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Bakgrund

I maj 2021 remitterades en del av vagledning om masshantering och atervinning av
avfall i anlaggningsarbeten; Tolkning av centrala begrepp- Naturvardsverkets
vagledning om masshantering och atervinning av avfall for anlaggningsandamal.
Remissen skickades till 20 instanser. Remissen var 6ppen for alla vilket gav
mojlighet for alla berérda aktorer och myndigheter att inkomma med svar.

Efter att remissynpunkter inkommit bedémde Naturvardsverket att det fanns delar i
underlaget som behovde klargdras, och att en mojlighet till kompletterande
synpunkter skulle ges. Detta genomférdes den 12 november 2021 genom en s.k.
hearing dar deltagarna gavs mojlighet att féra fram synpunkter men ocksa att i
efterhand inkomma med synpunkter. En sammanstalining av dessa ges nedan.

Utover deltagare pa hearing har foljande instanser ocksa inkommit med skriftliga
kompletteringar:

Lansstyrelsen i Vastmanland, Sveriges bergmaterialindustri (SBMI), Trafikverket,
Byggmaterialindustrierna, Region Stockholm - Forvaltning for utbyggd tunnelbana
(FUT), Jernkontoret, lansstyrelsen i Norrbotten, Skanska, Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR) samt WSP. Utover dessa inkom flera instanser med muntliga
inspel vid hearingen, vilket ocksa beskrivs nedan.
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Inkomna synpunkter

Vagledningen behdver vara tydlig

Bland andra Trafikverket och SBMI har lyft att vagledningen behover vara sa tydlig
att den inte kan misstolkas. Végledning fran Naturvardsverket har stor tyngd hos
tillsynsmyndigheterna och darmed stor paverkan pa den bedémning som gors.
Darfor ser man att det ar av vikt att utrymme inte far finnas for att gora olika
tolkningar. Aven Byggmaterialindustrierna lyfter detta. Vid hearingen namnde
Naturvardsverket att syftet med véagledningen &r att uppna en sa hdg grad av
ateranvandning/atervinning som majligt, vilket man ser som valdigt positivt.

Trafikverket for ocksa fram att det maste vara tydligt att massor som har ett syfte
inte utgor ett avfall. Om massorna klassas som ett avfall kan de antingen atervinnas
for ett anlaggningsandamal (s.k. annan atervinning) eller genom
materialatervinning. Bada losningarna leder till att avfallet upphor att vara ett
avfall, antingen som en anldaggning eller som en produkt/material. Det ar viktigt att
végledningen tydliggor vilka forutsattningar som ska vara uppfyllda for att anse att
avfallet genomgatt en materialatervinning. Det ar ocksa viktigt att det av
vagledningen framgar att annan atervinning foreligger nar verksamhetsutévaren
atervinner ett avfall for ett anlaggningsandamal. Det &r viktigt att det tydligt
framgar att massor som behdvs inom verksamheten inte utgor ett avfall.

Skanska menar att det for att undvika fokus pa avfall bor Gvervagas att dndra
rubriken i det pagéende arbetet till ”vigledning om masshantering och anvéndning
av massor for anldggningsdndamal” (istdllet for “vagledning om masshantering och
atervinning av avfall for anldggningsdndamal”).

FUT ser det som positivt att Naturvardsverket tydliggér mellanlagringstidens
betydelse for om ett materials anvandning kan anses vara sékerstalld.

Aven Jernkontoret papekar att det kan vara lampligt att ge exempel kopplat till att
produktlagstiftning blir aktuell, t.ex. om man behdver registrera material i Reach
eller ej, byggproduktférordning, standarder mm, sa att det blir tydligt vilket
underlag som kravs.

Naturvardsverkets bemotande

Naturvardsverket delar uppfattningen att vagledning ska vara sa tydlig och
lattfattlig som mojligt. Daremot kan inte en vagledning helt undanrgja att olika
bedomningar och tolkningar behover géras. Men sa langt mojligt efterstravas en
tydlighet som minimerar feltolkningar.
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Beddmning nar uppkomna massor inte ar avfall -
sakerstalld avsattning och miljdmassigt lampligt

Flertalet instanser &r generellt positivt instéllda till méjligheten att, efter en
beddmning av om avsattningen ar sakerstalld och den tédnkta anvandningen &r
miljo- och halsomassigt lamplig, bedéma materialet som icke-avfall.

