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Anna Hadenius Eva Sunnerstedt
Forvaltningschef Tf avdelningschef

Sammanfattning

Regeringen har gett Naturvardsverket i uppdrag att gora en oversyn
av hanteringen av schaktmassor och annat naturligt material som
kan anvindas for anldggningsdndamal. Malsittningen med uppdra-
get dr att den resurs som massor utgdr och som idag finns tillgénglig
som en foljd av samhéllsbyggande ska kunna nyttjas pa ett hallbart
och dndamaélsenligt sétt.

Naturvérdsverket foresldr foljande forfattningsandringar:

e Undantaget 1 avfallsforordningen (2020:614) {6r anvindning
pa samma plats av “icke fororenad jord eller annat naturligt
material som gravts ut i samband med en byggverksamhet”
lyfts till 15 kap. miljobalken, vilket mdjliggor en mer resurs-
effektiv hantering av sédana massor.

e Inert och icke-farligt avfall ska kunna lagras ldngre tid &n tre
ar innan det atervinns, om det finns sérskilda skal.

e Ny provningsplikt infors for anvindning, lagring samt sorte-
ring och mekanisk bearbetning av massor som inte dr avfall
genom ett nytt kapitel 1 miljoprovningsférordningen
(2013:251) MPF.



w Stockholms

Error! Use the Home tab to apply Rubrik 1 to
the text that you want to appear here.

Tjansteutlatande
Dnr 2022-13959
Sida 2 (10)

Provningsbestimmelserna om dtervinning av icke-farligt av-
fall for anlaggningsdndamal (29 kap. 34-35 §§ MPF) kom-
pletteras med en mangdgréns for nér dtervinning alltid &r
tillstdndspliktig.

Undantaget fran anmailnings- respektive tillstandsplikt for
mekanisk bearbetning och sortering av icke-farligt avfall for
byggnads- eller anldggningsindamal kommer bara gilla om
atervinningen sker pa den plats déir avfallet ska anvéndas.
Vidare ska gransen for anmélningsplikt vad géller yrkes-
maéssig sortering av icke-farligt avfall vid 1 000 ton per ka-
lenderar tas bort.

Ny provningsbestimmelse infors 1 29 kap. MPF for atervin-
ning av jordar som innehaller invasiva frimmande arter.

Den som till annan l&mnar massor som uppstétt i bygg- och
anlidggningsdndamal ska kontrollera att mottagaren har till-
stand eller har anmélt hanteringen. Lamnaren ska ocksé ge
mottagaren information om att massorna dr tekniskt och
miljo- och hdlsomassigt lampliga for avsett andamal.

Darutover avser Naturvardsverket att utveckla sina vigledningar pa
ett antal omraden.

Miljéférvaltningens synpunkter och forslag

Miljoforvaltningen vilkomnar en dversyn av hanteringen av schakt-
massor men noterar att forslagen innebéar en dkad arbetsbelastning
for tillsynsmyndigheten. Forvaltningen konstaterar dock att det ar
ett komplext omrade och att det stundvis &r svart att fa en Gverblick
over de lamnade forslagen och vad dessa kommer att fa for effekt
for tillsynen, cirkulariteten och branschen.

Miljoforvaltningen framfor bl.a.:

Det ér positivt med provningsplikt for masshantering oavsett
om det dr fraga om avfall eller produkt.

Forslaget innehdller omotiverade skillnader i provningsplikt
mellan massor som &r avfall respektive inte avfall.

Varje steg i masshanteringskedjan behover 1 vissa fall kon-
trolleras for att finga upp oseridsa aktorer.

Endast tillféllig lagring av avfall ska f4 undantas fran att
vara en deponi och forutséttningarna behover fortydligas.
Vigledning behdvs.

Det behdvs samsyn vad giller riktvarden.

