulfidférande mineral. Vilka risker som uppstér beror bland annat pa hur ménniskor
exponeras for materialet, till exempel via inandning av dammpartiklar.
Naturvardsverket har darfor utrett nér och i vilken omfattning en bedémning gors
av taktmaterials milj6- och hdlsoméssiga ldmplighet, for olika
anvandningsomraden.

Naturvardsverket har i praxis inte hittat nadgra exempel dér tiktmaterialets
geokemiska innehdll och miljo- och hélsoméssiga lamplighet har bedomts, till
exempel innehdll och tillgénglighet av arsenik. Naturvérdsverket har dven haft
dialog med bade branschaktorer samt tillsynsmyndigheter i dessa fragor, och kan
utifrén detta konstatera att det i dagsldget genomfors ett flertal utredningar och
provningar géllande bergmaterialets tekniska beskaffenhet, men dédremot inte nagra
regelmaissiga utredningar om ett tiktmaterials miljo- och hilsoméssiga aspekter.
Enligt branschen &r det svart att svara generellt pa hur sddana utredningar ska
goras, men att kontroller alltid genomfors infor att brytning i en tékt paborjas, dar
verksamhetsutdvaren kontrollerar att berget inte avviker fran normala forhallanden
for aktuell bergart. Enligt branschen hanteras regleringen av detta inom ramarna for
téktens tillstand.

Naturvardsverket haller med branschen om att materialets egenskaper, savél
tekniska som milj6- och hilsomissiga, bedoms vid provningen av tékten.
Naturvardsverket foreslar darfor ett fortydligande av vad en anmélan eller ansdkan
om tillstdnd for ny tikt ska innehalla ocksé géllande materialets miljoméssiga
lamplighet genom en ny bestimmelse i FMH. Naturvardsverket ser att resultaten av
denna lamplighetsbeddmning pé sé vis kan ligga till grund for villkor i tillstandet,
till exempel att produkterna far séljas for vissa givna anvéindningsomraden, sdsom
lekplatser, anléggande av végar, jdrnvégar etc., alternativt att ansdkan avslas pa
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grund av att materialet inte ar ldmpligt och att takten dérfor ar olampligt lokaliserad
enligt 2 kap. 6 § miljobalken. Det kunskapsunderlag som verksamhetsutdvaren
genom denna ordning skulle l&mna in i tillstindsprocessen kan sedan ligga till
grund for en mer enhetlig och effektiv tillsyn av taktverksamheten.

Enligt nuvarande 20 e § FMH far lansstyrelsen foreldgga verksamhetsutovaren att
inkomma med en behovsutredning och en taktplan. Mot bakgrund av att en
behovsbedomning alltid ska goras, och ocksé gors enligt gillande praxis, som en
del av provningen av de allmidnna hdnsynsreglerna och att avsaknaden eller
bristerna i en sddan antingen leder till att ans6kan ska avslas eller avvisas, anser
Naturvardsverket att denna del av bestimmelsen dr onddig och helt kan strykas.
Naturvérdsverket anser dock att det dven fortsittningsvis finns fog for att
lansstyrelsen ska ha mdjlighet att begéra in en téktplan.
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8. Forfattningsforslag

I detta kapitel redovisas forslag till &ndringar 1 miljobalken,
deponeringsforordningen, forordningen om milj6farlig verksamhet och hélsoskydd
samt miljoprovningsforordningen. Skélen till forslagen redogors for i kapitel 7.

MILJOBALKEN
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
15 kap. Avfall 15 kap. Avfall
Ordforklaringar Ordforklaringar och

tillimpningsomrade

1 a § Med avfall avses inte icke
fororenad jord och annat naturligt
material som har gréivts ut i samband
med en byggverksamhet, om det dr
sdkerstdllt att materialet kommer att
anvindas i sitt naturliga tillstdand for
byggnation pd den plats ddr grivningen
utférdes och att den anvindningen inte
skadar eller innebdr ndgon oldgenhet
for mdnniskors hdlsa eller miljon.

39 a § Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestdmmer fdar meddela
foreskrifter om att tillsyns- eller
tillstandsmyndigheten i ett enskilt fall
far besluta om att lagring av inert och
icke-farligt avfall under en period
ldngre dn tre ar inte ska anses vara en
deponi.
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FORORDNINGEN (2001:512) OM DEPONERING AV AVFALL

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

Anmdilan om lagring av avfall lingre
dn tre dr

X § Den tillsyns- eller
tillstandsmyndighet som prévar en
verksamhet enligt 29 kap.
miljoprovningsforordningen (2013:251)
far besluta om att lagring av inert och
icke-farligt avfall under en period
lingre dn tre dr inte ska anses vara en
deponi, om det finns sdrskilda skl och
om lagringen inte orsakar skada eller
oldgenhet for mdnniskors hélsa eller
miljon.

FORORDNINGEN (1998:899) OM MILJIOFARLIG VERKSAMHET OCH

HALSOSKYDD

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

Sirskilda bestimmelser om tikter

Siarskilda bestimmelser om tikter

20 e § Lansstyrelsen far foreldgga den
som ansoOker om tillstdnd till takt enligt
denna forordning att ldgga fram en
utredning som belyser behovet av tdikten
samt en tiktplan av den omfattning som
behovs.

Om foreldggandet inte foljs, far
lansstyrelsen avvisa ansokan.
Foreldggandet ska innehélla en
upplysning om detta.

20 e § Lansstyrelsen far foreldgga den
som ansoker om tillstand till tdkt enligt
denna forordning att inkomma med en

téktplan av den omfattning som behovs.

Om forelaggandet inte f6ljs, far
lansstyrelsen avvisa ansdkan.
Foreldggandet ska innehalla en
upplysning om detta.

20j § En ansokan om tillstand eller
anmdlan som avser tikt av berg,
naturgrus eller andra jordarter ska,
utover det som foljer av 19 kap. 5 §
eller 22 kap. 1 § miljobalken, innehalla
uppgifter om materialets miljo- och
hélsomdssiga lamplighet for avsett
dndamdl.
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Sdrskilda bestimmelser om material
som uppstdr i bygg- och
anliiggningsverksamhet och som inte
dr avfall

Y § Den som ldmnar jord, berg,
naturgrus eller andra jordarter som inte
dr avfall och som har uppstdtt i bygg-
och anldggningsverksamhet eller i
samband med en sddan verksamhet till
annan, ska kontrollera att den som tar
emot materialet for behandling eller
annan hantering har de tillstand eller
har gjort de anmdlningar som krdvs for
hanteringen.

Den som ldmnar jord, berg, naturgrus
eller andra jordarter enligt forsta
stycket ska dven ldmna information om
att dessa dr tekniskt och miljo- och
héllsomdssigt ldmpliga for avsett
dndamal.

Anmélningsplikt enligt 9 kap. 6 §
miljobalken

Anmélningsplikt enligt 9 kap. 6 §
miljobalken

25x § Enanmdlan som avser en
sddan verksamhet som regleras i X kap.
miljopréovningsforordningen (2013:251)
ska utéver det som angesi25 §
innehalla

1. uppgifter om de typer och mdngder
av material som ska behandlas och
lagras infor sadan behandling,

2. uppgifter om hur avsdttning for
materialet dr sdkerstdlld,

3. uppgifter om materialets tekniska och
miljo- och hdlsomdssiga ldmplighet for
avsett dndamal, och

4. forslag till skyddsdtgdrder och andra

forsiktighetsmatt som behovs med

hénsyn till verksamheten, den plats som
verksamheten bedrivs pd och andra
omstdndigheter.
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MILJOPROVNINGSFORORDNINGEN (2013:251)

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap. Miljoprovning

1 kap. Miljoprovning

Tillstandsplikt

Tillstandsplikt

3§ Om detifraga om en verksamhet
eller atgird som beskrivs 1 2—32 kap.
anges att tillstdndsplikt géller, far
verksamheten eller dtgérden inte
bedrivas eller vidtas utan ett sidant
tillstand som avses i 9 kap. 6 §
miljobalken.

3§ Om detifraga om en verksamhet
eller atgird som beskrivs i 2—X kap.
anges att tillstdndsplikt galler, far
verksamheten eller dtgérden inte
bedrivas eller vidtas utan ett sddant
tillstind som avses i 9 kap. 6 §
miljobalken.

4 § For adndring av en tillstandspliktig
verksamhet kréavs det ocksa tillstand,
om

1. dndringen i sig innebér en sddan
verksambhet eller dtgérd som &ar
tillstandspliktig enligt 2—32 kap., eller

2. andringen i sig eller tillsammans
med tidigare dndringar innebér att en
oldgenhet av betydelse for manniskors
halsa eller miljon kan uppkomma.

1104 § forordningen (2013:253) om
forbranning av avfall finns en
bestimmelse om att det krévs tillstdnd
for att 6vergé fran forbranning av enbart
icke-farligt avfall till forbranning av
farligt avfall.

