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Séndlista: sidan 3, detta dokument
Remittering av Naturvirdsverkets vigledning om masshantering och
anvindning av massor i anliiggningsarbeten

Riskbedomning — del 1
Bakgrund

Foreliggande dokument utgor en del av den vigledning Naturvéardsverket tar
fram inom masshanteringsomradet och for atervinning av avfall i
anldggningsdndamal.

Vi har valt att dela upp den samlade vigledningen om masshantering och
atervinning av avfall i anldggningsarbeten i fyra delar. Detta gor att vi successivt
kan publicera vigledning som ocksa i ett langre tidsperspektiv blir léttare att
uppdatera. Dessa fyra dokument kommer nir samtliga dokument &r klara att
ersitta nu géllande handbok om atervinning av avfall i anldggningsarbeten,
2010:1.

De delar som &r publicerade eller under framtagande anges nedan. Den del som
ar markerad med en ruta dr den del som ar aktuell for denna remiss.

Undersokning av avfallets kvalitet

Publicerad juni 2021. Uppdateras 16pande i takt med att ny kunskap tillkommer.
Version 3 publicerad januari 2023.

Relevanta rdttsfall, sammanstdillning av rdttspraxis

Publicerad mars 2021. Under uppdatering.

Lagstiftning och tolkning av centrala begrepp

- Tolkning av centrala begrepp publicerad april 2023.

- Lagstiftning. Remitteras forst efter att regeringen tagit stdllning till de
lagforslag Naturvardsverket ldmnat inom detta omrade
(Regeringsuppdraget om hanteringen av schaktmassor och annat naturligt
forekommande material som kan anvéindas for anliggningsandaméal. NV-
01151-21.
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Miljé- och hdlsomdssigt ldmplig dtervinning

Riskbeddmning vid hantering och anvandning av massor for
anldggningsdndamal dr komplext. Avvidgning mellan olika mél behover ofta
goras och det 4r inte alltid tydligt hur beddmningar och avvédgningar ska goras.

For att 1dgga en bra grund for det fortsatta arbetet har Naturvardsverket tagit
fram ett antal utgdngpunkter for masshantering. Dessa utgangspunkter uttrycker
ett antal huvudprinciper som visar pa hur miljolagstiftningen bor tillimpas och
hur olika intressen kan jimkas samman vid en beddmning av vad som utgor
miljo- och hdlsomdssigt 1amplig atervinning och anvdndning av massor.

Dokumentet utgor det forsta av flera dokument som avser viagleda om
riskbedémning.

Mer information om det pagdende végledningsarbetet finns hér:

www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/avfall/atervinning-av-avfall-i-
anlaggningsarbeten/

Synpunkter pa vigledningen

Synpunkter pa denna vigledning ska ldmnas till Naturvardsverket senast den 2
oktober 2023. Ange diarienummer NV-05919-17. Svar ldmnas per e-post till:
registrator(@naturvardsverket.se.

Beslut om denna remiss har fattats av enhetschef Annika Ryegérd. Foredragande
har varit Kristina Widenberg. Vid den slutliga handlaggningen har Mats Froberg
deltagit.

Detta beslut har fattats digitalt och saknar ddrfor namnunderskrifter.

Annika Ryegérd

Kristina Widenberg
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Sandlista:

Avfall Sverige

Borés stad, Miljoforvaltningen
Byggforetagen

Energiforetagen

Jernkontoret

Lénsstyrelsen i Norrbottens lan
Lénsstyrelsen i Stockholms lén
Lénsstyrelsen 1 Vastmanlands lédn
Lénsstyrelsen Viastra Gotaland
Lulea tekniska Universitet

Malmé Stad, miljo och hélsa
Maskinentreprendrerna

Region Stockholm, forvaltningen for utbyggd tunnelbana
Skellefteda kommun, Milj6- och hélsa
Skogsindustrierna

Stockholm Stad, milj6forvaltningen
Sveriges Bergmaterialindustri
Sveriges Geotekniska Institut
Sveriges Geologiska undersokning
Sveriges Kommuner och Regioner
Trafikverket

Varbergs kommun, milj6é och hélsa
Atervinningsindustrierna

Ostersunds kommun, miljé och hilsa
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Innehall

HALLBAR MASSHANTERING

UTGANGSPUNKTER FOR MASSHANTERING

1. Anvéandning av massor for anldggningsandamal ska inte
innebara att oacceptabla risker for méanniskors halsa eller miljon
uppstar

2, Féroreningar i massorna ska inte, utéver vad anlaggningen:i sig

orsakar, paverka miljon i omgivningen negativt

3. Bedomning av anvandning av massorna bor goras i ett kort

saval som langt tidsperspektiv

4, Materialet bor i mojligaste man bedémas lika oavsett klassning

som avfall eller produkt
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Beddmning av provningsniva for atervinning av avfall
Mindre an ringa risk
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Inte endast ringa risk, tillstandsplikt
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Kumulativa effekter
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Inledning och syfte

Det uppstar stora mangder massor i samhdllet, till exempel som en f6ljd av
exploatering, nybyggnation, underhéll av infrastruktur och vissa industriella
processer. Massor kan uppsta i olika typer av verksamheter och processer, och
besta av olika slags material sasom till exempel uppgriavd jord (s.k. jord- och
schaktmassor), krossat berg, uppriven asfalt, muddermassor, askor, slagger etc.
Gemensamt for dessa massor &r att de har potential att anvéndas 1 anldggnings-
andamal. Massor dr under vissa omsténdigheter att betrakta som avfall, medan de i
andra fall kan hanteras som produkter.