Forslagen kring hur en effektivare masshantering respektive
informationsflode mellan utbud och efterfrdgan ska uppnés
ar otydliga.
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Bakgrund

Regeringen har gett Naturvardsverket 1 uppdrag att géra en oversyn
av hanteringen av schaktmassor och annat naturligt forekommande
material som kan anvéndas for anldiggningsdndamal. Malséttningen
med uppdraget dr att den resurs som massor utgdér och som idag
finns tillgdnglig som en f6ljd av samhillsbyggande ska kunna nytt-
jas pé ett hallbart och andamalsenligt satt. Uppdraget innefattar for-
slag pa hur regelverket och eventuella andra styrmedel kan justeras
for att dstadkomma en mer d&ndamélsenlig hantering som bidrar till
en cirkuldr ekonomi.

Naturvardsverkets redovisning av uppdraget har remitterats av rege-
ringen till bland annat Stockholms stad. Kommunstyrelsen har re-

mitterat forslaget till nimnden for svar senast den 13 september
2022.

Arendet

Naturvérdsverket har identifierat fyra overgripande problemom-
rdden och for varje problemomrade redogdrs for slutsatser och be-
hov av fordndringar och forslag till forfattningséndringar:

1. Avfallsbegreppet
Lagstiftningen som reglerar avfall behdver bli tydligare men
ocksé forstirkas. Anviandningen av massor som inte klassas
som avfall behover regleras och det behdvs vigledning kring
avfallsdefinitionen.

2. Tillgdng och efterfragan
Det behover genomforas sérskilda insatser for 6kad kun-
skap, forbattrad védgledning och informationsutbyte. Lag-
stiftningen behover bli tydligare och lagen om skatt pé avfall
behdver ses dver.

3. Planering och samordning
Definitionen av deponi behover fortydligas och ldngre lag-
ringstider innan lagringen klassas som deponi bor medges 1
vissa fall. Masshanteringsplanering behdver utredas av Bo-
verket. Oversiktsplanen bor identifiera limpliga platser for
hantering av massor.

4. Tillsynens forutsittningar
Det behovs forbéttrad vigledning vid beddmning av risker
vid hantering och anvindning av massor. Det behdvs ocksa
storre majligheter till samordning och delaktighet i tidiga
skeden.

Forslag till forfattningséndringar
e Undantaget fran avfallsforordningen for anvdndning pé
samma plats av icke fororenad jord eller annat naturligt
material som gravts ut i samband med en byggverksamhet
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lyfts till 15 kap. miljobalken, vilket innebér att sédan an-
vandning undantas fran avfallsbegreppet generellt. Till skill-
nad fran idag kommer sddan anvindning darmed inte heller
omfattas av bestimmelserna 1 forordningen (2001:512) om
deponering av avfall respektive provningsbestimmelserna
om avfall i miljoprovningsforordningen.

Genom bemyndigande i miljobalken och ny bestimmelse 1
forordningen om deponering av avfall ska tillstands- eller
tillsynsmyndigheten kunna besluta att lagring av inert och
icke-farligt avfall under en period lidngre 4n tre ar inte ska
anses vara en deponi. Detta far beslutas om det finns sér-
skilda skél och lagringen inte orsakar skada eller oldgenhet
for ménniskors hélsa eller miljon.

Ny provningsplikt infors for anvindning, lagring samt sorte-
ring och mekanisk bearbetning av massor som inte &r avfall
genom ett nytt kapitel 1 MPF. Samtidigt klargors att anmal-
ningsplikten for sortering eller krossning av berg, naturgrus
eller andra jordarter enligt 4 kap. 6 § MPF endast géller for
gruv- eller tiktanldggningar.

Anmailan enligt det nya kapitlet om massor ska sarskilt inne-
hélla uppgifter om typer och méngd material, dess séker-
stillda avsdttning samt dess tekniska och miljo- och hélso-
méssiga lamplighet for avsett andamal. Anmaélan ska ocksé
innehélla forslag pa lampliga skyddsatgérder och andra for-
siktighetsmatt. Kravet ska inforas i ny bestimmelse i forord-
ningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och hélso-
skydd. Aven fér en anmilan for tiktverksamhet infors ett
krav om att anmélan ska innehéalla uppgifter om materialets
miljo- och hédlsoméssiga lamplighet for avsett andamal.