4 § For dndring av en tillstandspliktig
verksamhet krivs det ocksa tillstand,
om

1. dndringen i sig innebér en sddan
verksambhet eller atgérd som ar
tillstandspliktig enligt 2—X kap., eller

2. dndringen 1 sig eller tillsammans
med tidigare dndringar innebér att en
olagenhet av betydelse for manniskors
hilsa eller miljon kan uppkomma.

1104 § forordningen (2013:253) om
forbranning av avfall finns en
bestimmelse om att det krévs tillstdnd
for att 6vergd fran forbranning av enbart
icke-farligt avfall till forbranning av
farligt avfall.

Anmilningsplikt

Anmilningsplikt

10 § Om deti friga om en verksamhet
eller atgérd som beskrivs i 2-32 kap.
anges att anmélningsplikt géller, far
verksamheten eller atgérden inte
bedrivas eller vidtas utan att vara
anmald till tillsynsmyndigheten. For
sadana verksamheter och atgérder anges
uttrycket "anmélningsplikt C".

10 § Om deti friga om en verksamhet
eller atgird som beskrivs i 2—X kap.
anges att anmalningsplikt géller, far
verksamheten eller atgérden inte
bedrivas eller vidtas utan att vara
anmald till tillsynsmyndigheten. For
sddana verksamheter och atgérder anges
uttrycket "anmaélningsplikt C".
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4 kap. Utvinning, brytning och
bearbetning av torv, olja, gas, kol,
malm, mineral, berg, naturgrus och
annat

4 kap. Utvinning, brytning och
bearbetning av torv, olja, gas, kol,
malm, mineral, berg, naturgrus och
annat

Berg, naturgrus och andra jordarter

Berg, naturgrus och andra jordarter
firdn tikter eller gruvor

6 § Anmélningsplikt C och
verksamhetskod 10.50 géller for
anldaggning for sortering eller krossning
av berg, naturgrus eller andra jordarter
1. inom omrade som omfattas av
detaljplan eller omradesbestimmelser,
eller

2. utanfor omrade som omfattas av
detaljplan eller omradesbestammelser,
om verksamheten bedrivs pa samma
plats under en ldngre tid &n trettio
kalenderdagar under en

6 § Anmélningsplikt C och
verksamhetskod 10.50 géller for #dikz-
eller gruvanldggning for sortering eller
krossning av berg, naturgrus eller andra
jordarter

1. inom omrade som omfattas av
detaljplan eller omradesbestimmelser,
eller

2. utanfor omrade som omfattas av
detaljplan eller omradesbestaimmelser,
om verksamheten bedrivs pd samma
plats under en léngre tid &n trettio

tolvmanadersperiod. kalenderdagar under en
tolvmanadersperiod.
29 kap. Avfall 29 kap. Avfall

Jord som innehadller invasiva
frimmande arter

X § Anmdilningsplikt C och
verksamhetskod X gdller for att
yrkesmdssigt dtervinna avfall som
utgors av jord som innehdller invasiva
frammande arter, om avfallet dtervinns
i anslutning till den plats ddr det
uppstdtt.

Atervinning for anliggningsindamal

Atervinning for anliggningsindamal

34 § Tillstdndsplikt B och
verksamhetskod 90.131 géller for att
atervinna icke-farligt avfall for
anldggningsdndamal pa ett sétt som kan
fororena mark, vattenomrade eller
grundvatten, om féroreningsrisken inte
endast dr ringa.

34 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.131 géller for att
atervinna inert och icke-farligt avfall for
anldggningsdndamal pa ett sétt som kan
fororena mark, vattenomrade eller
grundvatten, om fororeningsrisken inte
endast dr ringa, eller om mdngden avfall
dar mer dn 100 000 ton.
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35 § Anmélningsplikt C och
verksamhetskod 90.141 géller for att
atervinna icke-farligt avfall for
anldggningsandamal pd ett sdtt som kan
fororena mark, vattenomrade eller
grundvatten, om fororeningsrisken dr
ringa.

35 § Anmélningsplikt C och
verksamhetskod 90.141 géller for att
atervinna inert och icke-farligt avfall for
anldggningsdndamal.

Anmdlningsplikten giller inte om
verksamheten dr tillstandspliktig enligt
343.

Mekanisk bearbetning och sortering

Mekanisk bearbetning och sortering

40 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.100 géller for att
atervinna mer &n 10 000 ton icke-farligt
avfall per kalenderar genom mekanisk
bearbetning.

Tillstandsplikten géller inte

1. for att genom krossning, siktning
eller motsvarande mekanisk
bearbetning atervinna avfall for
byggnads- eller anldggningsdndamal,
eller

2. om atervinningen &r
tillstandspliktig enligt 65 §.

40 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.100 géller for att
atervinna mer &n 10 000 ton icke-farligt
avfall per kalenderar genom mekanisk
bearbetning.

Tillstandsplikten géller inte

1. for att genom mekanisk bearbetning
atervinna avfall for byggnads- eller
anldggningsandamal, om bearbetningen
sker pd den plats ddir avfallet ska
anvindas, eller

2. om atervinningen &r
tillstandspliktig enligt 65 §.

41 § Anmilningsplikt C och
verksamhetskod 90.110 géller for att

1. yrkesméssigt atervinna icke-farligt
avfall genom mekanisk bearbetning, om
den tillférda méngden avfall &r hogst
10 000 ton per kalenderér, eller

2. genom krossning, siktning eller
motsvarande mekanisk bearbetning
atervinna avfall for byggnads- eller
anldggningsandamal.

41 § Anmilningsplikt C och
verksamhetskod 90.110 géller for att

1. yrkesméssigt atervinna icke-farligt
avfall genom mekanisk bearbetning, om
den tillforda méngden avfall dr hogst
10 000 ton per kalenderér, eller

2. genom mekanisk bearbetning
atervinna avfall for byggnads- eller
anlidggningsindamal, om bearbetningen
sker pd den plats ddr avfallet ska
anvdndas.

42 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.70 géller for att
sortera icke-farligt avfall, om méngden
avfall dr mer dn 10 000 ton per
kalenderar.

42 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.70 giller for att
sortera icke-farligt avfall, om mangden
avfall dr mer dn 10 000 ton per
kalenderar.
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Tillstandsplikten géller inte for att
sortera avfall for byggnads- eller
anldggningsandamal.

Tillstandsplikten géller inte for att
sortera avfall for byggnads- eller
anldggningsandamal, om sorteringen
sker pd den plats ddir avfallet ska
anvdindas.

43 § Anmilningsplikt C och
verksamhetskod 90.80 géller for att
sortera icke-farligt avfall, om mdngden
avfall dr

1. mer dn 1 000 ton per kalenderdr
och avfallet ska anvindas for byggnads-
eller anlaggningsdndamal, eller

2. mer dn 1 000 ton men hogst 10 000
ton per kalenderar i andra fall.

43 § Anmilningsplikt C och
verksamhetskod 90.80 giller for att
yrkesmdssigt sortera icke-farligt avfall,
om

1. avfallet ska anvidndas for byggnads-
eller anldggningsdndamal, och om
sorteringen sker pd den plats ddr
avfallet ska anvdndas, eller

2. om mdngden avfall dr hogst 10 000
ton per kalenderar i andra fall.

Lagring som en del av att samla in
avfall

Lagring som en del av att samla in
avfall

48 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.30 géller for att
lagra icke-farligt avfall som en del av
att samla in det, om méangden avfall vid
nagot tillfalle ar

1. mer dn 30 000 ton och avfallet ska
anvindas for byggnads- eller
anldggningsdndamal, eller

2. mer @n 10 000 ton annat icke-farligt
avfall i andra fall.

48 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.30 géller for att
lagra icke-farligt avfall som en del av
att samla in det, om méangden avfall vid
nagot tillfalle ar

1. mer dn 30 000 ton om avfallet dr
inert och ska anvindas for byggnads-
eller anldggningsédndamal, eller

2. mer dn 10 000 ton annat icke-farligt
avfall 1 andra fall.

49 § Anmilningsplikt C och
verksamhetskod 90.40 géller for att
lagra icke-farligt avfall som en del av
att samla in det, om méingden avfall vid
nagot tillfille ar

1. mer dn 10 ton men hdgst 30 000 ton
och avfallet ska anvindas for byggnads-
eller anldggningsédndamal, eller

2. mer @n 10 ton men hogst 10 000 ton
annat icke-farligt avfall i andra fall.

49 § Anmilningsplikt C och
verksamhetskod 90.40 géller for att
lagra icke-farligt avfall som en del av
att samla in det, om méangden avfall vid
nagot tillfille ar

1. mer dn 10 ton men hégst 30 000 ton
om avfallet dr inert och ska anvéndas
for byggnads- eller
anldggningsdndamal, eller

2. mer dn 10 ton men hégst 10 000 ton
annat icke-farligt avfall i andra fall.
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Andra verksamheter med dtervinning
eller bortskaffande

Andra verksamheter med atervinning
eller bortskaffande

68 § Tillstandsplikt A och
verksamhetskod 90.410 géller for att
behandla icke-farligt avfall, om den

tillforda méngden avfall &r mer &n
100 000 ton per kalenderar.