Naturvardsverkets viagledning syftar till att frimja och 6ka den milj6--och
hélsoméssigt sdkra anvindningen av massor i anlidggningséndamal. Detta
dokument utgor forsta delen av vigledningen som handlar.om riskbedémning.
Dokumentet syftar till att beskriva grunderna till hur en-riskbedomning av massor
infor anvéndning i ett anldggningsidndamaél bor gé till och-kommer att kompletteras
med fler dokument och férdjupningsmaterial. Végledningen innehaller en
beskrivning av vad en risk kan vara, och ar tinkt att'getillsynsmyndigheter stod i
vad en riskbeddmning bor omfatta. Naturvardsverkets utgéngspunkter for
andamalsenliga riskbeddmningar for masshantering beskrivs ocksa. Véigledningen
kan tillampas for verksamheter som<hanterar massor av olika slag med avsikten att
anvinda dem i anldggningséindamal, dven kallat masshantering.

Vigledningen ar framtagen for riskbeddmning av massor infor atervinning i
anldggningsarbeten och kantillimpaspa verksamheter som dr anmilnings- eller
tillstandspliktiga. Vagledningen &r inte ténkt att anvindas for riskbedomning av
massor och avfall som inte anvénds i anliggningsindamal'. Vigledningen utgar
fran de kunskapskrav som finns pa verksamhetsutovare i 2 kap. 2 § miljobalken
samt relevanta kravienligt avfallsforordningen (2020:614). Eftersom 2 kap. 2 §
miljobalken galler generellt, kan delar av végledningen vara anvéndbar ocksé for
riskbedomning av‘sddana massor och material som inte utgdr avfall, dd materialets
paverkan' pa ménniskors hélsa och miljon ska bedomas.

Infor atervinning av avfall for anléggningsédndamal behdver en riskbedémning forst
genomforas for att avgdra vilken prévningsniva som giller. I detta sammanhang
anvinds begreppen mindre dn ringa risk, ringa risk, eller inte endast ringa risk.
Grunderna dr desamma, oavsett om syftet med riskbedéomningen ar att bedoma
vilken provningsniva som géller, eller for att bedoma om en étgérd kan tilltas.

Innehall

I vigledningen presenteras forst Naturvardsverkets mélbeskrivning for hallbar
masshantering och fyra utgdngspunkter for masshantering, som Naturvardsverket

" Exempelvis omfattas avfall som anvénds p& mark for sitt naringsinnehall, sdsom bland annat askor
och slam, av separata krav och riktlinjer, vilket inte tas upp i denna vagledning.



anser bor ligga till grund for den bedémning av massor som ska goras infor
anviandning i anliggningsindamal. Naturvardsverkets syn pa riskbeddomning
presenteras sedan och hur riskbeddmning kan anvéndas dels i beslut om
provningsniva, dels i beslut om tillatlighet. Dérefter foljer en redogorelse for hur
Naturvardsverket ser pad anviandning av riktvirdesmodellen for fororenade omrédden
och liknande modeller for att genomfora riskbedomning av massor som anvands
for anlaggningsdndamal. Vagledningen avslutas med en beskrivning av
rollférdelningen mellan olika verksamhetsutovare som &r inblandande i hantering
av massor, fran uppkomst, via mottagning och bearbetning av massorna och fram
till anvéindning av massorna.

Vigledningen riktar sig i forsta hand till tillsynsmyndigheter som ska bedoma om
en verksamhetsutovare som anvinder massor har tillrdcklig kunskap om eventuella
hilso- och miljorisker som en specifik verksamhet innebir, samt hur denna
planerar att hantera dessa risker genom forsiktighetsmatt eller skyddsatgarder.
Dokumentet innehéller stod for att riskbeddmningar ska kunna genomforas pa ett
likartat sétt i alla Sveriges kommuner. Végledningen kan ocksa vara anvéndbar och
bidra till forutsdgbarhet for de verksamhetsutdvare som ska genomfora en
riskbeddmning av massor infor vidare hantering och anvéndning, eftersom den
innehaller information om vilka krav pa kunskap tillsynsmyndigheten kan komma
att stélla, vad géller risker med den tilltinkta &tgarden.



Hallbar masshantering

Naturvardsverkets vigledning har som overgripande mél att beskriva hur géllande
lagstiftning och andra krav bor tillampas for verksamheter som hanterar massor.
Utdver miljobalken och tillhorande lagar, forordningar och foreskrifter ger de
nationella miljokvalitetsmélen, 1 synnerhet God bebyggd miljo och Gififri miljo
viktig styrning, som ger ledning i hur miljobalkens skrivningar om héllbar
utveckling bor tolkas.