Provningsbestimmelserna om atervinning av icke-farligt av-
fall for anldggningsdndamal (29 kap. 34-35 §§ MPF) kom-
pletteras med en mangdgréns for nér dtervinning, oaktat for-
oreningsrisk, alltid ar tillstdndspliktig. Vidare infors ett krav
pa att avfallet ska vara inert. Aven i bestimmelserna om lag-
ring av avfall (29 kap. 48-49 §§ MPF) kompletteras sirre-
gleringen for byggnads- eller anldggningsdndaméal med kra-
vet pd att avfallet ska vara inert.

Idag &r atervinning av icke-farligt avfall for byggnads- eller
anldggningsdndamil genom mekanisk bearbetning respek-
tive sortering undantagen fran tillstdnds- respektive anmaél-
ningsplikt enligt 29 kap. 40-43 §§ MPF. Naturvérdsverket
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foreslér att undantagen framover endast ska gélla om ater-
vinningen sker pa den plats dér avfallet ska anvédndas. Vi-
dare ska grinsen for anmélningsplikt vad géller yrkesmassig
sortering av icke-farligt avfall vid 1 000 ton per kalenderér
tas bort och all sddan sortering istéllet bli anméalningspliktig.

e Ny provningsbestimmelse infors 1 29 kap. MPF for atervin-
ning av jordar som innehéller invasiva frimmande arter.

e Enligt en ny bestdmmelse 1 forordningen om miljofarlig
verksamhet och hélsoskydd ska den som till annan ldmnar
massor som uppstatt i bygg- och anldggningsdndamal kon-
trollera att mottagaren har tillstand eller har anmaélt hante-
ringen. Den som ldmnar massorna till annan ska ocksé
lamna information om att dessa ar tekniskt och miljo- och
hilsomadssigt ldmpliga for avsett &ndamal.

Dérutover foreslas ett antal redaktionella dndringar i MPF.

Ovriga forslag

Boverket och SGU foreslds fa i uppdrag att utreda hur regional fy-
sisk planering kan anvéndas som grund for att ta fram ett Aindamals-
enligt planeringsverktyg for att hantera matchning av utbud och ef-
terfragan for massor, och samordning i regionalt sammanhang.
Skatteverket bor tillsammans med Naturvardsverket ges 1 uppdrag
att se over lagen (1999:673) om skatt pa avfall med avseende pé av-
dragsmdjligheterna for massor.

Naturvérdsverket avser darutover att utveckla sina védgledningar pa
ett antal omraden. Vigledningen om avfallsdefinitionen kommer att
utvecklas genom att behandla frigan om avgransningen mellan av-
fall respektive produkt. Det utgivna dokumentet om praxis pa omra-
det kommer fortsitta att uppdateras. Vigledningen om undersok-
ning av avfall som ska atervinnas for anldggningsdndamal planerar
verket att bygga ut med exempel, forutsatt att andra aktorer och
myndigheter bidrar med underlag. Aven en viigledning om vad som
bor beaktas vid beddomningen av om anvéndning av massor dr
milj6- och hdlsomassigt lampligt, dr under utveckling. Naturvards-
verket rekommenderar dven att det i Gversiktsplaner och kommu-
nala detaljplaner, nir behov kan forutses, identifieras lampliga plat-
ser for hantering av massor frén bygg- och anlédggningsverksam-
heter.

Arendets beredning
Arendet har beretts av avdelningen Plan och milj6 i samarbete med
den juridiska funktionen pa avdelningen Verksamhetsstdd.
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Forvaltningens synpunkter och forslag
Det ar vilkommet med en dversyn av hanteringen av schaktmassor
sa att de kan komma till anvindning utan risker for hilsa och miljo.
Forvaltningen noterar att forslagen pa dndringar 1 lagstiftningen,
som delvis utgér fran EU:s regler om provning av all avfallshante-
ring, innebér en 0kad arbetsbelastning for tillsynsmyndigheten bl.a.
eftersom
e atervinning av avfall for anldggningsdndamal foreslas bli
minst anmilningspliktig,
e sortering av icke-farligt avfall foreslas bli minst anmélnings-
pliktig,
e anmilningsplikt foreslas inforas for atervinning av avfall
som innehaller invasiva frimmande arter,
e ctt nytt kapitel foreslds som innebar anmalnings- eller till-
standsplikt for anvidndning, sortering och lagring av jord och
liknande som inte dr avfall.