Tillstandsplikten géller inte om
behandlingen ér tillstdndspliktig enligt
ndgon annan bestdmmelse i detta
kapitel.

68 § Tillstandsplikt A och
verksamhetskod 90.410 géller for att
behandla icke-farligt avfall, om den

tillforda méangden avfall dr mer &n
100 000 ton per kalenderar.

Tillstandsplikten géller inte om
behandlingen ar anmdlnings- eller
tillstdndspliktig enligt ndgon annan
bestimmelse i detta kapitel.

69 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.420 giller for att
behandla icke-farligt avfall, om den
tillférda méngden avfall dr mer dn 500
ton men hogst 100 000 ton per
kalenderar.

Tillstdndsplikten géller inte om
behandlingen é&r tillstandspliktig enligt
nagon annan bestdimmelse 1 detta
kapitel.

69 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.420 géller for att
behandla icke-farligt avfall, om den
tillférda méngden avfall dr mer &n 500
ton men hogst 100 000 ton per
kalenderar.

Tillstandsplikten géller inte om
behandlingen ar anmdlnings- eller
tillstandspliktig enligt ndgon annan
bestammelse 1 detta kapitel.

71 § Tillstandsplikt A och
verksamhetskod 90.440 géller for att
behandla farligt avfall, om den tillférda
mingden avfall & mer &n 2 500 ton per
kalenderar.

Tillstdndsplikten géller inte om
behandlingen ér tillstdndspliktig enligt
nagon annan bestimmelse i detta
kapitel.

71 § Tillstandsplikt A och
verksamhetskod 90.440 giller for att
behandla farligt avfall, om den tillférda
mingden avfall &r mer &n 2 500 ton per
kalenderar.

Tillstdndsplikten géller inte om
behandlingen &r anmdlnings- eller
tillstandspliktig enligt nigon annan
bestimmelse i detta kapitel.

72 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.450 géller for att
yrkesmaéssigt behandla farligt avfall, om
den tillférda méngden avfall &r hogst

2 500 ton per kalenderar.

72 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod 90.450 géller for att
yrkesmassigt behandla farligt avfall, om
den tillférda méngden avfall dr hogst

2 500 ton per kalenderar.
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Tillstandsplikten géller inte om Tillstandsplikten géller inte om
behandlingen ér tillstdndspliktig enligt | behandlingen ar anmdilnings- eller
ndgon annan bestdmmelse i detta tillstdndspliktig enligt ndgon annan
kapitel. bestdmmelse i detta kapitel.

X kap. Hantering av material som
uppstar i bygg- och
anliiggningsverksamhet

Anvéindning av icke fororenad jord
och annat naturligt forekommande
material

1 § Anmdlningsplikt C och
verksamhetskod X gdller for
anvdndning av icke fororenad jord och
annat naturligt material som har grdivts
ut i samband med en byggverksamhet,
om det dr sdkerstdllt att materialet
kommer att anvindas i sitt naturliga
tillstand for byggnation pad den plats
ddr grdvningen utfordes och
anvindningen inte skadar eller innebdr
ndgon oldgenhet for ménniskors hdlsa
eller miljon.

Sortering och mekanisk bearbetning

2 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod X gdller for sortering
eller mekanisk bearbetning av jord,
berg, naturgrus eller andra jordarter,
som inte dr avfall, om den tillforda
mdngden dr mer dn 200 000 ton per
kalenderdr.

3 § Anmdlningsplikt C och
verksamhetskod X gdller for
yrkesmdssig sortering eller mekanisk
bearbetning av jord, berg, naturgrus
eller andra jordarter, som inte dr avfall,
om den tillférda mdngden dr mer dn 1
000 ton per kalenderdr.
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Anmdlningsplikten enligt forsta stycket
gdller inte om verksamheten dr
tillstandspliktig enligt 2 §.

Lagring

4 § Tillstandsplikt B och
verksamhetskod X gdller for att lagra
jord, berg, naturgrus eller andra
Jjordarter, som inte dr avfall, om

mdngden vid ndgot tillfille dr mer dn
300 000 ton.

5 § Anmdilningsplikt C och
verksamhetskod X gdller for att
yrkesmdssigt lagra jord, berg,
naturgrus eller andra jordarter, som
inte dr avfall, om mdngden vid ndgot
tillfille dr mer én 1000 ton.

Anmdlningsplikten gdller inte om
verksamheten dr tillstandspliktig enligt

453.
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9. Konsekvensutredning

9.1 Inledning

Nedan beskrivs konsekvenser av Naturvardsverkets forfattningsforslag i enlighet
med 6-8 §§ forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
En jamforelse gors mellan konsekvenser for berdrda aktdrer av att efterleva de
regler som géller idag, med sérskilt beaktande av de allmidnna hiansynsreglerna i

2 kap. miljobalken samt avfallsdirektivets grundkrav pa tillstdndsgiven (inklusive
anmélningspliktig) avfallshantering, och alternativet att Naturvardsverkets forslag
genomfors.

Beskrivningen nedan é&r inriktad pa konsekvenser i form av eventuella kostnader
som uppstar for de aktdrer som berdrs av den foreslagna regleringen. For de
positiva och avsedda effekter som forslagen medfor hanvisas till kapitel 7, dar
forfattningsforslagen motiveras.

En 16snings effekter dr den avsiktliga verkan som en 16sning har, det vill sédga de
forandringar som en 16sning avser att uppna for att forbattra hanteringen genom
okad kunskap och regelefterlevnad samt for att stirka skyddet for manniskors hélsa
och miljon. Konsekvenser av en 16sning kan beskrivas som icke 6nskvarda
bieffekter av en 16sning, det vill sdga fordandringar som paverkar olika aktdrer och
omraden utdver effekterna som en 16sning ska leda till.

9.2 Beskrivning av problemet och vad vi
vill uppna

Det problem som vi vill 16sa bestar i att det uppkommer massor vid olika bygg-
och anldggningarbeten (till exempel infrastrukturprojekt) som idag inte hanteras pa
ett resurseffektivt och miljomaéssigt sikert sétt. For hantering av vissa typer av
massor krévs en avviagning mellan malen om resurseffektiv hantering och en giftfri
milj6. Det finns en potentiell miljé- och hilsorisk med de massor som uppstar,
risker som maste vara under kontroll for att undvika problem vid fortsatt hantering
och anvéindning. En del av massorna gér dérfor idag till deponier eller annan
kvittblivning som ses som det sikraste eller billigaste alternativet. Att anvindbara
massor deponeras leder till att onddigt deponiutrymme tas i ansprék, att transporter
riskerar att bli onddigt langa och att jungfruligt material tas ut i stérre utstrackning
dn nodvéndigt. Véara forslag syftar till att mer av de massor som uppstar ska kunna
nyttjas samtidigt som miljo- och hélsoriskerna hélls under kontroll. For en utforlig
problembeskrivning hénvisas till kapitel 5.
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9.3  Beskrivning av vilka effekterna blir
om nagon reglering inte kommer till
stand

Om forslagen till reglering inte kommer till stind (referensalternativet) kommer de
oklarheter och osdkerheter som Naturvardsverket identifierat pa omradet att besta. I
brist pa tydlig lagstiftning om hur massor som inte &r avfall ska regleras kommer
tillsynsmyndigheterna att fortsétta att tillampa forsiktighetsprincipen och bedéma
en stor del av massorna som avfall. Fortsatt ovisshet kommer att rdda bland
verksamhetsutdvarna kring bedomningen av om massorna ar avfall eller inte samt
ndr tillstand respektive anmalan kravs.

Naturvardsverket kan genom att fortsétta utveckla sin vigledning méjliggora att
mer massor kan klassas som icke-avfall och anvindas pa ett sdkert sdtt, men utan
de foreslagna regelidndringarna om tillstands- respektive anmélningsplikt bedoms
kontrollen 6ver dessa massor vara fortsatt bristfallig och de oacceptabla miljo- och
halsoriskerna vid anvéndning riskerar att 6ka. Olikheten mellan hur avfall
respektive produkter hanteras i regelverken kommer att besta, varvid en hallbar
hantering av alla ldmpliga massor inte gar att uppna.

En oljd av ett korrekt genomforande av avfallsdirektivet ar att dagens U-
verksamheter behdver uppgraderas till C-verksamhet. Att fortsatt bedriva sortering
av mindre mangder avfall samt atervinna avfall f6r anlaggningsdndamal utan att ha
anmalt verksamheten till tillsynsmyndigheten, &r inte ett juridiskt gdngbart
alternativ. Eventuella konsekvenser av detta ligger darfor utanfor avgriansningen
for denna konsekvensutredning. Det innebér att det referensalternativ vi jimfor
med ér att alla U-verksamheter som hanterar avfall kommer att uppgraderas till C-
verksambheter.

