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§ 412 Remiss fran Naturvardsverket - Vagledning om masshantering och
anvandning av massor i anlaggningsarbeten

STK-2023-1352

Sammanfattning

Naturvardsverket har remitterat ”Riskbedémning f6r hallbar masshantering —
Naturvardsverkets vigledning om masshantering och anvindning av massor for
anlidggningsindamal” till Malmo stad for synpunkter. Kommunstyrelsen har Gversint
arendet till miljondmnden och tekniska nimnden f6r yttrande. Det remitterade dokumentet
utgdr en del av den vigledning som Naturvardsverket tar fram inom
masshanteringsomradet och for dtervinning av avfall 1 anlaggningsindamal. Vigledningen
ar tankt att utgora stod for att tillsynsarbetet ska kunna genomforas pa likartat sitt i alla
Sveriges kommuner. Vigledningen ska ocksa vara anvindbar och bidra till f6rutsdgbarhet
tor de verksamhetsutévare som ska genomfora riskbedémningar av massor for vidare
hantering i olika anldggningsandamal.

Beslut
Kommunstyrelsens arbetsutskott beslutar

1. Kommunstyrelsens arbetsutskott godkinner forslag till yttrande och skickar
yttrandet till Naturvardsverket.

Beslutet skickas till

Naturvirdsverket

Miljénimnden

Tekniska nimnden

Stadskontoret, omvirld- och niringslivsavdelningen
Stadskontorets handliggare

Beslutsunderlag

e G-Tjansteskrivelse KSAU 240909 Remiss fran Naturvardsverket - Vigledning om
masshantering och anvindning av massor f6r anliggningsindamal - Riskbedémning

e Forslag till yttrande KSAU 240909 Remiss fran Naturvardsverket - Vigledning om
masshantering och anvindning av massor for anliggningsindamal - Riskbedémning

e Teckniska nimnden beslut 240612 § 140
e Remissvar tekniska namnden

e Remissvar miljonimnden

e 2024-04-05 Remissmissiv riskbedomning
e 2024-04-05 Remiss riskbedomning
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Sammanfattning

Naturvardsverket har remitterat "Riskbedémning f6r hallbar masshantering —
Naturvirdsverkets vigledning om masshantering och anvindning av massor for
anldgeningsandamal” till Malmo stad f6r synpunkter. Kommunstyrelsen har 6versint
arendet till miljéndmnden och tekniska nimnden f6r yttrande. Det remitterade
dokumentet utgdr en del av den vigledning som Naturvardsverket tar fram inom
masshanteringsomradet och for dtervinning av avfall i anlaggningsindamal.
Vigledningen ar tinkt att utgora stod for att tillsynsarbetet ska kunna genomféras pa
likartat sétt i alla Sveriges kommuner. Vigledningen ska ocksa vara anvindbar och bidra
till férutsagbarhet for de verksamhetsutévare som ska genomfora riskbedomningar av
massor for vidare hantering i olika anlaggningsandamal.

Forslag till beslut
Kommunstyrelsens arbetsutskott foreslas besluta
1. Kommunstyrelsens arbetsutskott godkanner forslag till yttrande och skickar
yttrandet till Naturvardsverket.
Beslutsunderlag
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Beslutsplanering
Kommunstyrelsens arbetsutskott 2023-11-13
Kommunstyrelsens arbetsutskott 2024-09-09

Beslutet skickas till

Naturvardsverket

Miljénimnden

Tekniska nimnden

Stadskontoret, omvirld- och niringslivsavdelningen
Stadskontorets handlaggare

Arendet

Naturvardsverket har remitterat "Riskbedémning f6r hallbar masshantering —
Naturvirdsverkets vigledning om masshantering och anvindning av massor for
anldgeningsandamal” till Malmo stad f6r synpunkter. Kommunstyrelsen har 6versint

arendet till miljonamnden och tekniska nimnden for yttrande.

Det uppstar stora mingder massor i samhillet, bland annat som f6ljd av exploatering,
underhiéll av infrastruktur och genom industriella processer. Massorna kan besta av
olika slags material, exempelvis uppgrivd jord, krossat berg, uppriven asfalt eller
muddermassor. Gemensamt f6r massorna ir att de har potential att anvindas i nya
anlidggningsindamal. Massorna kan antingen klassas som biprodukt eller avfall och kan
anvindas for anlaggningsindamal i bada fallen. Olika lagstiftning blir tillimplig

beroende pi klassningen av massorna.