I redovisningen av ett regeringsuppdrag presenterades i maj 2022
Naturvardsverkets syn pa hur en avvigning mellan giftfria och resurseffektiva
kretslopp kan goras for att uppna en hallbar masshantering och bidra till
miljémalen och en cirkulir ekonomi. Aven om regeringsuppdraget-avgrinsades att
enbart omfatta schaktmassor och annat naturligt forekommande-material, ar det
Naturvardsverkets uppfattning att denna mélbeskrivning kan tillimpas for alla
massor, om avsikten ar att anvinda dem for anldggningsdndamal:

1 en hallbar masshantering cirkuleras miljé- och’hdlsomdssigt ldmpliga massor pa
ett dndamdlsenligt sdtt. Bedomning av limplighet utgdrfran vilka risker massorna
medfor for mdanniskors hélsa och miljon pd kortoch lang sikt, utifrdn massornas
innehdll och platsen ddr massorna ska anvindas.

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



Utgangspunkter for
masshantering

Utifrén malet om att all masshantering ska vara héllbar har Naturvardsverket
preciserat ett antal utgdngspunkter som sammanfattar grunder for bedomningen av
om masshanteringen dr héllbar. Dessa utgangspunkter kan hirledas fran
formuleringar i lagstiftning och miljomal. Utgadngspunkterna &r jamforbara med de
Naturvardsverket tagit fram for efterbehandling av fororenade omraden, men
anpassade for massor som hanteras och anvénds for anldggningséndamal.

Utgangspunkterna ér:

1. Anvéndning av massor for anldggningséindamal ska inte innebéra att
oacceptabla risker for ménniskors hilsa eller miljon uppstér.

2. Fororeningar i massorna ska inte, utdver vad anldggningen i sig orsakar,
paverka miljon i omgivningen negativt.

3. Bedomning av anvindning av massor bdt géras i-ett kort savil som langt
tidsperspektiv.

4. Massor bor i mgjligaste mén bedomas lika oavsett klassning som avfall
eller produkt.

De fyra punkterna beskrivs och utvecklas vidare under respektive rubrik nedan.

1. Anvandning av massor for anlaggnings-
dndamal .ska inte innebéra att
oacceptabla risker for manniskors hilsa
eller miljon uppstar

Att inte utsédtta-méanniskor eller miljon for risker dr en grundléggande princip i
miljolagstiftningen. Att helt undvika risk dr omdjligt, men riskerna ska hallas pa en
acceptabel niva. Naturvardsverket anser darfor att riskbaserade metoder bor
ddrmed anvindas for bedomningar av hur material kan anvidndas. Minst samma
skyddsnivaer som de som anvinds vid bedomningar av fororenade omraden och i
andra liknande sammanhang bor tillimpas. Exempelvis brukar ett tolerabelt dagligt
intag som motsvarar ett extra cancerfall per 100 000 exponerade under en livstid
anvindas som en acceptabel niva i olika sammanhang dér exponering for kemiska
amnen riskbedéms. Det dr dock viktigt att ha i dtanke att en skyddsniva, till
exempel ett ytvattenkriterium eller en dricksvattennorm, inte &r en niva som en
verksamhet far fororena upp till.



2. Fororeningar 1 massorna ska inte, utover
vad anldggningen 1 sig orsakar, paverka
miljon 1 omgivningen negativt

En ren mark med god jordhélsa dr en viktig naturresurs. Massor bor darfor som
utgéngspunkt placeras sé att man i mojligaste man undviker att paverka miljon i
omgivningen negativt genom att fororena ytterligare markomraden. Detta giller
oavsett om det uppstér en oacceptabel risk eller inte. Principen kan bland annat

hérledas till 1 kap. 1 § miljébalken och gar i linje med den markstrategi’ som 2021
antogs for hela EU.

Ett fororenat omrade r ett relativt vil avgriansat omrade (mark- eller vattenomréade,
byggnader och anldggningar) dir en eller flera fororeningar férekommer.
Definitionen av fororening saknas i miljobalken. I efterbehandlingssammanhang ar
en fororening, ett &mne som harrdr fran méansklig.aktivitet och som forekommer i
jord, berg, sediment, vatten eller byggnadsmaterial i/'en halt som dverskrider
bakgrundshalten.® Utifran aspekten av skyddet av mark eller jord som en del av
miljon har fororening setts som forekomsten av kemiska &mnen av en sédan art och
omfattning att den ménskliga hilsan eller miljon riskerar att skadas. Férorening av
mark och jord har alltsd ansetts ske genom.olika kemiska eller annars miljofarliga
substanser, dir dven radioaktiva substanser eller frimmande arter har nimnts som
en typ av fororening.* Ett omrade som naturligt innehaller hoga halter av till
exempel arsenik i jordlagren eller berggrunden, ar enligt géllande definition i
efterbehandlingssammanhang inte att betrakta som ett fororenat omrade enligt 10
kap. miljobalken. Om massorna daremot schaktas ut, och anvénds pa ett sadant sétt
(till exempel pé& annan.plats) att arsenikinnehéllet kan skada ménniskors hélsa och
miljon, kan'ett fororenat omrade uppsté. Naturvardsverket anser att oavsett om
omrédet 4r fororenat eller inte, bor naturligt forekommande halter pé platsen dér
massor ska anvindas inkluderas i riskbeddmningen for att avgora vilka &mnen och
1 vilka nivaer som kan tillforas ett omrade.

Den niva som efterstrévas enligt denna utgangspunkt &r alltsa i regel striingare &n
att uppna en niva som inte innebar oacceptabel risk (punkten ovan). [ manga fall
kan dock en riskbaserad niva &nda tillimpas nér material anvinds for
anldggningsdndamal. Detta stdllningstagande bygger pd att anldggningar ofta
innebdr ett ianspraktagande av mark, som innebér att markmiljon tar mer eller
mindre irreversibel skada, oavsett om massorna innehaller féroreningar eller inte.