9.4  Uppgifter om vilka aktorer som berors
av regleringen

De som berérs av forslagen dr befintliga och framtida verksamhetsutovare, tillsyns-
och tillstindsmyndigheter samt tillsynsvéigledande myndigheter.

941 Verksamhetsutovare

De verksamhetsutdvare som péaverkas av forslagen ér de som bedriver olika typer
av infrastruktur-, bygg- och anldggningsprojekt, tdktverksamheter och
deponiverksamheter, samt olika entreprenorer aktiva inom dessa omraden. Nedan
gors en grov uppskattning av méngden och typen av de verksamheter som kan
komma att paverkas.
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Over 20 000 markomraden #r varje ar foremal for berg- och jordschaktning, allt
ifrén stora infrastrukturprojekt till sma forindringar.*' De aktorer som stér for
dessa projekt ar till stor del offentliga dar Trafikverket &r i sarklass storst pa ett
nationellt plan. Regionerna stér ocksa for en stor del av de massor som
uppkommer, framfor allt i storstadsregionerna. Aven kommuner i egenskap av
verksamhetsutdvare och kommunala bolag samt privata byggherrar ger upphov till
massor.

De verksamhetsutovare som framst berors finns inom bygg- och
anldggningsbranschen. Exempel pa denna typ av verksamhetsutdvare ar
entreprendrer inom byggnation och anldggning, underentreprendrer, schaktbolag
och akerier. Det kan dven vara tikter som ofta tar emot och hanterar externt
material inom den egna téktverksamheten. Entreprenérerna som hanterar massorna
kan vara ndgon av de stora rikstdckande foretagen eller nagon av de tusentals
lokala mindre foretagen.

Ar 2020 fanns enligt SGU 1178 tiiktverksamheter. Samma &r fanns dven 32 mobila
krossar i landet. Sammanlagt fanns 455 olika foretag verksamma inom
tiaktverksamhet.”>* Det finns for nirvarande ca 350 aktiva deponier registrerade i
svenska miljorapporteringsportalen. Kommuner, kommunférbund eller kommunala
bolag ar vanligtvis verksamhetsutdvare, men dven privata aktorer forekommer.

9.4.2 Tillsyns- och tillstandsmyndigheter

Tillsyns- och tillstandsmyndigheterna, savél lansstyrelser som kommuner, paverkas
genom att de behdver handlagga tillstands- respektive anmélningsérenden och
utova tillsyn. Myndigheterna har mojlighet att ta ut full kostnadstidckning for detta
arbete enligt férordningen om avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken,
dérfor beskrivs framst kostnader for verksamhetsutdvare nedan. For
anmalningsirenden &dr det kommunernas taxa som ska tillimpas. Utdver den
administrativa hanteringen kommer det dven att krdvas en viss informationsinsats
frén tillsynsmyndigheterna.

9.4.3 Tillsynsvagledande myndigheter

Naturvardsverket ér en tillsynsvéigledande myndighet. Om forslagen genomfors
kommer det att behdvas vigledning frin Naturvardsverket. Aven andra
tillsynsvéigledande myndigheter, sdsom lénsstyrelserna och Kemikalieinspektionen
samt expertmyndigheter sdsom Boverket, SGU och SIG, kan paverkas och behova
prioritera vigledning och stdéd inom omrédet.

21 Grus, sand och krossberg 2019 Statistics of the Swedish aggregate production 2019, SGU,
periodiska publikationer 2020:2.

22 |bid.
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9.5  Uppgifter om vilka konsekvenser
Naturvardsverkets forslag till reglering
medfor

Nedan beskrivs konsekvenserna av de olika forfattningsforslagen var for sig. |
vissa fall 4r konsekvenserna av olika forfattningsforslag (i olika bestimmelser),
desamma. I dessa fall beskrivs konsekvenserna i ett avsnitt, med hénvisning.

9.51 Schablonkostnader

For schablonkostnader for tillstand och anmélan har vi anvént uppskattningar fran
NUTEK (2006).> For berikning av administrativa kostnader har vi anvint en
schablon pa 600 kronor per timme for verksamhetsutovarnas interna kostnader.

Ett anmélningsforfarande uppskattas ta cirka 80 timmar i ansprak for
verksamhetsutdvaren vilket innefattar tid for anmélan inklusive att sdtta sig in i
lagstiftning, informationsinsamling, berdkningar, méten och blanketthantering. Det
motsvarar en kostnad pa cirka 48 000 kronor per anmélan

Ett tillstandsforfarande for en liten till medelstor B-verksamhet uppskattas ta ca
40-110 timmar (i genomsnitt 75 timmar) i ansprak for verksamhetsutévaren. Det
tillkommer dessutom ofta externa kostnader for anlitande av miljokonsult for att
bistd med underlag till ansdkan samt for att ordna samrad. Det motsvarar en
kostnad pa cirka 120 000—400 000 kronor per tillstandsansdkan.

For tillstindsdrenden (B-verksamheter) tas en arlig avgift ut enligt férordningen om
avgifter for prévning och tillsyn enligt miljobalken. Som schablon har vi hir
anvint den géllande avgiften avseende mekanisk bearbetning av avfall (29 kap.
miljoprovningsférordningen), motsvarande 78 000 kronor per ar.

For tillsynsmyndighetens avgift som bekostas av verksamhetsutdvaren har vi
anvint en schablon pa 1 260 kronor per timme.*** Tidsatgéngen for att handligga
en anmélan samt tidsatgéngen for tillsyn bedomer vi vara jamforbara och har
antagit for vara berdkningar cirka 8—20 timmar, motsvarande totalt cirka 25 000
kronor.

9.5.2 Forslag till andring i 15 kap. 1 a § miljobalken

Forslagen innebar att icke fororenade massor som ska anvidndas pé den plats dir de
uppstod inte ska klassas som avfall. Detta innefattar bade sddan anvéndning som ar
atervinning och sadan som é&r bortskaffande. Forslaget innebar lattnader jAmfort

253 Néringslivets administrativa kostnader pa miljomréadet, 2006:1, NUTEK 1102-2574, 2006:1.

254 Taxa fréan och med den 1 januari 2022 fér Stockholms miljé- och halsoskyddsnamnds verksamhet
enligt miljdbalken, Stockholm stad, Miljéférvaltningen, Dnr 2021-7875.
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med dagens reglering for de aktorer vars verksamhet idag klassas som deponi med
tillstandsplikt. De kan istdllet géra en anmélan enligt det foreslagna nya kapitlet i
miljoprovningsforordningen. Se vidare i forslaget till nytt kapitel nedan.

9.5.3  Forslag till ny paragraf i féorordningen om
deponering av avfall

Forslagen innebar att det genom ett tilldgg i deponeringsforordningen ges en
mdjlighet att regeringen, eller den myndighet som regeringen bestdmmer, far
meddela foreskrifter om att tillsyns- eller tillstandsmyndigheten i ett enskilt fall far
besluta om att lagring av inert och icke-farligt avfall under en period léngre 4n tre
4r inte ska anses vara en deponi. Andringen medfor att det under vissa
omstindigheter kommer att vara mojligt att lagra inert och icke-farligt avfall infor
atervinning langre &n tre ar. Forslagen innebar lattnader och en tydlighet jamfort
med dagens reglering for verksamhetsutovarna.

Det &r svart att uppskatta hur méanga drenden det kan rora sig om eftersom det
saknas uppgifter om hur manga verksamheter som idag har behov av ldngre
lagringstider. Da det i samradet framkommit uppgifter om att det finns ett behov av
att kunna lagra massor langre &n tre ar, bedomer Naturvardsverket att det kan
komma att rora sig om uppemot ett hundratal drenden per ar. Denna uppskattning
ar dock relativt oséker. Dessa drenden kommer att utgoras av kompletteringar till
beslut, alternativt dndring av ett befintligt tillstand. Fér komplettering av en
anmalan beddmer vi att det kan rora sig om motsvarande cirka 16 timmar for
verksamhetsutdvare och cirka 8—10 timmar for tillsynsmyndigheterna att granska
anmalan. Detta motsvarar en kostnad p& uppskattningsvis totalt 20 000-25 000
kronor per drende. Réknat pd 100 drenden per &r blir det 2,5 miljoner kronor som
initial, &rlig kostnad.

Eftersom det for ndrvarande rader en situation dé det ar svart att matcha uppkomna
massor med efterfrdgan, dr det sannolikt att antalet d&renden initialt kommer att
kunna vara fler, for att senare minska i antal. Detta under forutséttningen att béttre
verktyg for till exempel masshanteringsplanering kommit pa plats.
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9.5.4  Forslag till andringar i férordningen om
miljofarlig verksamhet och halsoskydd

En 6versikt 6ver bedomda konsekvenser och berédknade kostnader for dndringar i
forordningen om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd ges i tabellen nedan.