Forvaltningen konstaterar dock att det dr ett komplext omrade och
att det stundvis &r svart att fa en 6verblick 6ver de ldamnade forsla-
gen och vad dessa kommer att 4 for effekt for tillsynen, cirkularite-
ten och branschen. Det dr dérfor viktigt att forslagen, om de genom-
fors, forenas med tydlig vigledning och med lyhordhet for inkomna
synpunkter under remissforfarandet.

Om tillsynsmyndigheten ges mdjlighet att forldnga tiden for lagring
1 vissa situationer innan lagringen klassas som deponi och fler lag-
ringsplatser kan skapas underléttas tillsynen och massor kommer att
kunna dtervinnas biéttre. Fler och mindre lagringsplatser kan mini-
mera transportstrickorna. I ménga fall behdver dessa platser inte
vara permanenta utan kan finnas i ndgra ar 1 vintan pd kommande
projekt.

Det ar viktigt att forslaget inte medfor att det blir lattare for oseriosa
aktorer att Overge upplag av massor. Ocksa héir behovs vigledning
for tillsynsmyndigheterna om hur man upptiacker varningssignaler
och hur man kan arbeta for att undvika det. Liksom i ndmndens ytt-
rande, den 31 mars 2021, dver Miljodepartementets promemoria
”Ordning och reda pé avfallet” dr forvaltningen positiv till mojlig-
heten att stélla ekonomisk sékerhet vilket skulle kunna vara ett sétt
att forhindra att stora lager av schaktmassor ldmnas for det allmdnna
att ta hand om.

Aven anvandningen av massor som inte ar avfall behdver re-
gleras

Det ér positivt med provningsplikt for masshantering, oavsett om
det ar fraga om avfall eller produkt. Det dr ocksd bra att regleringen
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blir synlig for tillsynen genom ett nytt kapitel i MPF. I ndmndens
yttrande 6ver Miljodepartementets promemoria ”Ordning och reda
pa avfallet” foreslog ndmnden att provningspunkterna som géller
for massor som &r avfall samlas under egen rubrik i 29 kap. MPF.

Omotiverade skillnader i prévningsplikt mellan massor som ar
avfall respektive inte avfall bor undvikas

Atervinningen av avfall genom mekanisk bearbetning respektive
sortering dr idag undantaget fran tillstdndsplikt om detta sker for
byggnads- eller anldggningsdndamal. Naturvardsverket foreslar nu
att atervinningen ocksa maste ske pa samma plats for att undantaget
fran tillstdndsplikt ska bli tillimpligt. Forvaltningen noterar att detta
innebdr en skdrpning 1 provningsplikt i férhallande till vad som géllt
hittills, inte ett fortydligande sdsom anges i forslaget. Nagra tydliga
skal till skdrpningen framgar inte av forslaget dd dndringen bedoms
som ett fortydligande, vilket dr en brist. For att uppné en effektiv
masshantering behover provningsplikten dverviagas noga for att inte
skapa en omotiverat tung och tidskrdvande provningsprocess for be-
rorda verksamhetsutdvare. Risken ér annars att systemet forsvarar
for dtervinning av massor.

I forslaget nimns att den typen av verksamheter som omfattas av
undantaget idag har en storre bullerpdverkan och dvriga storningar
for omgivningen, vilket kraver att platsens ldmplighet provas 1 for-
vég 1 ett tillstdnd. Man anger ocksa att dtervinning pé plats dr mer
tillfallig och darfor innebar mindre omgivningspaverkan (se s 148 i
forslaget). Genom fOrslaget till skdrpning vad géller dtervinning av
avfall for byggnads- och anldggningsdndamal kommer griansen for
tillstdndsplikt hamna pa 10 000 ton. Fér mekanisk bearbetning re-
spektive sortering av massor som inte utgor avfall foreslds dock ge-
nom lydelsen i det nya kapitlet 1 MPF att gransen for tillstdndsplikt
ska gé vid 200 000 ton. Forvaltningen kan inte se att omgivningspa-
verkan ndmnvért fordndras med om massor som hanteras for bygg-
nads- eller anldggningsdndamal &r avfall eller inte, varfor skillna-
derna framstdr som omotiverade. Enhetliga gréinser &r att foredra for
att skifta fokus fran bedomningen om det ar fraga om avfall eller
produkt. I vart fall bor frigan analyseras vidare sa att strangare till-
standsplikt f6r massor som utgor avfall endast foreskrivs om det ér
motiverat av miljoskal.

