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Naturvardsverkets vagledning om masshantering och
anvandning av massor i anlaggningsarbeten —
riskbeddémning

Remiss fran Naturvardsverket
Remisstid den 28 augusti 2024

Forslag till beslut

Borgarradsberedningen foreslar att kommunstyrelsen beslutar féljande.
Remissen besvaras med hanvisning till vad som ségs i stadens promemoria.

Foredragande borgarrdden Karin Wanngéard och Asa Lindhagen

Sammanfattning av arendet

Naturvardsverket har tagit fram en vagledning inom masshanteringsomradet for
atervinning av avfall i anlaggningsandamal som presenteras i flera delrapporter.
Dessa fyra dokument kommer att ersatta nu gallande Handbok om atervinning av
avfall i anlaggningsarbeten 2010:1.

Denna vagledning omfattar fyra delar som ar publicerade eller under framtagande.
Dokumenten &r: Understkning av avfallets kvalitet (uppdateras I6pande, version 3
publicerad januari 2023), Relevanta rattsfall, sammanstallning av rattspraxis (2021
och under uppdatering), Lagstiftning och tolkning av centrala begrepp (delvis
publicerad 2023 och delvis kommande) samt Miljo- och halsomassigt lamplig
atervinning som behandlas i denna remiss.

Naturvardsverket har remitterat Vagledning om masshantering och anvéndning av
massor i anlaggningsarbeten — riskbedémning bland annat till Stockholms stad for
yttrande.

Beredning

Arendet har beretts av stadsledningskontorets i samrad med miljéforvaltningen och
exploateringskontoret.

Stadsledningskontoret befarar att inforande av denna végledning forsvarar
anvandningen av entreprenadberg pa grund av de generella restriktioner for
anvandning av massor som foreslas, med okade kostnader och miljo- och
klimatbelastning som foljd. Kontoret anser att entreprenadberg bor lyftas ut ur
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vagledningen och att Naturvardsverket bor paborja ett arbete med att ta fram specifika
riktlinjer for ateranvandning av entreprenadberg.

Kontoret motsatter sig forslagen avseende provtagning kopplad till sulfidberg och
efterfragar i stallet en vagledning om provtagningsmetoder som ér tillrackligt
tillforlitliga utan att ta alltfor lang tid. Vidare avstyrker kontoret vagledningen
avseende fragan om riktvarden for nar svavelhaltiga massor kan anvandas utan
sarskild reglering och efterfragar istéllet tydligare vagledning kring provtagning av
massor samt bedémningar utifran olika forutsattningar i det enskilda fallet. Darutver
anser kontoret att Naturvardsverket bor driva och samordna en kunskapsuppbyggnad
kring séker hantering av massor med sulfidhaltigt berg, for att minska risk for lokal
miljopaverkan och mojliggora cirkular anvandning.

Foredragande borgarradens synpunkter

En miljomassigt och ekonomisk hallbar hantering av massor ar en fraga som blivit
allt viktigare i takt med att staden véxer och nya infrastruktursatsningar paborjats.

Vi ar darfor oroade over att inférandet av foreliggande forslag pa vagledning om
masshantering och anvandning av massor i anlaggningsarbeten kommer att forsvara
anvandandet av entrepenadberg pa grund av de restriktioner som foreslas. Forslaget
riskerar att innebara 6kad klimatbelastning pa grund av fler och langre transporter,
Okat uttag av taktmaterial samt 6kade kostnader. | forlangningen kan det aven
forsvara for ny infrastruktur, samhéllsservice och nya bostader.