Tabell 5. Oversikt, beridknade kostnader fér forindringar i férordningen for miljofarlig verksamhet oc h

halsoskydd.
Specifik bestimmelse Bedémd konsekvens mot| Berdknad kostnad, per verksamhet
referensalternativet
Sérskilda bestammelser om takter, Fdrslaget innebér att bestdmmelsen Ej beréknat p.g.a. referensalternativ.
20e§ om att lansstyrelsen far férelagga
den som soker tillstdnd om takt att
redovisa en taktplan kvarstar medan
lansstyrelsens mojlighet att krava in
en behovsutredning utgar.
Sérskilda bestammelser om takter, Forslaget tydliggor att uppgifter om Ej beraknat p.g.a. referensalternativ.
20§ materialets miljo- och halsomassiga
lamplighet for avsett andamal ska
inga i ansOkan om tillstand eller
anmalan.
Krav stalls pa den som lamnar vidare Overlamningen av information och Ca 6 000 kr per verksamhet
material, ny Y § att kontrollera mottagarens tillstand
eller anmalningar ar ett krav som kan
paverka samtliga aktorer.

Sdrskilda bestimmelser om tikter, 20 e §

Forslaget innebér att bestimmelsen om att ldnsstyrelsen far foreldgga den som
soker tillstdnd om tikt att redovisa en tiktplan kvarstar medan lansstyrelsens
mojlighet att krdva in en behovsutredning utgér. Forslaget bor inte & négra storre
konsekvenser for aktorerna eftersom krav pé behovsutredning redan foljer av
lokaliseringskravet 2 kap. miljobalken och dérfor redan ska ingd som en del av
ansokan eller anmailan. Naturvirdsverket bedomer att lansstyrelsens mojlighet att
begéra in taktplan bor kvarstd dd myndigheten har den mojligheten idag och dé
tiktplaner kan vara en viktig del i en provning av tékt.

Sdrskilda bestimmelser om tikter, 20j §

Forslaget tydliggor att uppgifter om materialets miljo- och hdlsomissiga ldmplighet
for avsett andamal ska ingé i ansdkan om tillstand eller anméilan. Forslaget bor inte
& négra storre konsekvenser for aktdrerna eftersom krav pa lamplighetsbedémning
redan foljer av 2 kap. miljobalken och dérfor redan bor inga som en del av ansdkan
eller anmaélan. Eftersom det dock uppmérksammats att sé inte sker idag i flertalet
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fall, vilket 4r motivet till att den foreslagna bestimmelsen anses behovas, kommer
det i praktiken att bli konsekvenser for de verksamhetsutovare som soker tillstand
for att 6ppna ny taktverksamhet. For redan tillstdndsgivna tékter kommer fragan
inte att behdva omprovas, eftersom inga overgangsbestimmelser foreslds. Daremot
kommer fragan om materialets miljo- och hdlsomaissiga lamplighet sannolikt att
kunna bli aktuell inom tillsynsarbetet for de flesta aktiva tikter.

Forutsatt att de kunskapshojande insatser som foreslas, ocksa genomfors genom
utdkade kontroller och utveckling av riktlinjer for anvandning av massor till olika
anviandningsomraden, beddms rddande osdkerheter kring detta inte medfora négra
storre, ohanterliga konsekvenser. I en Gvergéangsperiod kommer laget fortsatt att
vara oklart, likt den situation som rader idag.

Krav stills pa den som limnar vidare material, ny Y §

Forslaget innebér att den som lamnar material (som utgdrs av jord, berg, naturgrus
eller andra jordarter) som inte &r avfall ska kontrollera att den som tar emot
materialet har de tillstdnd eller har gjort de anmélningar som krdvs samt ge
information om att materialet ar tekniskt och milj6- och halsomassigt lampligt.
Forslaget bedoms fa begriansade konsekvenser for aktdrerna dé krav pa bedomning
redan foljer av 2 kap. miljobalken.

Att infOra ett krav pa att informationen uttryckligen ska 6verldmnas enligt forslaget
4r snarast att betrakta som ett fortydligande. Overlimningen av informationen gors
dock inte idag i full utstrdckning och ett tydligare krav kan darfor medfora att vissa
verksamhetsutdvare far en 6kad administrativ kostnad for att 1amna vidare
uppgifterna. Att kontrollera mottagarens tillstdnd eller anmélningar ar dock ett nytt
krav som péverkar samtliga aktorer.

For berorda aktorer bedomer Naturvardsverket att det ror sig om en tidsatgdng
motsvarande cirka 8—10 timmar, cirka 6 000 kronor, per tillfille. Naturvardsverket
har inte kunnat géra ndgon uppskattning av hur manga verksamheter som kan
berdras per éar.

Sdrskilda bestimmelser om vad en anmdlan av verksamhet som regleras i X kap.
miljoprovningsforordningen ska innehdlla, ny 25 x §

Forslaget fortydligar att en anmélan av en verksamhet som regleras i det nya
kapitlet i miljoprovningsforordningen dven ska innehélla information om
materialets innehall. Konsekvenserna av forslaget utgors av administrativa
kostnader for dessa verksamheter for att komplettera anmélan med efterfragad
information. Se vidare i forslaget till nytt kapitel nedan.

184



NATURVARDSVERKET

9.5.5

Forslag till andringar i

miljopréovningsforordningen
En o6versikt 6ver bedomda konsekvenser och berédknade kostnader for dndringar i
miljoprovningsforordningen ges i tabell 6 nedan.

Tabell 6. Oversikt, beridknade kostnader fér forindringar i miljsprévningsférordningen.

Specifik bestammelse

Bedomd konsekvens mot
referensalternativet

Berdknad kostnad, per ar

Ny bestdmmelse i 29 kap. X § om
avfall som utgdrs av jord som
innehaller invasiva frammande
arter

Forslaget innebar att verksamhetsutévare

som valjer att atervinna jordmassor som
innehaller invasiva frammande arter pa
platsen kommer att omfattas av en
anmalningsplikt.

Anmalan: 48 000 kr

Engangskostnad, prévning och tillsyn:
25000

Ca 2 000 verksamheter

Totalt: 146 miljoner kr

29 kap. 34 och 35 §§ om
atervinning for
anlaggningsandamal

U-verksamheterna tas bort.

Sannolikt kommer fler arenden hanteras
med anmalan pga. forslaget om
mangdbegransning nar tillstandskrav
trader in.

Forslaget innebar att en mangdgrans pa
100 000 ton ska galla for nar det kravs
tillstandsplikt for att atervinna icke-farligt
avfall for anlaggningsandamal.

Ej beraknat pga. referensalternativ.

Anmalan: 48 000 kr

Engangskostnad, prévning och tillsyn:
25000

Ca 5 000-10 000 verksamheter
Totalt: ca 350700 miljoner kr

Tillstdnd: 120 000-400 000 kr
Engangskostnad, prévning och tillsyn:
78 000 kr

Ca 10-talet verksamheter

Totalt: ca 2—5 miljoner kr

29 kap. 40—-43 §§ om mekanisk
bearbetning och sortering

Forslaget innebar vidare att U-
verksamhet for sortering av avfall tas
bort, som en foljd av krav enligt
avfallsdirektivet. Det innebar att samtliga
verksamheter, dven de som sorterar
mindre an 1 000 ton avfall per
kalenderar, kommer att omfattas av
anmalningsplikt.

Forslaget innebar att undantag fran
tillstandsplikt for mekanisk bearbetning
och sortering av avfall andras till att
enbart omfatta behandling pa den plats
dar avfallet ska anvandas.

Ej beraknat pga. referensalternativ.

Tillstand 120 000-400 000 kr
Engangskostnad, prévning och tillsyn:
78 000 kr

Ca 100 verksamheter

Totalt: ca 20-50 miljoner kr

29 kap. 48 och 49 §§ om lagring
som en del av att samla in avfall.

Forslaget avser enbart fortydliganden.

Ej beraknat.

29 kap. 68—-69 och 71-72 §§ om
andra verksamheter med
atervinning eller bortskaffande

Forslagen avser enbart fortydliganden.

Ej beraknat.

Andring i 4 kap. 6 § for viss sortering eller krossning av berg, naturgrus eller

andra jordarter

Forslaget innebdr att vissa verksamheter som idag anmaéler sortering eller krossning
av berg, naturgrus eller andra jordarter, i vissa fall sa kallade materialterminaler,
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och som inte bedrivs som en del av en tékt- eller gruvverksamhet, hdnvisas till
anmaélan eller ansokan om tillstand enligt foreslaget om ett nytt kapitel i
miljoprovningsforordningen. For beskrivning av konsekvenser se forslag till nytt
kapitel nedan.