WSP lyfter att detta bor gynna en effektivare och mer hallbar masshantering i och
med att fler ser méjligheten till teranvandning an idag. Det &r dock viktigt att
vdgledningen blir tydlig avseende vad som kravs for att beddma lampligheten for
miljo och halsa. Detta da vagledningen kommer att behdva tolkas av saval
tillsynsmyndigheter for arbetet med tillsynen, som branschens aktorer for att visa
pa lampligheten.

SKR menar att om det kan klarlaggas nar nagot kan anses omfattas av
produktlagstiftningen direkt, och inte av avfallslagstiftningen vore det en stor
fordel totalt sett. SKR delar uppfattningen att den tolkningen ska ga att géra om
avsdttningen ar sakerstélld och det ar lampligt for miljé och halsa, utan for stora
risker.

SBMI &r mycket positiva till denna tolkning. Det skulle innebdra att hanteringen av
de massor som omfattas av denna tolkning blir betydligt enklare da de kan hanteras
inom ramarna for produktlagstiftningen.

FUT ar positivt instéllda till att tolkningen om vad som kan anses vara sékerstalld
anvandning breddas och tydliggors sa att exempelvis en regional massplanering
som visar pa ett behov och en fungerande marknad kan vara bevis pa detta.
Végledning kring vad som kan anses vara sakerstéalld anvandning eller inte behtdver
vara mycket tydlig i den reviderade utgavan.

Skanska staller sig positivt till att Naturvardsverket i den kommande vagledningen
avser att justera texten och exemplen gallande sakerstalld avsattning i fortydligande
syfte genom en mer forklarande text om detta an vad som aterfinns i remissen.
Skanska ar ocksa positivt till Naturvardsverkets malsattning att allt uppkommet
material, ska kunna nyttiggoras dar sa ar tekniskt och miljomassigt lampligt. Det ar
enligt Skanskas mening viktigt att den kommande véagledningen blir klar och tydlig
i detta avseende.

Trafikverket menar att vagledningen maste vara tydlig om nar fororenade massor
kan anvandas, dvs inte utgor ett avfall. Trafikverket anser att da det finns ett syfte
och om massorna och anvandningen inte medfor en risk for manniskors hélsa eller
miljon kan mattligt fororenade massor anvandas i storre utstrackning &n idag.

Naturvardsverkets bemotande

Justeringar kommer att goras i syfte att tydliggora texten i vagledningen och
tillnérande bild. En forkortad och fortydligad version av végledningen kommer att
ges ut pa webben i borjan av ar 2022, vilket kommer att kompletteras med en
rattsfallssammanstallning samt ett omarbetat dokument dar alla centrala begrepp
gas igenom likt upplagget i den remitterade versionen.
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Krav pa produkter, tillsyn och kontroll

SKR lyfter att en mojlig utgangspunkt skulle kunna vara om det for vissa
oproblematiska avfallsslag fanns tillgang till branschriktlinjer som tar sikte pa vad
som krévs for att vara en produkt, hur det ser ut med avsattningen for dessa
produkter. Naturvardsverket skulle da behgéva ta stallning till om riktlinjerna &r
lampliga att utga fran vid bedémningar i de enskilda fallen och bitrada med en
vagledning om vad som &r lampligt fér manniskors hélsa och miljon. Aven har bor
det vara mojligt att sarskilja vissa massor dér inga eller begréansade
forhallningsregler borde gélla. SKR delar uppfattningen om att fragan om
lokaliseringens betydelse daremot inte kan frangas i fraga om sulfidhaltigt berg.

SKR menar vidare att vad géller fragan om vilka regler som ar tillampliga pa
produkter och dess anvandning innebdr forekomsten av regler for produkter som
t.ex. produktsékerhetslagen visserligen vissa krav men att dessa kan inte ersétta den
reglering i forhallande till omgivningen som avfallsregelverket utgor.

Forutom verksamheter inom de branscher som medverkade vid hearingen finns det
&ven andra som kan tanka sig att anvénda det material som inte anses som avfall,
och vars atgarder inte blir foremal for forprévning, om det inte langre ar fraga om
ett avfall. Paverkan fran buller och damning provas normalt inte specifikt.