Om vagledningen i korthet

Det remitterade dokumentet utgdr en del av den vigledning som Naturvardsverket tar
fram inom masshanteringsomradet och for atervinning av avfall i anldggningsindamal.
Redan framtagna dokument inom omradet handlar om undersokning av avfallets

kvalitet, relevanta rittsfall samt tolkning av centrala begrepp.

Syftet med den foreliggande remissen, “Riskbedomning for hallbar masshantering —
Naturvardsverkets vigledning om masshantering och anvindning av massor for
anlidggningsindamal”, dr bland annat att férenkla for tillsynsmyndigheter att avgora vad
en riskbedomning behover innehalla for att det ska vara mojligt att ta stallning till om
massor kan anses vara limpliga att anvinda i anliggningsindamal. Vigledningen kan
ocksa anvandas 1 tillsynen av saidana massor som inte bedomts utgéra avfall. Ett mal
med vigledningen dr att ge stod till tillsynsmyndigheter att frimja en siker atervinning

av avfallsmassor, hellre dn att sidana massor liggs pa deponi.

Vigledningen kan tillimpas for verksamheter som hanterar massor av olika slag med

avsikt att anvinda dem for anlidggningsindamal (i vigledningen kallat masshantering).
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Vigledningen begrinsas till att handla om riskbedémning som gérs med stéd av

milj6balken.

Enligt beskrivning 1 vagledningen ar det f6ljande delar som ingar i en riskbedomning av

massor som avses anvandas i anliggningsandamal:

1. Verksamhetsutovaren behover ta reda pa massornas innehall och

utlakningsegenskaper.

2. Nair massornas innehall och egenskaper har faststallts, behover en bedomning

gobras av vilka olika spridnings- och exponeringsscenarier som kan bli aktuella.

Naturvirdsverket har preciserat féljande utgangspunkter f6r bedomning om

masshanteringen ar hallbar:

- Anvindning av massor for anliggningsindamal ska inte innebira att

oacceptabla risker f6r méinniskors halsa eller milj6 uppstar.

- Milj6- och hilsoskadliga imnen i massorna ska inte, utéver vad

anldgeningen 1 sig orsakar, paverka miljon 1 omgivningen negativt.

- Bedomning av anvindning av massor bor goras 1 ett kort savil som langt
tidsperspektiv.

- Anvindningen av massor bor 1 mojligaste man riskbedémas lika oavsett om

massorna utgor ett avfall eller inte.

Vigledningen ar tinkt att utgora stod for att tillsynsarbetet ska kunna genomféras pa
likartat sétt i alla Sveriges kommuner. Vigledningen ska ocksa vara anvindbar och bidra
till f6rutsagbarhet for de verksamhetsutovare som ska genomfora riskbedomningar av

massor for vidare hantering 1 olika anliggningsindamal.

Miljonamndens yttrande
Miljonimnden ser positivt pa att en ny vigledning inom omradet f6r masshantering och
anvindning av massor for anliggningsindamal tas fram och sirskilt inom omradet

riskbedémning.

Naturvirdsverket anvinder begreppet “rena massor” och menar att det bér innebéra
massor som vare sig ar fororenade eller innehaller &mnen som potentiellt kan skada
manniskors halsa eller miljon, vilket ocksa kan omfatta naturligt f{érekommande dmnen.
Miljonimnden bedémer att detta kommer att bli svart att tillimpa i praktiken eftersom
det 4r vanligt férekommande att det finns bakgrundshalter av imnen, som 1 hégre

koncentrationer kan vara skadliga f6r minniskors hilsa eller miljon. Ndamnden anser att
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massorna ska betraktas som rena nir det ingédr halter av amnen som inte ar skadliga f6r

minniskors hilsa eller miljon.