Det ar positivt att vagledningen ar mer anvandarvanlig &n tidigare upplaga. Den
behdver dock nyanseras nar det galler provtagning kopplad till sulfidberg da det finns
en risk att vagledningen bromsar upp och fordyrar processerna och darigenom bidrar
till minskad cirkularitet och 6kad deponering, med miljo- och klimatbelastning som
foljd. Istallet efterfragar Stockholms stad vagledning om provtagningsmetoder som &r
tillrackligt tillforlitliga utan att ta alltfor lang tid. Forslaget om riktvarden for nar
svavelhaltiga massor kan anvandas utan sarskild reglering avstyrks saledes och i
stallet bor Naturvardsverket ge konkreta forslag avseende vilka undersokningar och
analyser som kan ligga till grund fér bedémningar i det enskilda fallet. En bedémning
av massors lamplighet for ateranvandning bor inte enbart bygga pa generella eller
platsspecifika milj6- och halsorisker, d&ven miljobalkens hushallningsprincip och
rimlighetsavvéagning maste vagas in.

Det finns ett stort behov av kunskap inom detta omrade och Naturvardsverket bor
driva och samordna en kunskapsuppbyggnad om saker hantering av massor av
sulfidhaltigt berg, for att minska risken for lokal miljopaverkan och mojliggora
cirkuldr anvandning. Mer kunskap behdvs om effektiva provtagningsmetoder,
lakningsben&genhet for olika krosstorlekar, risk for lakning i olika miljoer,
langsiktiga konsekvenser for miljon vid intraffad lakning etc. Naturvardsverket bor
aven pabdrja ett arbete med att ta fram specifika riktlinjer for ateranvandning av
entreprenadberg, som ju har andra egenskaper an jordmassor och gruvavfall.
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For att fortydliga den radande situationen i Stockholms lan hanvisas dven till den
lagesbeskrivning som tagits fram pa uppdrag av Milj6- och samhallsbyggnadsradet i
Stockholms 1&n samt till Stockholms stads handlingsplan fér masshantering.

| vrigt hanvisar vi till stadsledningskontorets tjansteutlatande.

Stockholm den 14 augusti 2024
Karin Wanngérd och Asa Lindhagen

Bilaga
Remissen Naturvardsverkets vagledning om masshantering och anvandning av

massor i anlaggningsarbete — riskbeddmning, dnr KS 2024/799-1.1

Borgarradsberedningen tillstyrker foredragande borgarradens forslag.
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Arendet

Naturvardsverkets Vagledning om masshantering och anvandning av massor i
anlaggningsarbeten — riskbedomning innehaller forslag till huvudprinciper for hur
lagstiftningen ska tillampas och vilka avvagningar som bor goras nar det finns
motstaende angelagna intressen.

Dessa principer ar:
1. Anvandningen ska inte innebéra oacceptabla risker for ménniskors hélsa och
miljon.
2. Fororeningar ska inte paverka omgivningen negativt.
Bedomningar bor goras i bade ett kortsiktigt och ett langsiktigt perspektiv.
4. Beddmningen bor vara lika oavsett klassning av materialet som avfall eller
produkt. Dessa principer utgor forsta delen av vagledningen for hur man ska
gora en riskbedémning.

w

Utgangspunkten for vagledningen ar de kunskapskrav pa verksamhetsutévare som
finns i 2 kap 2 § miljobalken. I vagledningen beskrivs ocksa Naturvardsverkets
malbeskrivning for hallbar masshantering tillsammans med fyra utgangspunkter,
vilka Naturvardsverket anser bor ligga till grund for den riskbeddmning av massor
som ska goras infor anvandning i anlaggningsandamal. Naturvardsverket redovisar
ocksa hur generella riktvarden framtagna for atervinning av avfall (mindre &n ringa
risk) samt fororenad mark (kénslig och mindre k&nslig markanvéndning) kan
anvandas som stod for bedomning nar massor ar miljo- och halsomassigt lampliga att
anvanda i anlaggningsandamal och under vilka forutsattningar.

Remissammanstallining

Arendet har remitterats till stadsledningskontoret och beretts i samrad med
miljoforvaltningen och exploateringskontoret.

Stadsledningskontoret

Stadsledningskontorets tjansteutlatande daterat den 26 juni 2024 har i huvudsak
foljande lydelse.