2 COM (2021) 699. EU:s markstrategi fér 2030. Frisk mark till férméan fér ménniskor, livsmedel, natur
och klimat. Meddelande fran kommissionen till europaparlamentet, radet, europeiska och sociala
kommittén samt regionkommittén.

3 Att vélja efterbehandlingsatgérd, Naturvardsverket 2009, rapport nr 5978, s. 111.

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



Naturresursen mark och markmiljon bor 1 grunden alltid skyddas. Daremot innebér
beslutet att exploatera och ta mark i ansprék i sig en forlust av natur och markmiljo,
redan nér anldggningen planeras och godkénns (till exempel i en detaljplan eller
genom ett bygglov). Eftersom anldggningen i sig innebér en paverkan pa
markmiljén, dr det ocksé rimligt att massor med forhdjda nivaer av fororeningar i
vissa fall och under vissa forutsittningar tillats att anvindas. Exempelvis kan man
tidnka sig att massor med halter som dverskrider riktvarden for skydd av markmiljo
tillats nér ett nytt parkeringsgarage uppfors. Det forutsitter dock att miljon inte
forsdmras pa nagot annat sétt pa grund av innehéllet i massorna, till exempel att
genom att ménniskor exponeras for &mnen och fororeningar eller att det sker en
oacceptabel spridning av féroreningar till omgivande miljo.

3.Bedomning av anvdndning av massorna
boOr goras 1 ett kort savil som langt
tidsperspektiv

Massor som anvinds for olika &ndamal kommer i ménga fall att ligga kvar pa
samma plats under mycket lang tid. Anvdndning av massor;-som i ett kort
tidsperspektiv inte innebér nagra risker, kan ett langre tidsperspektiv visa sig mer
problematisk. Det &r darfor viktigt att dven gora en bedomning av de langsiktiga
konsekvenserna.

Klimatrelaterade risker behover ocksa beaktas vid utformning av
konstruktionen/anldggningen, till exempel risk for dversvimning, ras, skred och
erosion. Aven effekter pa anlidggningen av klimatforindringar, exempelvis stigande
vattennivaer, 6kad risk for Oversvamning och hoga vattenfléden, bor alltid tas med
1 beddmningen.

Anliiggningen ska kunna avvecklas utan negativa konsekvenser efter att den
tekniska livsliingden fdr uppnadd.

I riskbedomningen bor man beakta att anldggningen aldras och fordndras och till
slut avvecklas. Aven om inga oacceptabla risker uppstar i den nybyggda
anldggningen, maste man i riskbeddmningen ta hojd for att eventuella
skyddsatgérder, till exempel eventuella titande eller skyddande skikt (i form av till
exempel en hardgjord asfaltsyta eller tickande jordlager) kan fa forsdmrad funktion
eller behdva bytas ut/tas bort helt. Om marken utan vidare atgérder kan fortsatta att
anvindas for motsvarande markanvéndning efter att anliggningen avvecklas, anser
Naturvardsverket att anvéndningen av massor kan beddmas som acceptabel utan
ytterligare reglering. Om skyddande skikt eller andra typer av skyddsatgirder
behover uppritthallas dver tid for att riskerna ska fortsétta att vara acceptabla, kan
forsiktighetsmatt eller villkor behdva kravas for att anvindningen ska kunna tillatas
(se ocksa fFigur 1 nedan).



Mbjligheten att massor okontrollerat flyttas vidare i framtiden ska beaktas
och vid behov forhindras.

Aven méjligheten att massorna i framtiden kommer att paverkas av exempelvis
griavningsarbeten, eller att de flyttas och anvinds igen vid ett senare tillfélle, bor
beaktas 1 riskbedomningen. Eftersom det i dagslédget inte finns nigot allmént
tillgéngligt system for att dokumentera var massor av olika kvalitet placeras, kan
tillsynsmyndigheten inte utgé fran att information om eventuella féroreningar i
marken kommer att bevaras eller tillgdngliggoras for framtiden. Genom en
anmalan eller tillstindsprovning forutsétts dock att kunskap om platsen dér avfall
atervunnits bevaras. Kunskapen behdver ocksa vara tillgdnglig for dem som
behover den i framtiden. Det har forekommit att kommuner foreldgger om att
materialet i konstruktionen ska tas om hand pa ett sérskilt sétt efter att
anldggningen tagits ur drift. Sddana foreldgganden har ocksé delgetts till
lantmdteriet for inskrivning 1 fastighetsregistret med stod av 26 kap. 15§
miljobalken. I dessa fall dr det dock inte ovanligt att verksamhetsutovaren-(den
som far forsiktighetsmatt att f6lja) inte r densamma som fastighetsdgaren. Om det
ar lampligt for tillsynsmyndigheten att verka for en sddan-inskrivning, bor alltid
beddmas utifrdn omsténdigheterna i det enskilda fallet.