Vigledningens definition av naturliga massor innebir att massorna maste anvandas pa
samma plats som de uppstod for att klassas som naturliga. Miljonamnden anser att det
kan bli svart att bedoma vad som anses vara samma plats enligt Naturvardsverkets
definition, da de geologiska forhallandena kan vara likartade pa stora omraden.
Nimnden anser att foérutsittningen for att massor ska kategoriseras som naturliga borde
utga ifrain materialets sammansittning och inte vara beroende av specifik plats som
massorna kommer fran. Massor kan vara kraftigt heterogena och skilja sig i geologiska

forutsattningar och féroreningsgrad dven om de kommer frin samma plats.

Miljénimnden stiller sig positiv till att mark och markmiljé bor skyddas i enlighet med
det Naturvardsverket skriver i vigledningen. Avvigning mellan markmiljé och
ateranvandning av avfall bor dock kunna stéllas mot varandra i stadsmilj6, eftersom det

oftast redan dr héga féroreningshalter dir.

I vigledningen skriver Naturvardsverket att verksamhetsutévare som hanterar
avfallsmangder 6ver 100 000 ton alltid bor omfattas av tillstandsplikt. Miljonamnden

anser att det 1 sd fall bor framga av forfattningstexten.

I vagledningen anges att kvarlimnande av massor vid avhjalpandeatgirder inom
férorenade omraden styrs av de atgiardsmal som faststillts och att vigledningen inte ar
tillimplig f6r bedomning av massor som uppkommer och hanteras i samband med
avhjalpandeatgirder. I Malmo ar det stora mangder massor som schaktas och
transporteras bort i samband med exploatering av omraden som tidigare har fyllts ut
med férorenade fyllnadsmassor. En f6ljd av detta blir ett stort behov av anvindning av
naturresurser och ett stort utslipp av koldioxid. I syfte att minska mingden massor som
maste transporteras bort ser miljonimnden ett behov av en kompletterande vigledning

for riskbedomning och hallbar masshantering vid avhjalpandeatgirder.

Dirtill har miljéndmnden ett antal mer detaljerade synpunkter férdelade pa berérda

avsnitt 1 vigledningen.

Tekniska namnden

Tekniska nimnden ser det som positivt att Naturvardsverkets vagledning kan bidra till
mer cirkuldr masshantering som inte ar pa bekostnad av manniskors hilsa och miljo.
Nir Malmé fortitas och vixer med ambitionen att inte bygga pa virdefull
jordbruksmark, beh6ver uppkomna massor kunna hanteras pa ett miljomassigt och

resursmassigt effektivt vis, papekar nimnden.

Tekniska nimndens bedomning ar att det 1 vigledningen ar sviart att hirleda vilken

lagstiftning som ér tillimplig 1 vissa avsnitt. Det ar sirskilt tydligt i de avsnitt som avser
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bedémning av provningsniva. Dessa avsnitt saknar, lasta for sig sjalva, ofta ett
sammanhang vilket gor det svart att tillgodogoéra sig texten. Enligt nimnden finns

behov av tydligg6randen hir.

Tekniska nimnden ér positiv till att Naturvardsverket i vigledningen anvinder begrepp
som MRR-massor (mindre dn ringa risk), och begrepp for markanvindning sisom KM
och MKM (kinslig respektive mindre kinslig markanvandning). Nimnden papekar att
begreppen redan anvands och har utvecklats till branschstandard.

Dirtill har tekniska nimnden en mingd mer detaljerade synpunkter férdelade pa

ber6rda avsnitt i vigledningen.

Stadskontorets bedomning

Stadskontoret kan konstatera att riskbedomning vid hantering och anvindning av
massor for anlaggningsindamal ar komplext. Avvigning mellan olika mal behover ofta
goras och det ir inte alltid tydligt hur bedémningar och avvigningar ska goras.
Stadskontoret anser att den remitterade vigledningen kan medféra 6kad tydlighet och

forutsidgbarhet vad giller tillsynsmyndigheters stillningstaganden.

Stadskontoret instimmer i nimndernas synpunkter. Stadskontoret har utifran
remissvaren tagit fram ett forslag till yttrande. Stadskontoret foreslar att
kommunstyrelsens arbetsutskott godkinner forslag till yttrande och 6versidnder till

Naturvirdsverket.