Av kommunfullméktiges budget 2024 framgar att staden ska arbeta enligt
masshanteringsplanen for att sakerstalla en mer cirkulér, resurseffektiv och
miljomassigt hallbar hantering av de massor och taktmaterial som genereras i
byggandet.

Generella synpunkter

Stadsledningskontoret &r positivt till foreslagen vagledning &r mer anvandarvanlig an
den tidigare upplagan. Stadsledningskontoret vill lyfta fram att det finns ett stort
behov av bergmassor i Stockholms stads exploateringsprojekt under éverskadlig
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framtid. En stor del av dessa bergmassor bor komma fran de infrastrukturprojekt som
bedrivs i och i narheten av staden. Stadsledningskontoret anser darfor att
masshanteringen inte ska begransas av generella riktvarden som ursprungligen ar
anpassade for andra typer att massor som till exempel jordmassor och eller avfall fran
gruvindustrin, sa som det foreslas i vagledningen.

Stadsledningskontoret befarar att inférande av denna vagledning forsvarar
anvandningen av framforallt entreprenadberg pa grund av de restriktioner for
anvandning av massor som foreslas. Infors dessa generella restriktioner blir foljden
6kade kostnader, 6kad klimatbelastning pa grund av flera transporter samt ett okat
uttag av taktmaterial.

Stadsledningskontoret haller med végledningen i fragan om att riktvarden som
uttrycks som en totalhalt inte bor anvéndas vid riskbeddmning av massor och som har
materialegenskaper som skiljer sig fran jord (avsnitt 4.1.2). Stadsledningskontoret
anser istallet att entreprenadberg, som &r den typ av massor som avses, bor lyftas ur
vagledningen for att undvika missforstand. Istallet bor Naturvardsverket pabarja ett
arbete med att ta fram specifika riktlinjer for ateranvandning av entreprenadberg.

Stadsledningskontoret haller med om végledningens forsta utgangspunkt for en
hallbar masshantering dér det anges att anvandning av massor for
anlaggningsandamal inte ska innebara att oacceptabla risker for manniskors halsa
eller miljon uppstar. Naturvardsverket definierar dock inte nagon tydlig acceptabel
niva. | resterande delar av véagledningen anvands istallet nagot som snarast kan ségas
motsvara en noll risk eftersom mindre &n ringa risk (MRR) anger en riskniva dar
riskerna ar forsumbara.

Stadsledningskontoret anser att en bedomning av massors lamplighet for
ateranvandning inte enbart ska bygga pa generella och/eller platsspecifika miljo- och
hélsorisker, med tyngdpunkt pa den kemiska sammansattningen. For att géra en
korrekt bedémning maste dven miljobalkens hushallningsprincip och
rimlighetsavvagning inga in i bedéomningen.

Stadsledningskontoret konstaterar att vagledningens definition av naturliga massor
(avsnitt 8.2) innebar att massorna maste anvandas pa samma plats dér de uppstod for
att klassas som naturliga. Stadsledningskontoret anser att kvalificeringen av massor
som naturliga, férorenade eller antropogena och sa vidare maste avgoras av
materialets sammansattning och inte av hanteringen.

Stadsledningskontoret vill understryka att om vagledningen antas enligt det
remitterade forslaget riskerar det att orsaka stora miljoméssiga och ekonomiska
konsekvenser vilket kan forsvara for ny infrastruktur, samhallsservice och nya
bostader.

Stadsledningskontoret ser det som bra att det av tillsynsvagledningen framgar vilka
krav som kan stéllas pa den verksamhet som atervinner avfallsmassor till en produkt,
nar det galler dokumentation av vad produkten innehaller. Stadsledningskontoret
stéller sig dven positivt till den mer specificerade bedémningen av MRR (mindre &n
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ringa risk), KM (kénslig markanvéndning) och MKM (mindre kanslig
markanvandning) samt riktlinjerna for hur laktester bor utféras kopplade till
massornas olika klassificeringar.