Ny bestimmelse i 29 kap. X § om avfall som utgors av jord som innehiiller
invasiva frimmande arter

Forslaget innebér att verksamhetsutovare som véljer att dtervinna, till exempel
grdva ner jordmassor som innehéller invasiva frimmande arter pa platsen kommer
att omfattas av en anmalningsplikt. Forslaget kommer framst att paverka de
verksamhetsutdvare som arbetar med att sanera mark fran invasiva frimmande
arter. De som viljer att atervinna jordmassor som innehdller invasiva frimmande
arter pa platsen kommer, om forslaget genomfors, att omfattas av en
anmaélningsplikt. De som i nuléget inte vidtar nagra skyddsatgiarder kommer att
paverkas i storre utstrackning dn de som redan nu gor det. Dessa verksamheter
hanteras idag inte pa ett enhetligt sdtt genom att det dr oklart hur de ska provas. I
vissa fall bedoms vissa atgirder utgora deponering, och i andra atervinning i
anldggningsdndamal. Vissa dtgirder hanteras idag utanfor regelverket.

Verksamhetsutovare som berdrs ar till exempel Trafikverket, kommuner och
foretag inom byggbranschen, sdsom bygg- och anldggningsentreprendrer och
firmor for mark- och grundarbeten. Antalet sddana foretag uppgick ar 2020 till
cirka 50 000 enligt Byggforetagens statistik.”>> En majoritet &r mindre foretag med
ett fatal anstéllda.

Naturvardsverket bedomer att det uppskattningsvis ror sig om motsvarande cirka

2 000 verksamheter per &r som kommer att kunna omfattas av anmélningsplikten.
Enbart Trafikverket uppskattar versiktligt att det idag arligen utférs 200-500
arbeten dér det i deras projekt uppkommer massor med invasiva frimmande arter
som behdver hanteras antingen genom nedgravning pa plats eller borttransport till
deponi, omfattande bdde EU-listade och andra invasiva frimmande arter. En mdjlig
framtida omfattning av uppemot 1000 arliga insatser é&r trolig med fullt inférande
av Trafikverkets nya interna arbetssétt kring invasiva frimmande arter.
Naturvardsverket bedomer att hanteringen av dessa drenden inte behdver vara
sérskilt komplex, men det kommer sannolikt att variera en del fran fall till fall.
Utover att bedoma innehéll och 1amplig metod for behandling av de invasiva
frimmande arterna kan det ocksa komma att ingd beddmningar om att jorden ocksa
innehéller fororeningar som gor den oldmplig att till exempel gréva ner pa platsen.

255 Byggforetagens statistik, https://byggforetagen.se/statistik/branschens-struktur/, besékt 2022-05-17.
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29 kap. 34 och 35 §§ om atervinning for anliggningsindamadl

Forslaget innebér att en mangdgrans pa 100 000 ton ska gélla for nér det kravs
tillstandsplikt for att atervinna inert och icke-farligt avfall for anldggningsdndamal.
Genom att inféra en mangdbegransning blir det tydligare och mer forutsédgbart for
verksamhetsutdvare nér tillstand kravs samt tydligare for tillsynsmyndigheterna
vilka verksamheter som ska provas av vilken myndighet. Forslaget kan komma att
innebéra att vissa verksamheter som idag dr anmélningspliktiga gar over i
tillstandsplikt. Enligt Naturvardsverkets bedomning, och enligt de uppgifter som
framkommit i genomford kartldggning och i samradet med tillsynsmyndigheterna,
ar det dock troligt att anvdnda mangder avfall per anldggningsandamal med detta
kommer att minska. Idag réder en situation dér det &r vanligt forekommande att
mer avfall 4n vad som dr nddvandigt anvands i olika &ndamal. Enligt
Naturvardsverkets bedomning innebar detta att antalet tillstdndsérenden sannolikt
inte kommer att 6ka med ménga fler verksamheter, eftersom gransdragningen
mellan ringa och mer 4n ringa fororeningsrisk kvarstér. For verksamhetsaret 2021
lamnade totalt fyra B- verksamheter in miljorapport, enligt uppgifter fran den
svenska miljorapporteringsportalen, SMP. Naturvardsverket har utifran detta
baserat berdkningarna pa att antalet tillstandspliktiga verksamheter kommer att 6ka
till uppskattningsvis tio verksamheter.

Vid atervinning i ett anlaggningsdndamal med avfall med en mingd understigande
100 000 ton avfall och om fororeningsrisken ar ringa foreslds anméalningsplikt. For
att fa en bild av antalet C- och U-verksamheter som kan komma att beréras av
foreslagna dndringar i 29 kap. 35 § tillfragades de kommuner som ingér i Sveriges
Kommuner och Regioners nitverk for kommunala miljochefer i Naturvardsverkets
tidigare redovisning av regeringsuppdrag om allminna regler.”’® Avseende
atervinning av avfall for anldggningséindamal svarade totalt 24 kommuner pa fragor
om antal C- och U-verksamheter som har anmélts i kommunen eller som
kommunen hade kdinnedom om under 2017-2019. Utifrén dessa uppgifter ges en
mycket grov uppskattning att ettusen verksamheter anmals i genomsnitt i Sverige
varje ar varav manga kan paga i flera &r. Kommunerna bedémde ocks att det finns
ett stort morkertal av verksamheter som inte anméils. Om antalet U-verksamheter
saknas det uppgifter. Sammanfattningsvis uppskattar Naturvardsverket att flera
tusen verksamheter som atervinner avfall for anldggningsdndamal per ar berors av
forslagen.

D3 antalet verksamheter som hanteras som anmailningsérenden sannolikt kommer
att oka (pa grund av méngdbegrinsningen for tillstand enligt beskrivningen ovan)
bedomer Naturvardsverket att det kan rora sig om ett antal hundratals drenden
utover dessa tusentals verksamheter. [ berdkningen anvinds en siffra motsvarande
5 000—-10 000 verksambheter.

256 Férslag till allménna regler fér vissa verksamheter som hanterar avfall: Komplettering av redovisning
av regeringsuppdraget att utreda undantag fran tillstands- och anmélningsplikt fér hantering av vissa
avfallsslag fér anldggningsdndamal, skrivelse NV-07431-17, Naturvardsverket, (2020).
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Forslaget innebér ocksa att U-verksamheterna tas bort. Naturvardsverket har inte
berdknat ndgon kostnad for detta eftersom detta utgdr referensalternativet.

29 kap. 40-43 §§ om mekanisk bearbetning och sortering

Forslaget innebér att undantag fréan tillstandsplikt for mekanisk bearbetning och
sortering av avfall ska anvéndas till bygg- och anldggningsdndamal &ndras till att
enbart omfatta behandling pé den plats dér avfallet ska anvindas. De anldggningar
som finns idag tar emot jord- och schaktmassor for olika typer av sortering,
siktning och krossning for att sedan sélja det vidare till olika bygg- och
anldggningsarbeten. Naturvardsverket bedomer att det finns ett antal aktiva
fristdende anldggningar som idag bedrivs med anmélan som kommer att behdva
soka tillstind om forslaget trider i kraft. Naturvardsverket foreslar darfor att
forslaget kombineras med en 6vergdngsbestimmelse om tva ar.

Naturvardsverket bedomer att det uppskattningsvis ror sig om motsvarande
cirka 100 verksamheter per ar (cirka fyra anldggningar per 1an) som kommer att ga
fran anmélnings- till tillstandsplikt.

Forslaget innebér vidare att U-verksamhet for sortering av avfall tas bort, som en
foljd av krav enligt avfallsdirektivet. Det innebér att samtliga verksamheter, dven
de som sorterar mindre dn 1 000 ton avfall per kalenderar, kommer att omfattas av
anmalningsplikt. Vi foreslar dock att bestimmelsen bara ska gélla for yrkesméssig
verksamhet. For smé verksamhetsutovare kan konsekvenserna av anmalningsplikt
bli kdnnbara. Naturvardsverket har inte berdknat nagon kostnad for detta eftersom
det utgor referensalternativet.

29 kap. 48 och 49 §§ om lagring som en del av att samla in avfall

Forslaget innebér att preciseringen géllande tillstands- respektive anmalningsplikt
for lagring om avfallet ska anvéndas till bygg- och anldggningsdndamal justeras till
att gélla avfall som &r inert. Naturvirdsverket bedomer att andringen motsvarar ett
fortydligande di det endast bor vara lampligt att anvidnda inert och icke-farligt
avfall i bygg- och anldggningsindamal. Konsekvenserna bedoms dédrmed vara
obetydliga.

29 kap. 68—69 och 71-72 §§ om andra verksamheter med dtervinning eller
bortskaffande

Forslagen avser fortydliganden som behdvs for att komma tillrdtta med
otydligheter i nuvarande lydelser, och medfor dérfor inga konsekvenser i sig.
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9.5.6  Forslag till nytt kapitel i
miljopréovningsforordningen
Naturvardsverket foreslar ett helt nytt kapitel i miljoprévningsférordningen for att
reglera hanteringen av material som uppstar i bygg- och anldggningsverksamhet
och som inte dr avfall. Forslaget innebér att det tydliggdrs att 4ven material som
inte ar avfall ska anmaélas eller ha tillstdnd for sortering, mekanisk bearbetning och
lagring. Forslaget avser inte anmélnings- eller tillstindsplikt for den fortsatta
anviandningen av dessa material.