4. Materialet bor 1 mojligaste man bedomas
lika oavsett klassning'som avfall eller
produkt

For konsekvenserna for miljon spelar klassningen som avfall eller produkt ingen
roll. Miljobalkens allmanna hansynsregler i 2 kap. géller oavsett om massorna
klassas som avfall eller produkt-och for alla atgirder och verksamheter som kan
innebéra risker for miljon och ménniskors hilsa, inklusive avfallshantering eller
hantering av massor."Avfall och produkter regleras dock delvis av olika lagar och
regler badepa nationell och EU-niva. For massor som utgor avfall tillampas
avfallslagstiftningen. Om massorna inte &r att betrakta som avfall regleras
hanteringen av miljobalkens allminna hidnsynsregler, samt av relevant produkt- och
kemikalielagstiftning. Naturvardsverket vill darfor sérskilt lyfta att
tillsynsmyndigheten i mojligaste mén bor utgéd fran samma bedémningsgrunder
oavsett om materialet eller massorna ar klassade som avfall eller inte.



Grundlaggande om
riskbedomning

I princip all hantering och anvéndning av massor innebdr risker for ménniskors
hilsa och miljon, d&ven om riskerna ofta kan bedomas som acceptabla. I en
riskbedomning vid hantering av anvindning av massor for anldggningsandamal
bedoms sannolikheten att negativa konsekvenser uppstar for manniskors hilsa eller
miljon. I rollen som tillsynsmyndighet behdver man ta stillning om atgirden &r
anmaélan eller tillstdndspliktig samt om anvandningen av massor kan tilldtas och i
sa fall under vilka forutséttningar, med till exempel forsiktighetsmatt cller
skyddsatgéarder.

Risker med fororeningar eller miljo- och hilsoskadliga &mmnen 1 massor beror pa
amnenas farlighet, méngd, lakbarhet och tillgénglighet; men ocksa pa de
platsspecifika forhdllandena, bland annat forutséttningar f6r spridning, exponering
och omrédets kénslighet samt planerad markanvindning. Aven massor av naturligt
ursprung, till exempel bergmaterial, kan innehalla &mnenssdsom sulfidférande
mineral, bly och arsenik, som vid en viss hantering innebér risker for médnniskors
hilsa och miljon.

De platsspecifika forutsittningarna ar viktiga i bedomningen av risker i samband
med att massor anvénds for anldggningsdndamal, vilket innebér att det ar svart att
anvinda generella antaganden som blir tillimpbara i alla mojliga situationer. Olika
typer av forsiktighetsmatt och'skyddsatgirder kan behdvas for att forbattra platsens
forutséttningar och dérigenom minska riskerna. Genom sédana anpassningar kan
hogre fororeningshalter i massor under vissa forutséttningar ocksa tillatas.
Riskreducerande dtgérder ska reducera riskerna bade ur ett kort- och 14ngsiktigt
tidsperspektiv for att vara dndamalsenliga.

Bedomning av provningsniva for atervinning
av avfall

En viktig utgdngspunkt i tillsynsmyndigheters handldggning av drenden rérande
masshantering &r att beddma om &tervinning av avfall for anldggningsiandamal
omfattas av anmaélan eller tillstdndsplikt. Fororeningsrisken ér avgorande for
prdvningsnivderna mindre &n ringa, ringa, eller inte endast ringa risk.’
Naturvardsverket vill sérskilt betona att dessa begrepp inte syftar till att beskriva en
atgirds tillatlighet utan handlar om under vilka forutsittningar som en viss
anvindning av massor ska prévas och vilken prévningsniva som blir aktuell.

529 kap 34 och 35 §§ miljoprovningsférordningen (2013:251).
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Riskbedomning som ligger till grund for beslut om provningsnivan ska alltid géras
utan hinsyn till pa vilket sitt eventuella skyddsétgirder kan minska riskerna.® Det
ar forst efter att provningsnivan beslutats, genom en beddomning av riskerna med att
anvinda avfallet utan eventuella skyddsatgérder, som en provning av tillatligheten

gors.

Det finns olika riskfaktorer som indikerar om en verksamhet som atervinner avfall
for anldggningsédndamal, &r anmélnings- eller tillstandspliktig. Naturvardsverket
har delat in riskfaktorerna under de olika begreppen som beskriverrisk=.och
provningsniva tillsammans med exempel pa vad detta kan innebéra:i praktiken. Se

Figur 1.

Fororeningsniva (halt, lakbarhet)

Icke-fororenade

Mindre &n ringa risk:

Kunskap behover inte bevaras om
platsen dar avfallet atervunnits

Inget behov av ekonomisk sakerhet
| normalfallet behévs inga
skyddséatgarder for att forhindra
exponering eller spridning av amnen
eller fororeningar

| normalfallet behavs inte nagon
omgivningskontroll efter att
anléggningen ar uppford.

Ringa risk:

Kunskap behdver bevaras och tillgénghggdras
om platsen dar avfallet atervunnits

Normalt inget behov av ekonomisk sakerhet
Normalt inget behov av sarskilda
skyddsatgarder eller farsiktighetsmatt for att
forhindra exponering eller spridning av amnen
eller fororeningar.

| normalfallet behovs forelaggande om
forsiktighetsmatt for att sakerstalla funktionen
hos passiva skyddsatgarder i konstruktionen
samt forsiktighetsmétt i samband med
uppforandet av anlaggningen.

| normalfallet behovs inte nagon
omgivningskontroll efter att anlaggningen &ar
uppfard.