Déremot anser stadsledningskontoret att vagledningen behdver nyanseras nér det
géller provtagning kopplad till sulfidberg. Har vill stadsledningskontoret understryka
risken for att langsiktig provtagning bromsar upp och fordyrar processerna, bidrar till
minskad cirkularitet och 6kad deponering av sulfidberg. Stadsledningskontoret anser
att Naturvardsverket istallet ska vagleda om provtagningsmetoder som ér tillrackligt
tillforlitliga, utan att provtagningen behéver ta lang tid.

Sarskilt om riskbeddmning vid hantering av sulfidférande berg

Stadsledningskontoret vill fora fram att hanteringen av sulfidférande berg i
Stockholmsregionen har utgatt fran en strikt tillampning av forsiktighetsprincipen
vilket har lett till samhéallsekonomiska konsekvenser som inte ar rimliga. Det handlar
om att stora mangder sulfidhaltigt berg transporteras bort till hdga kostnader,
samtidigt som transporterna orsakar stora koldioxidutslapp.

Stadsledningskontoret vill understryka att denna utveckling har sin grund i saval
tillsynsmyndigheters stranga villkor rérande hantering av sulfidhaltiga massor, som
branschens forsiktighet nér det galler att ta emot och anvanda sulfidhaltiga massor.

Végledningen anvénder (avsnitt 8.1) text om sulfidhalt fran Forordningen om
utvinningsavfall (2013:319) vilken helt riktar sig till gruvindustrin.
Stadsledningskontoret anser att det ar fel att anvanda denna text for bergmassor som
ska anvéndas cirkulart eftersom gruvindustrins hantering &r totalt annorlunda jamfort
med cirkular ateranvandning av entreprenadberg. Att likstalla dessa vilar inte heller
pa vetenskaplig grund.

Detta medfor att vagledningen saknar en definition (annan &n den som tas upp i
avsnitt 8.1) av sulfidberg och vid vilken sulfidhalt man kan forvanta sig en paverkan
pa omgivningen genom utlakning av surt lakvatten och/eller metaller.
Stadsledningskontoret anser att vagledningen maste hanvisa till vetenskapliga data
eller genomforda studier som stddjer den risk som beskrivs.

Forslaget till vagledning anger att svavelhaltiga massor som kan anvéndas utan
sarskild reglering inte bor innehalla mer &n 0,1 procent sulfidsvavel, eller 1 procent
sulfidsvavel (om avfallets neutraliseringspotentialkvot ar storre an 3, berdknad som
kvoten mellan neutraliseringspotentialen och syrapotentialen). Innehallet ska méatas
vid en statisk provning (enligt standarden SS-EN 15875:2011). | Stockholmsregionen
riskerar tilldmpningen av denna végledning om riktvérden att leda till stora
samhallsekonomiska konsekvenser och koldioxidutsl&dpp eftersom en stor andel av de
bergmassor som hanteras vid infrastrukturprojekt och exploateringar vid
bostadsbyggande innehaller hogre halter &n de angivna riktvardena.
Stadsledningskontoret vill ocksa papeka att den nuvarande hanteringen och de
foreslagna riktvérdena strider helt mot principen om att férebygga avfall.
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Stadsledningskontoret &r medvetet om att det finns ett stort kunskapsunderskott om
miljopaverkan fran sulfidférande berg vilket har lett till en strikt tillampning av
forsiktighetsprincipen. Kunskap behdver byggas upp om effektiva
provtagningsmetoder, lakningsbenégenhet for olika krosstorlekar och kvaliteter, risk
for lakning i olika miljoer, langsiktiga konsekvenser i miljon vid intraffad lakning,
risker vid olika halter med mer. Denna kunskap behovs for att saval
verksamhetsutOvare som tillsynsmyndighet ska kunna gora valgrundade bedémningar
i varje enskilt fall.