Naturvardsverket bedomer att en del av de massor som idag klassas som avfall kan
klassas som produkter med stod av den viigledning®’ som Naturvardsverket
nyligen gett ut pd omradet. Hantering av massor som &r produkter kommer istéllet
for att provas enligt 4 kap. miljoprovningsforordningen eller som en
avfallsverksamhet enligt 29 kap. att omfattas av det foreslagna nya kapitlet.
Eftersom méngdgrianserna som skiljer tillstdndskrav fran anmilningskrav dr hogre i
det foreslagna kapitlet jamfort med de befintliga méngdgranserna i 29 kap., innebér
de foreslagna bestimmelserna en léttnad for de aktdrer som idag behover tillstand
for hantering av avfall. Under forutséttning att materialet med stod av
Naturvardsverkets nya viagledning kan anses utgora icke-avfall, det vill sdga
produkt, kan de istéllet, genom tillimpning av de foreslagna reglerna, anmaéla sin
verksamhet enligt det nya kapitlet. For de aktdrer som idag hanterar produkter utan
anmalan eller genom en anmaélan enligt 4 kap. 6 § miljoprovningsforordningen,
innebér forslaget emellertid en nagot dkad reglering. Det kan dock vara sa att en
del av dessa verksamheter idag borde provas som en avfallshantering och darfor
dven med nuvarande reglering omfattas av anmalnings- eller tillstandsplikt.

For de storre verksamheterna som sorterar eller mekaniskt bearbetar massaméngder
over 200 000 ton per kalenderar, eller lagrar Gver 300 00 ton per kalenderar,
innebér forslaget att krav pa tillstdnd trader in, vilket innebar en skillnad mot
dagens ldge. Det innebér dock inte ndgon skillnad jamfort med om verksamheten
provats som en avfallsverksamhet, utan ar snarare en léttnad.

Grénsen mellan anmailan och tillstdndsplikt skiljer sig hér avsevért mot
motsvarande grins for avfall, detta eftersom syftet ar att skapa en mer hallbar och
flexibel masshantering, genom att en storre méngd /dmpliga massor som samhéllet
har avsdttning for, tillats hanteras genom enbart ett anmélningsforfarande.

En Oversikt 6ver bedomda konsekvenser och berdknade kostnader for inférandet av
ett nytt kapitel i miljoprovningsforordningen ges i tabellen nedan.

27 Masshantering och anvandning av massor i anlaggningsarbeten,
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/avfall/atervinning-av-avfall-i-
anlaggningsarbeten/, besokt 2022-05-20.
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Tabell 7. Oversikt, beridknade kostnader fér inférande av nytt kapitel i
miljéopréovningsforordningen.

Specifik bestimmelse Bedémd konsekvens mot Berédknad kostnad, per ar
referensalternativet

Anviandning av icke fororenad Forslaget innebar en avsevard | Kostnadsbesparing motsvarande
jord och annat naturligt lattnad jamfért med dagens ca 4 miljoner kr.

férekommande material 2 § reglering for verksamhetsutovare
som idag ar tillstandspliktig

deponering.
Sortering och mekanisk Anmalningsplikt galler om den Ej beraknad pga. att dessa
bearbetning 3 § och 4 § tillférda mangden ar mindre an verksamheter idag ar
200 000 ton men mer an 1 000 | anmalningspliktiga enligt 4 kap. 6
ton. § miljdprévnings-férordningen

(referensalternativet).

Forslaget innebar tillstandskrav Tillstand: 120 000-400 000 kr
for sortering eller mekanisk | Engangskostnad, prévning och

bearbetning av jord, berg, tillsyn: 78 000 kr
naturgrus eller andra jordarter Ca 5-10 st verksamheter
om mangden ar mer an 200 000 Totalt: 1,98-4,78 miljoner kr

ton per kalenderar.

Lagring 5 § och 6 § For att lagra méangder under Anmalan: 48 000 kr
300 000 ton galler| Engangskostnad, prévning och

anmalningsplikt om mangden vid tillsyn: 25 000

nagot tillfalle &r mer an 1000 ton. Ca 100 st verksamheter

Totalt: 7,3 miljoner kr

Forslaget innebar att tillstand Tillstand: 120 000—400 000 kr
kravs for att lagra jord, berg, | Engangskostnad, prévning och

naturgrus eller andra jordarter, tillsyn: 78 000 kr
om den lagrade mangden vid Ca 5-10 st verksamheter
nagot tillfalle ar mer an Totalt: 1,98-4,78 miljoner kr

300 000 ton.

Anvindning av icke fororenad jord och annat naturligt forekommande material
2§

Forslaget innebédr anmélningsplikt for anvandning av naturligt material som har
gravts ut i samband med en byggverksamhet, om det &r sdkerstillt att materialet
kommer att anvéndas i sitt naturliga tillstdnd for byggnation pa den plats dér
gravningen utfordes. De verksamheter som beddms beroras av forslaget dr de
verksamheter och projekt som innebér att schaktning sker i orord och icke
fororenad mark. Detta innebér sannolikt att det enbart ror ett fatal projekt, till
exempel storre infrastrukturprojekt, som sker ldngre fran redan exploaterade
omraden sdsom landsbygdsomraden, orord skogsmark med mera.

Forslaget innebér en avsevird ldttnad jamfort med dagens reglering for
verksamhetsutdvare som idag ar tillstdndspliktig deponering. For de fatal
verksamheter som fortfarande antas hanteras enligt enbart ett 12:6-samrad innebér
forslaget antagligen en négot 6kad kostnad, eftersom det 1 handldggningen av
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12:6-samrad inte ingér provning av samma typ eller antal av fragestéllningar,
exempelvis om massorna dr att betrakta som icke fororenade.

Kostnader for berdrda aktorer har inte berdknats for detta forslag da
Naturvardsverket bedomer att det kommer bli en kostnadsbesparing jamfort med
referensalternativet. Kostnader for att soka tillstdnd for deponi bedoms ligga i det
ovre kostnadsspannet for tillstdnd. Anldggningen ska ocksa utformas efter de krav
pa exempelvis geologisk barridr som foljer av deponeringsforordningen.
Naturvardsverket bedomer att det arligen kan rora sig omkring ett tiotal
anldggningar som, istéllet for att ansdka om tillstand for deponi, kan inkomma med
en anmdlan for denna typ av atgérd. Detta skulle leda till en kostnadsbesparing
motsvarande uppskattningsvis 4 miljoner kronor per ar (rdknat pa att tio
tillstdndsansdkningar kostar cirka 4,8 miljoner kronor jaimfort med tio anmélningar
motsvarande cirka 800 000 kronor).

Sortering och mekanisk bearbetning 3 § och 4 §

Forslaget innebér tillstandskrav for sortering eller mekanisk bearbetning av jord,
berg, naturgrus eller andra jordarter om méangden dr mer dn 200 000 ton per
kalenderar. Mangdbegrinsningen for tillstandsplikt dr hogt satt och
Naturvardsverkets bedomning ar att relativt fa verksamheter av dem som idag
hanterar denna typ av massor kommer att berdras av tillstandsplikten.
Anmélningsplikt géller om den tillférda méngden &r mindre dn 200 000 ton, men
mer dn 1 000 ton. Tillstdndskravet innebér en dkad reglering jamfort med
referensalternativet.

Naturvardsverket bedomer att det uppskattningsvis ror sig om hundratals
verksambheter per ar som kommer att kunna omfattas av anmélningsplikt. Den
bedomda kostnaden for detta har inte beréknats eftersom dessa verksamheter idag
redan dr anmélningspliktiga enligt 4 kap. 6 § miljoprovningsforordningen
(referensalternativet).

Ett fatal anlaggningar i storstadsregionerna, cirka 5—-10 verksamheter per &r, antas
kunna omfattas av tillstdndskravet, pa grund av hanteringen av méngder 6ver

200 000 ton. Av de inspel vi fatt i samriddet med berorda aktorer verkar det vara
endast i undantagsfall som massor idag tas emot for vidare forddling i mangder
overskridande 200 000 ton per kalenderar. De storre projekt som totalt sett
genererar storre méngder gor det over lidngre tidsperioder, oftast flera ar.

Lagring 5§ och 6 §

Forslaget innebér att tillstand krévs for att lagra jord, berg, naturgrus eller andra
jordarter, om den lagrade méingden vid nédgot tillfdlle & mer &n 300 000 ton.
Maingdbegriansningen for tillstandsplikt &r hogt satt och Naturvardsverkets
beddmning ér att relativt f4 verksamheter darfor kommer att beréras. For att lagra
méngder under 300 000 ton géller anmélningsplikt om méngden vid nagot tillfdlle
ar mer &n 1 000 ton. Detta innebér sammantaget en 6kad reglering jadmfort med
referensalternativet.
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Naturvardsverket bedomer att det uppskattningsvis ror sig om uppemot 100
verksamheter per &r som kommer att omfattas av anmélningsplikt. Lika ménga
verksamheter som nér det géller sortering och mekanisk bearbetning, det vill sdga
cirka 5—10 verksamheter per &r, antas kunna omfattas av tillstandskravet, pa grund
av lagring av méngder 6verstigande 300 000 ton. Av de inspel vi fatt i samradet
med berdrda aktdrer har vi fatt indikationer om att det endast &dr i undantagsfall som
massor idag behover lagras pa en och samma plats, i mangder 6verskridande

300 000 ton.

