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Riktlinjer for resurseffektiv hantering av
entreprenadberg inom bygg och
anlaggningsprojekt

Sammanfattning

Anléggningssektorn berdknas std for uppskattningsvis 10—15
procent av Sveriges totala klimatpéverkan (Fossifritt Sverige,
2024), dir masshanteringen star for en signifikant del av sektorns
utslapp. Samtidigt har Stockholmsregionen stora behov av grus- och
bergtikter inom olika infrastrukturprojekt. Nir nytt bergmaterial
bryts 1 stéllet for att redan uppkomna entreprenadberg atervinns
uppstér en stor miljobelastning och 6kade byggkostnader. Darfor ar
arbetet for en resurseffektiv och cirkuldr masshantering avgérande
for att minska miljo- och klimatpaverkan fran bygg- och
anldggningssektorn.

Stockholms stad bedriver ett ambitidst arbete for en cirkulér
masshantering. I forsta hand ska uppkomsten av schaktmassor och
entreprenadberg minskas genom terrdnganpassad planering och
genom att undvika sprangning. Nar massor dnda uppstar ska dessa
behandlas pa det sétt som bést skyddar ménniskors hilsa och
miljon, genom att s langt som majligt ateranvindas eller
atervinnas. En utmaning 1 detta arbete dr forekomsten av
sulfidhaltigt berg som vid felaktig hantering kan ge upphov till
lakvatten med skadliga @mnen.

Dérfor dr Stockholms stad 1 grunden positiv till syftet att
astadkomma en mer resurseffektiv hantering av entreprenadberg.
Det framgér tydligt att syftet med riktlinjerna dr att merparten av
allt entreprenadberg ska kunna anvéndas som en resurs. Det framgér
dven att riskerna for miljopaverkan i normalfallet ar forsumbara.

Stockholms stad gor bedomningen att i stort sett alla bergmassor
med sulfidinnehall kan anvindas forutsatt att hanteringen anpassas
med hénsyn till materialets kontakt med vatten och syre samt till
platsens forutsittningar. I vattenskyddsomraden behover extra
forsiktighet iakttas.

Staden besitter samlat god kompetens i frigan. Alla har dock inte
samma forutsittningar och en mer samlad beddmning av
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tillimpning och konsekvenser landar istéllet 1 att Naturvardsverkets
riktlinjer 1 nuvarande utformning inte kommer att leda till ett 6kat
resurseffektivt nyttjande av bergmassor, utan tviartom riskerar att fa
motsatt effekt.

Sasom riktlinjerna dr utformade skulle det krdvas omfattande
utbildningsinsatser och kunskapshojande atgéirder riktade till bade
verksamhetsutovare och tillsynsmyndigheter for att sékerstélla en
tolkning av riktlinjerna som leder till 6kad resurseffektivitet. I annat
fall finns en uppenbar risk att tillimpning och tolkning leder till
overdriven forsiktighet, krav pd omfattande provtagning och strikt
tolkning av provresultat och med den samlade effekten att
ateranvandning av entreprenadberg upplevs som riskfyllt och svart.
Den reella konsekvensen blir att entreprenadberg inte kommer att
anvéndas for produktion av ballastprodukter pa grund av krav som
tillverkarna- sanna eller upplevda - kdnner att tillsynsmyndighet kan
stélla pa sparbarhet och kunskap om materialet och att stora
méngder entreprenadberg transporteras till deponi istéllet for att
nyttiggoras 1 bostadsbyggandet och 1 utvecklingen av
infrastrukturen i lanet. Riktlinjerna kan d4, tvértom sitt syfte, leda
till en &n mindre cirkuldr hantering och en 6kad klimat- och
miljopdverkan for hantering och transport. Dirtill blir det en mycket
kostnadsdrivande hantering f6r samhéllet som 1 f6rlingningen kan
leda till att viktiga projekt stoppas.

Stadsledningskontoret avstyrker mot bakgrund av ovanstdende
foreliggande forslag till riktlinjer.

Nedan utvecklar staden mer specifika stillningstaganden till
forslaget.

Stallningstaganden

Utover generella synpunkter koncentreras Stockholms stads
yttrande frdmst pa de delar av riktlinjerna som hanterar sulfidhaltigt
berg.