Inte endast ringa risk:

Kunskap behdéver bevaras och tillgéngliggdras
om platsen dar avfallet atervunnits

Ekonomisk sakerhet behdver stallas for
aterstallande nar anlaggningen tas ur drift
samt for dvervakning, kontroll och underhall av
skyddsatgarder

Sarskilda skyddsatgarder och villkor for att
minska risken for exponering eller spridning av
amnen eller fororeningar behovs.

Villkor om skyddsatgarder i samband med
uppférande av anlaggningen behdvs.

Villkor for att sakerstalla funktionen hos
passiva skyddsatgarder behovs.

Villkor for omgivningskontroll efter att
anlaggningen ar uppford behovs.

Figur 1: Faktorer som paverkar prévningsnivan. Alla faktorer for en viss provningsniva behover inte vara uppfyllda for att denna

provningsniva ska vara aktuell.

Mindre an ringa risk

For avfall som atervinns dér risken &r mindre &n ringa krivs ingen anméilan (sa
kallad U-verksamhet).” Det #r verksamhetsutdvaren som #r ansvarig for att gora
beddmningen att risken dr mindre 4n ringa. Utgéngspunkten for dessa bedomningar

6 Se exempelvis Mark- och miljoéverdomstolens, MOD, dom den 14 september 2022 i mal nr M 9523-

21.

" Behandling av avfall ska enligt avfallsdirektivet vara tillstands- eller anmalningspliktig, alternativt
omfattas av allmanna regler. Naturvardsverket redovisade i januari 2020 ett férslag till allmanna regler
fér sddana verksamheter som idag utgér U-verksamheter. Naturvardsverket presenterade ocksa
forslag pa en mojlig utbyggnad av systemet dar fler allménna regler kan utvecklas, ocksa for det som
idag utgér anmalan eller tillstandspliktig verksamhet enligt nedan (ringa eller inte endast ringa risk).
Regeringen har meddelat att man for narvarande inte kommer att anta Naturvardsverkets forslag till
allmanna regler. Det forslag till allménna regler som Naturvardsverket lagt ar daremot vagledande pa
sa satt att det material som klarar de foreslagna kvalitetskraven inte foranleder att anvandningen
behover regleras med sarskilda villkor eller krav pa skyddsatgarder for att den ténkta atervinningen

kan tillatas.
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ar kunskapskravet 1 2 kap. 2 § miljobalken. For att tillsynsmyndigheten ska kunna
bedriva effektiv och andamélsenlig tillsyn 6ver en verksamhet och kunna granska
och f6lja upp verksamheten, &r det viktigt att verksamhetsutovaren dokumenterar
de bedomningar som gors.

Ringa risk, anmalningsplikt

Nir det giller anmédlningspliktiga verksamheter finns det ofta ett behov av att
kunskap om platsen dér avfallet dtervunnits bevaras. Det kan ocksa finnas ett
behov av att foreldgga om forsiktighetsmatt for att sdkerstélla funktionen dver tid
hos de passiva skyddsatgirderna, dvs. den tekniska beskaffenheten och
bestdndigheten for sjilva konstruktionen. I normalfallet ska det dock inte finnas
nagot behov av omgivningskontroll efter att anldggningen vél ar uppford. Dérfor ar
det inte heller nddvéandigt att stélla krav pa ekonomisk sikerhet.-Det drdock
mojligt att stdlla krav pa ekonomisk sikerhet dven for verksamheter som &r

anmalningspliktiga enligt 29 kap. miljoprovningsférordningen, om det finns
sirskilda skal.®

Inte endast ringa risk, tillstandsplikt

Nir risken inte endast ar ringa géller tillstdndsplikt. Har ar det, precis som nér
risken &r ringa, viktigt att kunskap om platsenbevaras och tillgéngliggérs men det
ar ocksa i manga fall nddvandigt att stélla'krav om ekonomisk sikerhet for
aterstéllande nir anldggningen taswur drift. En sékerhet kan behdvas for
Overvakning, kontroll och underhall av skyddsétgérder.

En inte endast ringa fororeningsrisk kréver ofta villkor om sérskilda skyddsétgirder
for att reducera fororeningsrisken till en acceptabel niva, som ska fungera bade vid
anldggningens uppforande och under hela dess livsldngd. Det ar viktigt med villkor
for omgivningskontroll efter att anldggningen dr uppford. Om tillrdckliga villkor
och skyddsatgarder faststélls i ett tillstdnd for verksamheten som medfor att
miljoskadan reducerats till en acceptabel niva kan fororenat material anvéndas.

Bedomning av tillatlighet

Naér tillsynsmyndigheten gor en bedomning av tillatlighet, bor riskbedomningen
goras med beaktande av eventuella skyddsatgérder, som kan behdvas for att
reducera riskerna.

Naturvardsverket vill 1 detta sammanhang lyfta att for att anvandningen av massor
ska bedomas som tillatligt, bor risken for skada pa ménniskors hélsa eller miljon
vara pa en acceptabel niva. Detta géller oberoende av om risken &r ringa, mindre &n
ringa, eller mer &n ringa. Det handlar bland annat om att klara de
exponeringsnivaer som inte bidrar till att tolerabelt dagligt intag for skadliga
amnen riskerar att 6verskridas, att markmiljon ska klara av att upprétthalla

8Se 28 a § férordningen (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och halsoskydd.

12



nddvindiga funktioner vid planerad markanvéndning och att spridningen till
grundvatten och ytvattendrag inte ska medfora att vattenkvaliteten forsdmras.