Konsekvenser for tillsynsmyndigheter och tillsynsvigledande myndigheter

Konsekvensen for tillsyns- och tillstindsmyndigheterna av forslagen om ett nytt
kapitel enligt ovan blir sannolikt fler anmélningar och tillstdndsansdkningar att
hantera. Okad kinnedom om aktuella verksamheter och massor som hanteras kan
dock enligt var bedomning ge 6vervagande positiva effekter genom att det ges en
betydligt bittre mojlighet att prioritera tillsynsverksamheten.

Ytterligare vigledning kommer att behdvas fran Naturvardsverket och andra
tillsynsvigledande myndigheter samt expertmyndigheter. Inom ramen for
Naturvardsverkets vigledningsansvar ingér i detta att bland annat utveckla stod i
bedémningen av vad som utgor icke fororenade massor och som kan komma att
omfattas av 2 § i det nya kapitlet i miljoprovningsférordningen. Naturvéardsverket
behover dven vigleda kring vilka fragor som behover beaktas i handldggningen av
en anmdlan och tillstdndsansokan enligt samma kapitel.

9.6  Ovriga dverviiganden

9.6.1 | vilken utstrackning regleringen kan komma att
paverka konkurrensférhallandena for foretagen

Naturvardsverket bedomer att konkurrensforhallanden inte paverkas eftersom
samma regler kommer att gilla for samtliga verksamheter. Genom ett mer
homogent ansdknings- och provningsférfarande minskar risken for olika tolkningar
mellan tillsynsmyndigheterna vilket torde gynna konkurrensensforhallandena.

9.6.2 Om sarskilda hansyn behdver tas till sma
foretag vid reglernas utformning

De miljo- och hilsomissiga riskerna vid masshantering &r fraimst kopplade till
avfallets innehéll och utlakning av skadliga &mnen. Det innebér att sma foretag
omfattas av samma krav pa kunskap och bedémning som storre aktorer.
Sékerstéllandet av massornas miljo- och hélsoméssiga kvalitet krdver vissa rutiner
och arbetssitt som ar forknippade med kostnader. Det ar déarfor sannolikt att storre
foretag har battre forutsittningar att efterleva reglerna én mindre. Genom att sétta

192



NATURVARDSVERKET

relativt hoga méngdgréanser for nér masshanteringen behover tillstandsprovas
sdkerstélls att en sddan storre administrativ borda inte ska ldggas pa mindre foretag.

9.6.3  Uppgifter om de bemyndiganden som
myndighetens beslutanderatt grundar sig pa

Forslaget innefattar &ndringar i miljoprovningsforordningen och férordningen om
miljofarlig verksamhet och hélsoskydd. Regeringen fattar med stod av 9 kap. 6 §
beslut om dndring i miljoprovningsforordningen. Ett nytt kapitel som avser att
reglera miljofarliga verksamheter, foreslés laggas in i miljoprévningsférordningen.
Regeringen fattar beslut om inforandet av det nya kapitlet med stod av samma
bemyndigande, dvs. 9 kap. 6 § miljobalken. Att vissa av dessa verksamheter enligt
det nya kapitlet kommer att utgora tillstdndspliktiga B-verksamheter omfattas av
regeringens bemyndigande enligt 9 kap. 8 § miljobalken. Andringar i forordningen
om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd fattas av regeringen med stod av 9 kap.
5 § miljobalken.

Som ovan framgar innebér forslagen en majlighet att det under vissa
omstindigheter kommer att vara mojligt att lagra avfall infor atervinning under en
period ldngre dn tre ar, detta utan att platsen dar lagringen sker ska 6verga till en
deponi. Det r tillsyns- eller tillstandsmyndigheten i det enskilda fallet som
kommer att kunna fatta beslut om detta forutsatt att det finns sirskilda skil och att
lagringen inte orsakar skada eller oldgenhet for méanniskors hélsa eller miljon.
Tillsyns- eller tillstindsmyndigheten har idag inte ndgon sddan mojlighet. Detta
foljer ven av definitionen av deponi i 15 kap. 5 a § miljobalken, det vill sdga
platsen dir avfall lagras innan det atervinns utgér deponi, om lagringen sker under
en langre period én tre ar. En ldngre lagringsmojlighet &r enligt forslaget ténkt att
kunna ske genom ett tilligg i deponeringsforordningen.

Idag saknas det enligt var beddmning ett bemyndigande for att kunna genomfora
den foreslagna dndringen pé forordningsniva. Darfor behdver en bestimmelse
inforas i 15 kap. miljobalken, som ger regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer rétt att meddela foreskrifter om att tillsyns- eller
tillstindsmyndigheten i ett enskilt fall far besluta om att lagring av inert och icke-
farligt avfall under en period léngre &n tre &r inte ska anses vara en deponi.

9.6.4 Beddmning av om regleringen dverensstammer
med eller gar utéver de skyldigheter som foljer
av Sveriges anslutning till Europeiska unionen

Naturvardsverket bedomer att Iimnade forfattningsforslag Gverensstimmer med

och inte géar utover de skyldigheter som foljer av avfallsdirektivet eller av Sveriges
medlemskap i EU.
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9.6.5 Bedomning av om sarskilda hansyn behover tas
nar det galler tidpunkten for ikrafttradande

Overgéngsbestimmelser bedoms nddvindiga for att ge tid till anpassning bland
aktorer och myndigheter. Behovet avser verksamheter som enligt foreslagna
andringar kommer att behdva lamna in en anmailan eller soka tillstand. Dessa dr
verksamheter som har bedrivits i enlighet med 4 kap. 6 §, och 29 kap. 4043 §§
miljoprovningsforordningen. Dirtill &ven verksamheter som kommer att omfattas
av det nya X kap. i miljoprovningsforordningen. Myndigheter som provar och
utdvar tillsyn over dessa verksamheter kommer ocksé att behdva anpassa sina
resurser eller sin organisation.

Verksamheter som dndras fidin C till B

Foreslagna dndringar kan for vissa verksamheter innebéra att de inte kan fortsdtta
som anmélningspliktiga verksamheter utan behdver soka tillstand. For att fortsétta
verksamheten efter att forslaget har trétt 1 kraft kommer det alltsa att krivas ett
tillstdnd om verksamheten hanterar material eller avfall i séddana méngder som ar
tillstandspliktiga enligt miljoprovningsforordningen. Dessa verksamheter behdver
rimlig tid for att ta fram och 1dmna in en tillstdndsansdkan. Det ar rimligt att sidana
verksambheter ska fa fortsdtta bedrivas under tva ars tid rdknat fran forslagets
ikrafttrddande. Detta forutsatter dock att en ansékan om tillstand ska ha getts in
fore utgangen av dessa tva ar. Om ansokan om tillstand har getts in under denna tid
ska verksamheten fa fortsétta till dess att ansokan har provats slutligt, om inte
provningsmyndigheten bestimmer nédgot annat.

Naturvardsverket foreslar darfor att bestimmelser dér dndringen medfor
tillstdndskrav bor tilldimpas tva ar efter att dessa har trétt ikraft.

Verksamheter som dindras firdan U till C

Foreslagna andringar kan for vissa verksamheter innebéra att de inte kan fortsétta
som U-verksamheter utan behover ldmna in en anmélan till tillsynsmyndigheten.
For verksamhetsutdvare som bedriver en verksamhet som idag &r U-verksamhet
och som enligt forslagen kommer att omfattas av anmélningsplikt behdvs rimlig tid
att anmaéla sin verksamhet till tillsynsmyndigheten. Naturvardverket foreslar att
bestdammelser som innebér att en verksamhet blir anmalningspliktig bor tillampas
ett ir efter det att bestimmelsen trétt i kraft. Detta forutsatter dock att en anmélan
lamnas in till tillsynsmyndigheten fore utgangen av detta ar. Om anmélan har
lamnats in under denna tid ska verksamheten fa fortsitta till dess att
handliaggningen av anmélan har avslutats eller tillsynsmyndigheten bestimmer
nagot annat.
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9.6.6 Beddmning av om det finns behov av speciella
informationsinsatser

Informationsinsatser kommer att krdvas inom ramen fér myndigheternas ansvar for

tillsynsvéigledning. Det kommer dven att krdvas informationsinsatser till

verksamhetsutdvarna, vilka kan genomforas av Naturvardsverket och av

tillsynsmyndigheterna i samband med tillsyn.
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