Ansvariga

Micael Nord Niringslivsdirektor
Magdalena Bondeson Sektionschef
Andreas Norbrant Stadsdirektor
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Sammanfattning

Malmo stad ser positivt pa att en ny vigledning inom omradet for masshantering och
anvindning av massor for anliggningsmal tas fram och sirskilt inom omradet
riskbedomning. Med tydligare vigledningar, som ocksa hinger samman och hinvisar
till varandra kan tillsynsmyndigheters tillsyn och provning forenklas. Malmé stad
limnar hir kommentarer pa remissen, bade pa mer generell nivan och per avsnitt.

Yttrande

Malmo stad ser positivt pa att en ny vigledning inom omradet f6r masshantering och
anvindning av massor for anlaggningsmal tas fram och sirskilt inom omradet
riskbedomning. Det kan vara svart och tidskrivande att bedoma om massor dr miljo-
och hilsomissigt limpliga att anvinda och om anvindningen ir andamalsenlig.
Vigledningsdokument som detta samt de som redan har publicerats utgér dairmed en
viktig del for tillsynsmyndigheter vid prévning och tillsyn. Med tydligare vigledningar,
som ocksa hinger samman och hinvisar till varandra, kan tillsynsmyndigheters tillsyn
och prévning férenklas.

Generella synpunkter

I vagledningen dr det 1 vissa fall svart att harleda vilken lagstiftning som ar tillamplig 1
specifika stycken. Detta blir sirskilt aktuellt f6r de stycken som avser bedémning av
provningsniva. Dessa stycken saknar, ldsta for sig sjilva, ofta ett sammanhang vilket
gOr att det blir svarare att tilligna sig texten. For att vigledningen ska bli
anvindarvinlig och for att vigledningen inte ska ge upphov till olika tolkningar
behé6ver detta bli tydligare.
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Det ir positivt att Naturvardsverket i vigledningen anvinder begrepp som MRR-
massor (mindre dn ringa risk), samt begrepp f6r markanvindning som KM respektive
MKM (kanslig respektive mindre kanslig markanvindning). Dessa begrepp anvinds
redan och har utvecklats till branschstandard. Det forefaller som ett pragmatiskt
forhillningssatt som kommer att underlitta f6r branschen.

Mark och markmiljé bor skyddas i enlighet med det som Naturvéardsverket skriver i
vigledningen. Avvigning mellan markmilj6 och dteranvindning av avfall bér dock
kunna stéllas mot varandra i stadsmiljo, eftersom det oftast redan dr héga
fororeningshalter dir.

I vigledningen anges att kvarlimnande av massor vid avhjilpandeatgirder inom
férorenade omraden styrs av de atgiardsmal som faststillts och att vigledningen inte dr
tillimplig f6r bedomning av massor som uppkommer och hanteras i samband med
avhjilpandeatgirder. I Malmo ir det stora mangder massor som schaktas och
transporteras bort i samband med exploatering av omraden som tidigare har fyllts ut
med férorenade fyllnadsmassor. En f6ljd av detta blir ett stort behov av anvindning av
naturresurser och stora utslipp av koldioxid. I syfte att minska mangden massor som
maste transporteras bort ser Malmé stad behov av en kompletterande vigledning for
riskbedomning och hallbar masshantering vid avhjilpandeatgirder.

Synpunkter per avsnitt
1.3 Figur 1

Figur 1 dr svartolkad och det framgar inte nir figuren ska tillimpas, och vem den riktar
sig till. Bland annat gar det att misstolka vad den vinstra kolumnen syftar till. En
torklaring till firgkodning bor liggas till.

4. Uppkomst av massor
Det ar positivt att Naturvardsverket tydligt redogor f6r vad som bor omfattas av
kunskapskravet. Detta tydliggor f6r verksamhetsutovaren vilka krav som omfattas

inom egenkontrollen.

4.1.1 Allmént negativa foljder for miljén eller minniskors hilsa

I miljébalken framgir att verksamheter och édtgirder ska bedrivas sa att resurser
anvinds pa ett sadant sitt att det fraimjar en langsiktigt hallbar utveckling. I rubricerat
avsnitt anges dock att anvindning av avfall inte ar limpligt om sirskilda skyddsatgarder
behovs vid anliggningsindamal. Malmo stad stiller sig fragande till detta. Det borde
tvirtom uppmuntras att avfall anvinds i de fall det ar limpligt, aven om sirskilda
skyddsatgirder beh6vs. Det dr ateranvindningen, 1 kombination med den sirskilda
skyddsatgirden, som borde bedémas om den ér limplig i det enskilda fallet.