Nér massor anvénds for anldggningar finns i vissa fall ett litet eller inget behov av
att upprétthalla en markmiljofunktion under sjdlva anldggningen under tiden som
anldggningen 4dr i drift. Naturvardsverket vill sirskilt belysa att det &r viktigt att ha 1
atanke vad som hénder i ett langsiktigt perspektiv, ndr anldggningen s smaningom
avvecklas. Om behovet av skydd for markmiljon bedoms vara litet, behover
eventuella konsekvenser av det antagandet tas med i bedomningen, framfor allt ur
ett langtidsperspektiv. Ménniskor eller miljon ska inte utséttas for oacceptabla
skador eller oldgenheter, varken i anldggningsskedet, under drifttiden, eller efter att
anldggningen avvecklats.

Kort om riskvardering

Naturvardsverket vill framhalla vikten av att tillsynsmyndigheten gor en avviagning
mellan olika risker och nyttan med att reducera dem. A ena sidan‘bornyttan
beaktas med att de aktuella massorna anvénds for ett visst syfte (t-ex. i form av
minskade transporter och minskade kostnader), & andra sidan de kostnader som en
hogre fororeningsrisk innebdr. Om tillsynsmyndigheten stéller alltfor hoga krav pé
riskreduktion kan det innebéra att det blir nédvandigt med lédnga transporter for att
transportera massor. Om kraven istillet stalls for lagt, kan det innebéra att skada
eller oldgenhet for ménniskors hilsa eller miljon uppkommer.

I vissa sammanhang anvénds livscykelanalyser (LCA) for att vdga nytta mot risk.
Da ér det viktigt att ha i dtanke attoavsett hur avviagningen gors ér det nddvindigt
att inte utgd fran ett ensidigt fokus, genom att bara titta pa en eller ett fatal
miljopaverkansfaktorer. Samtliga delar, allt fran klimatpaverkan till eventuell
paverkan av miljokvalitetsnormer for vatten etc., bor tas 1 beaktande for att
avvigningen som. gors ska bli sa heltickande och tillforlitlig som mojligt.

Sarskilt'om anviandningen av
riktvdardesmodellen for fororenade omraden
och liknande verktyg

Den riskbeddmning som behdver goras for masshantering &r jamforbar med hur
risker identifieras och tas omhand inom arbetet med fororenade omraden. * De
generella riktvarden som tagits fram for att anvindas vid efterbehandling av
fororenad jord representerar en generell nivé som anger vad som kan anses vara
tillrackligt 14gt och sékert ur risksynpunkt i samband med efterbehandling av ett
fororenat omrade. De generella riktvardena &dr da endast ett av flera verktyg som
sedan anvinds i den riskbedomning som ska genomforas for att faststélla rimliga
och mitbara atgardsmal. Naturvardsverket anser alltsd inte att de generella

° Se bland annat Naturvardsverkets rapport 5977.
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riktvérdena ar kravnivéer som styr atgdrdsmal i varje enskilt fall. Riktvardena och
berikningsmetodiken som anvénds for att berdkna dem ér inte heller avsedda att
anvindas for att exempelvis beddoma storskalig paverkan eller beddmning av risker
fran diffus fororening.

For att bedoma riskerna vid dtervinning och anvéndning av massor i
anldggningsdndamal har Naturvardsverket vid framtagande av nivavardena for
mindre 4n ringa risk utarbetat en anpassad metodik, som bland annat tar storre
hénsyn till att egenskaperna hos massor som anvénds i anldggningsdndamal
varierar mer, exempelvis avseende deras lakbarhet. '® Oavsett om denna eller
exempelvis berdkningsmetodiken for fororenade omraden anvénds for att gora en
platsspecifik bedomning, s behover alla relevanta risker och faktorer tas omhand.

Kumulativa effekter

En svaghet med Naturvardsverkets riktvardesverktyg ar att det inte hanterar
kumulativa eftekter fran flera verksamheter, eftersom berakningari.ptincip bara
kan goras for ett fororenat omréade i taget. Det innebér bland annat att ingen hénsyn
tas till den belastning pa grund- och ytvatten som kemmer fran andra markomraden
i ndrheten. Det &r inte ovanligt att ménga omraden ndra varandra tillfors massor i
olika etapper. Det finns ddrmed anledning att vara restriktiv med att anvinda
utspddning nedstroms det fororenade omradet for att klara haltkriterierna for skydd
av grundvatten. Det kan darmed exempelvis varatimligt att riktvarden for
masshantering, i likhet med scenariot som.anvénds for berékning av KM-
riktvirden, bor skydda grundvattnet pa ett avstand av noll meter fran
konstruktionen.

Tillsynsmyndigheten bdr.ocksa vara restriktiv med att acceptera att vistelsetider pa
omradet i modellen justeras, eftersom det dr den kumulativa exponeringen av
vistelse pa olikaplatser som ger upphov till den totala exponeringen som
minniskors hélsa ska beddmas utifran. Personerna som vistas pa det aktuella
omradet kanske &ven wvistas och exponeras en annan del av dagen pé ett annat
omrade: Om bedomningar gors for ett omrade i taget missar man den kumulativa
effekten av.att vistas i en miljo med olika nivéer av fororeningar. I
Naturvérdsverkets vigledning i rapport 5976 forklaras detta sa har: ”Data for det
dagliga jordintaget bygger pa langtidsmdtningar pd mdnniskor som har
exponerats for jord i hemmet (KM) eller pa arbetsplatser (MKM) och
representerar ddrfor ett genomsnittligt intag over hela dygn. Virdena bor dérfor
normalt inte viktas om for antal timmar mdnniskor vistas i omrddet.”