Stadsledningskontoret anser att Naturvardsverket ska ge en mer konkret vagledning
avseende vilka undersékningar och analyser som kan ligga till grund for beddmningar
I det enskilda fallet. 1 forslaget till vagledning anges visserligen att delar av
Naturvardverkets befintliga vagledning Undersokning av avfallets innehall och
egenskaper ocksa ar anvandbar for undersokning av sddana material som inte utgor
avfall, da materialets paverkan pa manniskors halsa och miljon ska bedémas. Nar det
géller beddmning av sulfidférande berg hanvisar ndmnda vagledning till Sveriges
geologiska undersdknings handledning (Becher med fler 2019).
Stadsledningskontoret anser dock att denna végledning inte ar tillracklig.

Stadsledningskontoret avstyrker Naturvardsverkets vagledning om masshantering och
anvandning av massor i anlaggningsarbeten — riskbedomning nar det galler fragan om
riktvarden for nér svavelhaltiga massor kan anvandas utan sarskild reglering.

Stadsledningskontoret efterfragar istallet tydligare vagledning kring provtagning av
massor samt bedémningar utifran olika forutsattningar i det enskilda fallet. Vidare
anser stadslednings-kontoret att en tydligare véagledning i varje enskilt fall & onskvart
i avsnittet om platsspecifik riskbeddmning, kapitel nio. Kapitalet ar relativt kort och
inte sa fordjupat, stadsledningskontoret énskar fler exempel, alternativt en mer
utforlig text.

Stadsledningskontoret anser vidare att Naturvardsverket ska driva och samordna en
kunskapsuppbyggnad kring saker hantering av massor med sulfidhaltigt berg i syfte
att uppna minskad risk for lokal miljépaverkan och kade majligheter till cirkular
anvandning av massor.

| vagledningen foreslas att inert material bar anvandas for anlaggningsandamal.
Stadsledningskontoret anser dock att det ar viktigt att tydliggora att det ocksa ar
mojligt att anvanda material som inte &r inert, exempelvis berg som innehaller
sulfider som visserligen kan oxidera men som samtidigt ar ett langsiktigt bestandigt
material. Stadsledningskontoret anser att bedomningen av lamplighet maste utga fran
de faktiska omstandigheterna i det enskilda fallet. Det ar viktigt att inte bortse ifran
att ny brytning av inert material ocksa innebar negativa effekter. Stadslednings-
kontoret ser en risk i att tillsynsmyndigheter kommer att tolka vagledningen alltfor
strikt om inte detta nyanseras véagledningen. Det finns en stor risk for oonskade
konsekvenser exempelvis stor méngd transporter och brytning av nytt material. Vid
anvandning av material som inte &r inert (bland annat sulfidférande berg) ska
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lampliga forsiktighetsmatt anvandas. Ett sadan nyanserad tillampning bidrar till en
Okad cirkularitet och minskar darmed mangden avfall.

Granskning av fall dar upplag av sulfidhaltigt berg misstanks ha lett till
forsurning

Stadsledningskontoret &r positivt till att Sveriges geologiska undersdkningar (SGU)
nu ska utreda konsekvenser av den historiska hanteringen av svavelhaltiga massor,
som lett till den forsiktighet som nu rader. Stadsledningskontoret anser att det endast
ar enstaka fall d&r hanteringen har lett till negativa konsekvenser for miljon och som
har lett till den praxis som nu rader. Det ar darfor viktigt att utreda vilka faktiska
omsténdigheter som har legat till grund for de negativa konsekvenser for miljon som
uppkommit i dessa fall. For att fa 6ka kunskapen och for att kunna gora mer
nyanserade bedémningar i framtiden. En sadan utredning behéver ske i nara
samarbete med havs- och vattenmyndigheten (HaV). En énskan &r att det ska goras
valgrundade avvagningar mellan & ena sidan lokal miljopaverkan i grundvatten,
ytvatten och mark och & andra sidan annan paverkan sdsom langvéga transporter som
ger upphov till stora kostnader och stor klimatpaverkan.

For att fortydliga den radande situationen i Stockholms Ian hanvisar
stadsledningskontoret aven till den lagesbeskrivning som tagits fram pa uppdrag av
miljo- och samhéllsbyggnadsradet i Stockholms Ian.
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