3.(6)

5.2 Avfall upphor vara avfall

Det ir positivt att Naturvardsverket fastslar att det dr den verksamhetsutovare som
genomfor ett atervinningsforfarande som ar skyldig att géra bedomningen om
materialet upphor vara avfall. Naturvardsverket bor ge dessa verksamhetsutévare stod 1
hur dokumentationen av bedomningen ska utformas sd att mottagare av atervunna
massor inte behéver utféra fortsatta undersokningar. Det bor ocksa leda till att den
som képer denna typ av massor far en starkt roll i férhallande till leverantéren, om det
skulle visa sig att erforderliga undersékningar eller bedomningar saknas eller ér
felaktiga.

5.2.1 Allmint negativa foéljder fér mianniskors hilsa eller miljon
Det forsta stycket i detta avsnitt ar svart att folja. Referensen till ”riskbedémningen
som ska goras 1 detta fall” dr svartolkad, eftersom en beskrivning av kontexten saknas.

En tillsynsvigledning bor kunna ldsas i olika avsnitt var for sig.

5.2.2 Tillimpning av riktviarden nir avfall upphor att vara avfall

I avsnittet star att ”Om tillsynsmyndigheten inte delar verksamhetsutévarens
bedémning, att avfallet upphér att vara avfall, kan myndigheten féreligga
verksamhetsutévaren om att massorna fortsatt ska hanteras som ett avfall”.
Innebérden av denna skrivning dr otydligt och bor fortydligas. Det kan i annat fall leda
till att foreldggande utfirdas utan tydlig information om vad som kréivs av

verksamhetsutovaren.

5.3 Riskbedémning vid anldggningar som tar emot och bearbetar massor
Det ir positivt att de krav pa forsiktighetsmatt som nimns i avsnittet 1 forsta hand

avser sammanhang dir det finns sirskilda omstindigheter.

5.3.1. Tillimpning av riktvirden vid mottagning av massor

Naturvirdsverket anvinder begreppet “rena massor” och menar att det bér innebéra
massor som vare sig ir fororenade eller innehaller amnen som potentiellt kan skada
minniskors hilsa eller miljon, vilket ocksa kan omfatta naturligt férekommande
amnen. Detta kommer 1 praktiken att bli svart att tillimpa eftersom det ar vanligt
forekommande att det finns bakgrundshalter av amnen, som i hégre koncentrationer
kan vara skadliga f6r manniskors hilsa eller miljon. Malmo stad anser att ndr det i
massor, 1 vart fall gillande naturligt férekommande dmnen, ingar halter av dmnen som
inte ar skadliga f6r minniskors hilsa eller miljon sa ska massorna dnda betraktas som

réna massor.
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6.1 Kontroll om massorna vid anvindning utgor ett avfall eller inte ar
nédvindigt for fortsatt hantering

Det ir positivt att det tydligg6rs att bedémningen av om massor ér avfall ska goras nir
massorna uppkommer och inte i senare skeden. Det vore dven positivt om

Naturviardsverket tydliggjorde vilken dokumentation som kravs vid denna bedomning.

6.2.3 Inte endast ringa risk, tillstindsplikt

I avsnittet framgar det inte vilken provning som ska goras. Vidare ifragasitter Malmo
stad limpligheten av att i en vigledande text ange att verksamhetsutévare som hanterar
avfallsmangder 6ver 100 000 ton alltid bor omfattas av tillstandsplikt. Om sa ar fallet
bor detta istéllet regleras genom forfattningstext.

6.2.4 Tillimpning av riktvirden vid bedémning av prévningsniva

Texten 1 avsnittet bor fortydligas. I avsnittet antyds det att det ar tillsynsmyndigheten
som ska avgora om atgirden dr tillstinds- eller anmalningspliktig. Utgangspunkten bor
vara att det dr verksamhetsutévaren som kianner sin verksamhet bast och darmed gor
bedémningen om den omfattas av krav pa anmailan eller tillstind.