Langtidsperspektivet
Tillsynsmyndigheten bor dven ha i atanke att berdkningsverktyget enbart raknar pa
riskerna enligt de scenarier som satts upp. Bland annat saknas ofta ett ldngre

tidsperspektiv, som tar hiansyn till mgjliga framtida forédndringar i de scenarier som
anvinds i modellen. Om scenarierna till exempel inkluderar ldgre infiltration

'© Naturvardsverkets handbok om atervinning av avfall i anlaggningsarbeten, 2010:1.
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genom massorna pd grund av hardgjorda ytor, bor tillsynsmyndigheten be
verksamhetsutovaren fortydliga hur de anvinda massorna ska hanteras efter att
anlédggningen avvecklats och de hardgjorda ytorna tas bort eller far forsdmrad
funktion, om det inte tydligt framgar. Aven hur eventuella justeringar av
exponeringsvagar for manniskor kan uppritthéllas i ett langre tidsperspektiv bor
beskrivas av verksamhetsutovaren.

Lika skyddsnivaer efterstravas inom omraden med totalt
sett samma markanvandning

Principen om lika skyddsnivéer bor efterstridvas inom omraden med totalt sett
samma markanvéndning, vilket &ven framhélls inom arbetet med fororenade
omraden. P4 samma sétt anser Naturvardsverket att sirskilda riktvirden'med hoga
halter for sma omraden inte bor anvindas mer dn undantagsvis.

Resurshushallning

I vissa fall kan den positiva nyttan med att cirkulera massor med hoga halter av
fororenande d&mnen vara mindre 4n de negativa konsekvenserna for miljon.
Naturvardsverket vill darfor framhalla vikten av att tillsynsmyndigheten gor en
avvigning om fordelar och nackdelar med att anvéinda annat material. Det &r i
forsta hand massor med ldmpliga egenskaper som bér atervinnas och ateranvindas.
Om det totalt sett finns Gverskott av massor kan det vara béttre ur resurshus-
hallningsperspektiv att tervinna de bésta massorna och att deponera de sdmre
massorna.

Bedomning av ‘risker1 verksamheter som
hanterar massor

Verksamhetsutdvare.som hanterar massor har olika ansvar att bedéma och ta
omhand de risker som kan uppkomma, i olika skeden. I figur 2 ges en 6versiktlig
beskrivning av hur ansvaret mellan olika typer av verksamhetsutdvare och de olika
tillsynsmyndigheterna fordelas. I vissa fall kan de olika verksamhetsutdvarna och
tillsynsmyndigheterna vara desamma i de tre olika fallen.

TSM 1 ‘m TSM 2 ‘Eﬁ» TsM 3

} ‘ ! VU 3
vu 2 5 X Anvandning
Mottagning, bearbetning

o I ——
Uppkomst av massor A\ — .
> |ag domsdy )

Figur 2: Verksamhetsutdvare som hanterar massor som ska anvandas for anlaggningsandamal.
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En verksamhetsutévare ("VU1” i figur 2Error! Reference source not found.)
vars verksamhet ger upphov till massor bor, med stdd av 2 kap. 2 § miljobalken,
ansvara for att:

- Bedoma om massorna utgor ett avfall, eller om de inte &r ett avfall

- Kontrollera att den som tar emot massorna for behandling eller annan
hantering har de tillstdnd eller har gjort de anmélningar som kan krévas.

- Lémna vidare information om massornas innehéll och egenskaper till den
som tar emot dem for vidare hantering.

- Léamna vidare information om att uppkomna massor &r tekniskt och milj6-
och hélsoméssigt lampliga for avsett indamél (om massorna ska anvéndas
direkt utan foregéende lagring och/eller behandling).

Tillsynsmyndigheten som &r ansvarig for tillsyn av verksamhet bendmnspa bilden
”TSM 17.

En verksamhetsutovare ("VU 2” i figur 2) som tar emot massor ansvarar i forsta
hand for att:

- Enbart ta emot och behandla sddant som omfattas av géllande tillstdnd eller
anmélan for verksamheten.

- Bedoma om avfall upphor att vara avfall (om massorna utgor avfall) med
stod av 15 kap. 9 a § miljobalken; for samtliga fraktioner och
anvéndningsomraden

- Léamna vidare information om.att behandlade massor ar tekniskt och miljo-
och hilsomissigt lampligafor avsett dndamal.

Tillsynsmyndigheten som ar ansvarig-for tillsyn av verksamhet bendmns pa bilden
”"TSM 2”.

En verksamhetsutovare (VU 3” i figur 2) som anvénder massor i ett
anldggningsindamal ansvarar i forsta hand for att:

-~ Bedoma om anmalan eller tillstand krdvs for anvindning (oavsett om
massorna utgor ett avfall eller inte),

- Beddma om massorna, utifran den information som finns tillgénglig, ar
lampliga att anvinda pé den aktuella platsen.

Tillsynsmyndigheten som &r ansvarig for tillsyn av verksamhet bendmns pé bilden
”TSM 3”.
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