Aktorens ansvar vid inkop av produkt

Enligt forslaget (se sid 157 och 164) ska den som kdper och anvén-
der en produkt bestdende av massor for anldggningsdndamal inte
behdva anmala sin hantering till tillsynsmyndigheten. Detta géller
framforallt det som underlaget bendmner antropogent paverkat
material som tas in av en dtervinningsanldggning, bearbetas och se-
dan séljs som produkter. Milj6forvaltningen bedomer att varje steg i
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masshanteringskedjan behover kontrolleras i dessa fall for att fanga
upp oseridsa aktorer och att det darfor finns behov av tillsyn ocksa
hos den aktor som avser att anvinda produkten.

Endast tillfallig lagring av avfall ska fa undantas fran att vara
en deponi och férutsattningarna behdéver fortydligas

Lagring av avfall langre &n tre ar foreslas kunna undantas fran att
vara deponi genom beslut av tillstands- eller tillsynsmyndighet. En-
ligt forslaget ska det dels finnas sdrskilda skél, dels vara klart att
lagringen inte orsakar skada eller oldgenhet for ménniskors hélsa el-
ler miljon. Vad som avses med sérskilda skdl behdver exemplifieras
och fortydligas om det ska kunna tillimpas enhetligt av tillsyns-
myndigheter. Eftersom bestimmelsen ligger pé forordningsniva
kommer det inte finnas forarbeten att hdnvisa till varfor tillamp-
ningen kan komma att variera stort mellan tillsynsmyndigheterna.
Det bor darfor tas fram viagledning om under vilka forutséttningar
ett undantag kan anses lampligt om tillstdnds- och tillsynsmyndig-
heterna ska kunna tillimpa bestimmelsen pa ett rattssékert sitt.

Det kan ocksa ifragasittas om formuleringen &r for generds jamfort
med undantaget 1 deponidirektivet, som enbart avser lagring infor
atervinning eller behandling, dvs tillféllig lagring. En tidsbegréns-
ning bor dirfor vara en forutsdttning for undantag. Forvaltningen
anser att det behover framgé direkt av den aktuella bestimmelsen
att det endast ar tillfallig lagring, 1 avvaktan pa dtervinning eller be-
handling, som kan komma ifraga for undantag. Det bor ocksa
framga att undantagsbeslutet ska gélla under en begrénsad tid som
myndigheten bestimmer.

Mer vagledning behdvs

Vigledning ar viktig bade for tillsynen och for verksamhetsuto-
varna. Vigledning behovs for att kunna gora vil avvigda bedom-
ningar, for att fortydliga oklarheter, {for att forenkla tillsynsarbetet
och for att sikra likabehandling. Miljoforvaltningen 6nskar en vég-
ledning som é&r tydlig och anvéndarvénlig. Blir den alltfér komplice-
rad kan den vara svar att ta till sig, bade for tillsynsmyndigheterna
och for verksamhetsutdvarna. Milj6forvaltningen 6nskar bl.a. att
den kommande vigledningen inkluderar den aktuella PFAS-frdgan
och 1 vilken omfattning kontroller bor goras 1 samband med mass-
hantering, samt eventuellt andra fororeningar som bor ingd men
som 1 dag inte &r branschpraxis. Ett annat st6d som milj6forvalt-
ningen efterfragar ar ett verktyg dér tillsynen latt kan sdka upp in-
formation om vilka mottagningsanldggningar som finns och vad de
fir ta emot. Allt som kan underlétta tillsynen dr vilkommet, gérna
genom att information och tillgidngliga verktyg dr samlade pé en
plats (med ev. hdnvisning till mer omfattande underlag for vidare
lasning).
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Oklarheter som det behdvs mer viagledning kring ar atskilliga men
ett exempel ar vad som avses med att anvdndning pd samma plats
enligt foreslaget undantag fran bestimmelserna om avfall 1 15 kap.
miljobalken. Av Naturvardsverkets redovisning framgar att man tol-
kat begreppet olika i olika l&dnder i Europa, 1 Frankrike rdknas exem-
pelvis dven andra anldggningar som dgs av samma verksamhetsuto-
vare som samma plats. Ett annat exempel dr vad som menas med
mekanisk bearbetning och om siktning utgér mekanisk bearbetning
eller sortering. Mekanisk bearbetning kan vara krossning och sikt-
ning enligt nuvarande bestimmelser men i forslaget anges inte
krossning och siktning som exempel pa mekanisk bearbetning.