Biprodukt kontra avfall

Det ér positivt att Naturvardsverket framhéller att entreprenadberg i
princip alltid kan anses vara en biprodukt, &ven med hoga halter
sulfid eller arsenik. Det finns dock en reell risk att en senare aktor i
kedjan fér svért att hivda biproduktstatus med mindre &n att denne
kan visa att ursprungsaktoren gjort den beddmningen. Detta kan i
sin tur vara ett praktiskt problem i form av bevissvarigheter,
transaktionskostnader och i slutdndan en risk att fullt anvandbart
material inte anvinds.
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I riktlinjen framhalls att det &r syftet hos den som ger upphov till
entreprenadberget som avgor om berget ska klassas som avfall eller
biprodukt. Den som ger upphov till massorna ska kunna tillse att
samtliga biproduktskriterier i 15 kap. 1 § andra stycket miljobalken
uppfylls. Biproduktskriterierna ar hjilpregler som é&r tdnkta att gora
det léttare att konstatera att innehavaren inte ”’gor sig av med” eller
inte “avser att gora sig av med” ett amne eller foremal.
Miljoforvaltningen 1 Stockholms erfarenhet dr dock att den som gett
upphov till bergmaterialet ofta har ett kvittblivningsintresse vilket
skulle innebéra att dessa massor skulle klassas som avfall d&
biproduktsreglerna inte uppfylls. Enligt riktlinjerna blir materialet
ett avfall utifran hur det kan anvindas. For att kunna gora en
beddmning av om massorna dr avfall eller inte behover alltsa
verksamhetsutvaren eller tillsynsmyndigheten ha kdinnedom om
slutanvéndningen av bergmassorna. I tidiga skeden (producentled)
saknas ofta information om var och hur materialet ska anvindas
vilket forsvarar bedomningen. Handldggning av den hér typen av
drenden behover ofta ske skyndsamt. Att tillsynsmyndigheten ska ta
stdllning till om bergmaterialet 4r avfall eller inte, ofta med
bristfillig kunskap om slutanvindningen, &r inte indamalsenligt.

Stockholms stads uppfattning &r att utgdngspunkten borde vara att
bergmaterial &r en biprodukt. Det ska endast betraktas som avfall 1
de fall den tekniska kvaliteten &r sddan att berget inte uppfyller
uppsatta krav eller om sérskild behandling eller skyddsatgirder
kravs for att inte leda till negativa foljder for miljon eller
ménniskors hélsa.

Beddmning i tidiga skeden

Av riktlinjen framgér att berggrundsgeologiska kartlaggningar och
okuldra observationer ska utforas i tidiga skeden i syfte att bedoma
om det dr nddvindigt att gd vidare med ytterligare provtagning,
analyser och utvérdering. I manga fall kommer det, enligt
Naturvardsverket, att tidigt kunna konstateras att det 1 berggrunden
inte forekommer nagra storre miangder sulfidférande mineral.
Ambitionsnivan pa undersokningarna i tidiga skeden varierar
beroende pé projektens storlek och pd forvantad geologi, vilket
Naturvérdsverket ocksd framhaller som 1dmpligt 1 riktlinjerna.
Staden har vid kontakt med Sveriges Geologiska Undersdkning
(SGU) forstatt att berggrunden 1 Stockholmsregionen dr mycket lite
undersokt vad giller berggrundens sammanséttning. Detta gor att
det blir upp till varje enskild entreprenad att undersoka
berggrunden. Aven i tidiga skeden kriivs allts4, enligt riktlinjen,
djupgaende kunskap hos verksamhetsutdvarna for att kunna utféra
en tillrdckligt utforlig kartldggning till grund f6r mottagarens
och/eller tillsynsmyndighetens bedomning av lamplig hantering och
anviandning.
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Naturvédrdsverkets bedomning dr att hanteringen av bergmassor i
steg 2 och 3 kan underlittas, om information kring bergmaterialets
innehall och bedomning om méjliga risker vid fortsatt hantering och
anvandning, tas fram och genomfors redan 1 ett tidigt skede.
Erfarenheten frén milj6forvaltningen dr dock att analyser som utfors
pa fast berg 1 tidiga skeden bara kan anvindas for att verifiera om
ytterligare kartering bor ske men att det finns utmaningar med att
korrelera de tidiga undersokningarna med innehéllet 1 den slutgiltiga
produkten. Riktlinjernas fokus pé utredning i tidiga skeden innebéar
ddrmed en risk for storre utredningskostnader 1 osdkra
projektskeden dér uppgifter om omfattning av massor som ska
hanteras och framtida anvéindning dnnu inte &r sékerstéllda.