6.3 Bedémning av milj6- och hilsomissig limplighet

I det fjarde stycket dr det otydligt vad som menas med ”samma forsiktighetsatgirder”.
Om ett avfall kan anvindas med sirskilda forsiktighetsatgirder, som innebér samma
risker som rent material utan forsiktighetsatgirder, bor avfallet kunna vara ett alternativ
for anvindning. Vigledningen borde istillet fokusera pa vilka sarskilda
forsiktighetsatgarder som édr lampliga som kan leda till resurseffektivitet.

Vigledningen skriver att material som anvinds for anliggningsindamal bor vara inert
vilket Malmé stad stiller sig positiv till. Det beh6vs dock ett fortydligande om nir
material som inte dr inert kan vara limpligt att anvinda och vid vilka sdrskilda
forsiktighetsatgirder.

6.4.3 Avvigning mellan nytta och risk

Malmo stad stiller sig positiv till att livscykelanalyser (LCA) tas upp 1 viagledningen och
att det finns hinvisning till SIS (Svenska institutet f6r standard) och hur verktyget ska
tillimpas. Vigledningen dr dock vildigt generell. Det finns behov av mer konkret
vigledning av anvindning av LCA inom héllbar masshantering och hur olika intressen

kan stillas mot varandra.
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6.4.6 Avfallshierarkin

Malmo stad anser att det dr positivt att avfallshierarkin lyfts i vigledningen och hade
Onskat att detta utvecklades ytterligare. Idag arbetar miljondimnden 1 Malmé stad som
tillsynsmyndighet med att stilla krav pa korrekt klassning av massor sa att massorna i
forsta hand kan ateranviandas eller limnas kvar, istillet for att skickas ivig till deponi.
Det finns ett behov att ytterligare beskriva hur tillsynsmyndigheten kan anvinda sig av
avfallshierarkin och kontrollera att denna efterféljs.

8. Indelning i olika typer av massor
Kapitlet har en struktur dir de olika avsnitten ar mycket lika varandra. Rubrikerna bor
fortydligas for att underlitta orienteringsférmagan for lasaren.

8. Tabell 4

I tabellen framgér det att MRR-massor (mindre dn ringa risk) dr laimpligt pa de flesta
platser. Da denna typ av massor ar en vardefull resurs bor det ur ett cirkularitets-,
klimat- och resursperspektiv framga att massorna bor prioriteras f6r omraden med
krav pa minst KM (kénslig markanvindning).

8.1 Massor som kan anvindas utan sirskild reglering (“MRR-massor'")

Tabell 5. Det ir positivt att nivaer f6r MRR har beriknats for fler amnen dn 1 handbok
2010:1 och att totalhaltskriterierna har justerats for nagra amnen utifran underlagsdata
tor bakgrundshalter.

Malmé stad vill dock framféra synpunkten att lokala/regionala bakgrundshalter dven
b6r kunna beaktas vid bedémning av "MRR-massor", si som den bedémning som
beskrivs f6r "Naturliga massor". Exempelvis 6verskrider de lokala bakgrundshalterna
av kadmium pa ménga platser 1 Skane haltkriteriet f6r MRR.

8.1.2 Bedé6mning av provningsniva
I detta avsnitt behover tillimpliga bestimmelser fortydligas.

8.2 Naturliga massor

Vigledningens definition av naturliga massor innebir att massorna maste anvindas pa
samma plats som de uppstod for att klassas som naturliga. Malmé stad anser att det
kan bli svart att bedoma vad som anses vara samma plats enligt Naturvardsverkets
definition, da de geologiska forhallandena kan vara likartade pa stora omraden.
Forutsittningen for att massor ska kategoriseras som naturliga borde utga ifran
materialets sammansattning och inte vara beroende av specifik plats som massorna
kommer fran. Massor kan vara kraftigt heterogena och skilja sig 1 geologiska

forutsattningar och féroreningsgrad dven om de kommer frin samma plats.



8.3.3. Bedomning av limplighet ur miljo- och hilsosynpunkt

En f6ljd av denna bedémning dr att MRR-massor kommer behdva anvindas for
utfyllnad i ytvatten. Malmé stad efterfragar ett fortydligande till anledningen av att
infora detta krav.

Ordférande Katrin Stjernfeldt Jammeh

Sekreterare Pamela Lindqvist
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