Det behdvs samsyn vad galler riktvarden

Miljoforvaltningen delar Naturvardsverkets uppfattning att det blivit
branschpraxis att bedéma provresultaten vid provtagning av jord-
och schaktmassor utifrdn Naturvardsverkets generella riktvérden for
fororenad mark. Forvaltningen delar ocksé bedomningen att en ef-
fektivare masshantering forutsitter relevanta riktviarden och/eller
produktkrav. Forvaltningen vilkomnar darfor en uppdatering av
vigledningen pé masshanteringsomridet. Forvaltningen anser att en
oversyn dven bor omfatta nationella produktkrav pa massor dé det
fortfarande ar oklart nér eventuella sidana kan komma fran EU.
Vidare ar milj6forvaltningens uppfattning att det finns en diskre-
pans hos verksamhetsutovare om vad som definieras som rena mas-
sor. Vissa definierar massor som inte verskrider MRR som rena
medan andra verksamhetsutdvares uppfattning att massor som inte
overskrider riktvardet for kdnslig mark dr vad som bedéms som
rena och dérfor kan anvéndas fritt for anldggningsdndamal. Milj6-
forvaltningen vill déarfor lyfta vikten av att tydliggdra nomenklatu-
ren 1 framtida underlag och vigledningar for att konkretisera.

Ovriga synpunkter

Forslagen innefattar en ny bestimmelse i MPF om anmilningsplikt
for anvandning av icke fororenad jord och annat naturligt material
pa den plats dér gravningen utfordes. Bestimmelsen bor fortydligas
sd att det utdver gravning dven omfattar sprangning. Att avsikten ar
att &ven berg som spréangts ut ska omfattas framgar av motiven men
inte 1 foreslagen forordningstext (se s 158 1 det remitterade forsla-

get).

Miljoforvaltningen anser att anviandning av schaktmassor for en an-
laggning, som har ett syfte, ska kunna ses som atervinning dven om
man inte hade byggt anliggningen med inkdpt produkt. Detta skulle
medfora att schaktmassor kan komma till anvéndning 1 stérre om-
fattning.
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Miljoforvaltningen menar att det dr viktigt att se mer till att det
finns behov av en viss typ av massor inom ett geografiskt omrade
inom en viss rimlig tid &n att kunna ange exakt var specifika massor
ska anvindas. T.ex. r infrastrukturprojekten mycket mer langsik-
tiga med tillstdndsprovningar dn de anmélningspliktiga exploate-
ringsprojekten sa det dr svart att veta flera ar 1 forvig exakt mellan
vilka omraden en matchning av massor kan goras.

Forslagen kring hur en effektivare masshantering respektive inform-
ationsflode mellan utbud och efterfragan ska uppnas ar i viss man
otydliga. Exempelvis ar det oklart hur man ska genomfora forslaget
om att ldmpliga platser for masshantering vid forutsett behov ska
identifieras inom Oversiktsplaner respektive detaljplaner. Ett sétt
kan vara att infora krav om detta i planlagstiftningen. Det dr 4ven
oklart om Naturvardsverket anser att en masshanteringsplan ska ut-
gora en del av kommunens avfallsplan och hur detta 1 sa fall ska ge-
nomforas i praktiken.

Bilagor
1. Redovisning av regeringsuppdraget “Hantering av schakt-
massor och annat naturligt férekommande material som kan
anvindas for anldggningsdndamal”