Riskbeddmning

I forslaget ges rekommendationer for hur en riskbeddmning kan
goras genom att beskriva hur kartering, provtagning, analys och
utvirdering ska g till. Ansatsen dr bra men samtidigt som riktlinjen
betonar att bergmaterial oftast dr oproblematiskt att dteranvénda —
uppstélls omfattande krav péd provtagning, analys och uppfoljning
via kontrollprogram. Detta kommer att leda till att
undersokningsfasen 1 manga fall blir kostnadsdrivande samtidigt
som det rader stor osékerhet kring nyttan med undersokningarna.

En forsvarande omstdndighet ar att de analysmetoder som anges i
riktlinjerna och som finns att tillgd (NAG pH och ABA-test) dr
behiftade med stora osékerheter. Detta gor tolkningarna av
resultaten svara. Det blir ddrmed svart att verifiera om resultaten
fran analyserna ger en rittvisande bild av bergmassornas
syrabildningskapacitet. Naturvardsverket framhaller att
verksamhetsutvare och tillsynsmyndigheter inte ska dra for
langtgdende slutsatser utifran enskilda analysresultat. Men om dessa
aktorer inte har djupgdende kunskap om @mnet finns hér en
uppenbar risk att resultaten tolkas for strikt och att for stor
forsiktighet iakttas helt i onddan.

Ratt ambitionsniva

Det ér positivt och rimligt att mindre projekt inte har samma krav
att utreda och riskbedéma 1 samma utstrickning som ett storre
projekt. Naturvardsverket skulle dock behova véga in hur
beddmningar ska goras pa mottagningsanldggningar som hanterar
stora mdngder material pé ett och samma stille. Bergmaterialet kan
d4 hérrora frdn ménga olika mindre projekt. Fragan 4r hur en
beddmning av mottagningsanléggningens samlade hantering ska
kunna gbras om underlaget fran de tidiga skedena 1 méinga fall
troligen kommer att vara knappt. Av riktlinjen framgar att “om
saddan information saknas behdver bearbetningsanlidggningen enligt
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Naturvardsverkets beddmning sjélva ta fram information om
massornas egenskaper”. Det kommer att kunna bli en svar utmaning
for mottagningsanldggningen som hanterar en stor mangd
transporter dir materialet troligen redan dr sammanblandat.
Konsekvensen kan bli att mottagningsanldggningar nekar till att ta
emot massor som inte analyserats. I sd fall underlattas inte
hanteringen i1 smé projekt annat an 1 teorin. Det dr dven oklart hur
méngden ska bedomas i de fall ett projekt 16per under 1dng tid med
ett flertal olika entreprenader (med olika byggaktdrer).

Tre materialkategorier

Riktlinjernas konstruktion med uppdelning i materialkategorier
kommer att leda till en sortering av berget i olika klasser utifrdn
bergets syrabildningskapacitet. Allmint sett ar det positivt att en
bittre kontroll hos producenter och mottagningsanlédggningar
efterstravas. Uppdelningen 1 materialkategorier innebér dock att
bade producent och mottagningsanldggning ska sortera massorna pa
ett sdtt som inte gors idag 1 ndgon storre utstrackning. Stadens
exploateringskontor tilldmpar redan en intern vigledning men med
tva kategorier; Syraproducerande och icke syraproducerande.
Skillnaden mellan tva och tre kan tyckas marginell men for den
vidare hanteringen kan tre kategorier skapa problem dd material gar
fran entreprendr till behandlare (normalt en krossverksamhet) och
sedan vidare till anvdndning. En verksamhetsutovare kommer
behova halla de tre olika kategorierna dtskilda genom hela sin
bearbetningsprocess, dér flera olika fraktioner tas fram, vilket leder
till ett mycket stort antal material som ska héllas dtskilda. Detta
kommer innebdra att stora ytor krdvs for hantering, ytor som inom
Stockholms ndromréde inte finns. Det kan 1 sin tur leda till langvéga
transporter av berg. Hanteringen skulle dven riskera att bli onddigt
kostnadsdrivande.

Istdllet for en indelning 1 tre materialkategorier foresldr Stockholms
stad en indelning i1 de tva kategorier som idag tillimpas 1 stadens
exploateringskontors interna vigledning. Annars finns en risk att
riktlinjerna kommer leda till fordyrningar och minskad miljonytta
dé& material frin tdkter kommer anvindas i hogre grad.

En beslédktad fraga handlar om framstdllningen av
bergmaterialprodukter. Hir kombineras ofta olika bergmassor for
att uppna specifika tekniska egenskaper och dirmed uppfylla krav
for CE-maérkning. I praktiken sker en produktutveckling sé att
massorna kan ateranvéndas som fyllnadsmaterial i bygg- och
anldggningsprojekt. Detta ér ett mycket vanligt forfaringssatt i
branschen idag och det blir en stor och kostnadsdrivande utmaning
for verksamhetsutdvarna att franga detta och borja sortera materialet
enligt riktlinjerna.
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Sparbarhet

Spéarbarhet for massor som kan innebéra en risk for hélsa och/eller
miljo dr mycket viktigt. Som riktlinjernas krav ar utformade finns
det dock en risk att tillsynsmyndigheten stéller krav pa sparbarhet
for alla massor som anvénds 1 bygg- och anldggningsprojekt dven
om de forst klassats som riskfria av verksamhetsutovaren. Detta
riskerar att leda till att behandlare eller anvandare inte vdgar
anvinda entreprenadberg och att entreprenadberg av kategori 2
kommer véljas bort till formén for nyuttaget berg eller berg 1
kategori 1. Sparbarhetskravet dverensstimmer inte heller med
branschens, SBMIs, viagledning for cirkuldr ballastproduktion, dar
producenten tar fram produktdokumentation (EPD) utan krav pé
overforing av massornas ursprung.

Tillsynens roll

Naturvardsverket beskriver tillsynens begrdansade roll vid hantering
av entreprenadberg och att det inte sker ndgon myndighetsprovning
av bergmaterialets miljomaissiga ldmplighet. Det star 1 kontrast till
det som senare framfGrs, att tillsynsmyndigheten i efterhand kan
foreldgga om omfattande provtagning och kontroll via
kontrollprogram och gora bedomningen att materialet ska klassas
som avfall. Att en verksamhet (exempelvis en byggaktor) far
massor som ingdr i en fardig konstruktion klassade som ett avfall 1
efterhand ir en risk som fi formodligen 4r beredda att ta. Aterigen
blir konsekvensen att forutsdttningarna for en mer cirkuldr och
resurseffektiv hantering av bergmaterial hammas.

Konsekvensanalys

Naturvardsverkets bedomning ar att 1 princip allt berg kommer att
kunna anvéndas. Mot bakgrund av vad som framforts ovan delar
inte Stockholms stad den uppfattningen. Har efterfragas en mer
verklighetsforankrad analys som exempelvis inbegriper vad
forslagen far for inverkan pd den praktiska hanteringen. Nuldget och
konsekvenser behover ocksa beskrivas utifrdn en dialog med
branschforetrddare, entreprendrer, verksamhetsutovare och
tillsynsmyndigheter.

Stockholms stads beddmning ér att det finns en risk att
Naturvardsverkets forslag till riktlinjer kommer att motverka dess
syfte att nd en resurseffektiv hantering av entreprenadberg fran
bygg- och anldggningsprojekt. Forslaget till riktlinjer kommer
dessvirre inte att bidra till att nd malen i den regionala strategin for
hantering av massor 1 Stockholms lén. Det &r snarare tvartom.
Kontoret befarar att riktlinjerna istéllet kan leda till en 6kad klimat-
och miljopaverkan for hantering och transport av massor samt en
mindre resurseffektiv, cirkuldr och mer kostsam hantering av
bergmaterial.
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Informationsinsatser

Naturvardsverket planerar enligt underlaget for omfattande
informationsinsatser, bade mot tillsynsmyndigheter och
verksamhetsutvare. Detta for att riktlinjerna ska kunna tillimpas sa
som avsett. Frdgan dr dock om detta kommer att vara tillrackligt for
att utmaningarna med en for strikt och forsiktig hallning nér det
géller dteranvindning av sulfidhaltiga bergmassor ska kunna
overbryggas. Det pagér tusentals entreprenader i Stockholms l4n
och det dr ménga parter som behdver hojd kunskap for att kunna
verka mot riktlinjens syfte.

Trafikverket och Luled tekniska universitet har aviserat att de under
borjan av 2026 kommer redovisa nya forskningsresultat som
riktlinjerna kan komma att paverkas av. Eftersom
forskningsresultaten kommer att publiceras 1 nértid anser
Stockholms stad att det vore rimligt att invinta dessa resultat.

Stockholm som ovan

Karin Wanngérd
Kommunstyrelsens ordférande
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