Det kan t.ex. galla lantbrukare som vill fylla ut och pa sa sétt anpassa sin akermark
och dar man kan fundera 6ver om det ens ar samradspliktigt enligt 12 kap. 6 § MB.
Inte heller en enskild villadgare som anvéander produkten for att utjamna tomten
kommer omfattas av nagon forprovning, eller tillsyn i sig. En annan sak &r att det
kan finnas en behorig tillsynsmyndighet om massorna ar olampliga. Det har
forekommit, &ven om det sékert inte &r vanligt, att villadgare fatt gruvavfall billigt
och anvant det for tomtutfyllnad. Pa ett generellt plan &r det dock risker som bor
kunna hanteras om det gor att ratt saker anses som produkter.

For narvarande finns begransade mojligheter for bade Kemikalieinspektionen och
kommuner att utdva tillsyn avseende produkters beskaffenhet gentemot t.ex.
Reach, CLP m.m. till en f6ljd av att marknadskontrollregelverket endast delvis
inforts i svensk lagstiftning.

Naturvardsverkets bemétande

Naturvardsverket instammer i SKR:s synpunkter. For att underlatta hanteringen
och styra mot en mer cirkuldr hantering, krévs att den som hanterar materialen,
aven material som utgdr produkter, kan bedoma innehall och lamplighet som
sékerstéller att riskerna inte okar.

Risker som kan uppsta da massor inte bedéms som
avfall

Flera instanser lyfte ocksa de risker som kan félja, dar bedémningen som icke-
avfall kan leda till att tillsynsmyndigheten inte alltid blir involverad. Bland annat
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lyfts fragan om tydligt stod finns i lagstiftningen, och om bedémningen aven
kommer att galla andra fraktioner an massor. Vid hearingen lyftes farhagor kring
att nya typer av bedomningsproblem kan uppsta.

Lansstyrelsen Norrbotten lyfter att om det dppnas upp for att fler atgarder ska
kunna genomfdras utan anmélan ar det viktigt att det finns ett system for att
tillsynsmyndigheten anda far kannedom/informeras om dessa atgarder i syfte att
kunna bedriva tillsyn och sakerstalla att atgarderna uppfyller de allmanna
hansynsreglerna och 6vriga krav pa aktuell atgard. Bedémningen ar att
avfallshanteringen dr en bransch férknippad med sérskilda risker for illegal
verksamhet och det &r darfor jamfort med andra U-verksamheter extra viktigt att
tillsynsmyndigheten far kannedom om &tgarder som inkluderar avfall.

| de fall material med forhojda halter av férorenande &mnen inte kommer att
klassas som avfall kommer skyldigheterna enligt 5 kap. 18 § avfallsférordningen
(2020:614) inte langre att galla vilket kan komma att forsvara sparbarhet och
sakerstallande att dessa material inte efter 6verlamnande placeras eller sprids pa ett
sadant satt att de leder till halso- eller miljorisker.

Det ar sarskilt viktigt att det av kommande vagledning framgar hur en anlaggnings
syfte ska sékerstallas vid bedémning om en atgard ska anses vara atervinning av
avfall for anlaggningsandamal jamfort med kvittblivning i form av deponering.
Exempelvis vore det bra om féljande aspekter fortydligades:

- Hur ska affarsmassiga aspekter s som priset for materialet vid dverlatelse
bedomas, har bor det sarskilt framga hur ett pris langt under
marknadsmaéssiga priser eller situation dar mottagaren betalas for att ta
emot massorna ska bedémas.

- Hur ska fragan om att anlaggningen skulle tillkomma &ven utan det
aktuella avfallet bedomas, ex. i det fall da priset &r lagre an for
motsvarande jungfruligt material pa marknaden.

- Hur ska tiden for anlaggningsarbetet bedémas i forhallande till
materialtillgang? Kan till exempel en anlaggning kontinuerligt under flera
ar byggas ut och fyllas pa med material allt eftersom det tillgangliggors?

Naturvardsverkets bemotande

Flera instanser lyfter problematiken och svarigheter med tillsyn och kontroll da
material hanteras som material/produkt jamfort med avfall. Denna synpunkt delar
Naturvardsverket, och vi har ocksa inom regeringsuppdraget om hantering av
schaktmassor valt att titta vidare pa fragan kring tillsynsansvar, samt hur
regelverken fungerar nar det kommer till produkter.

Naturvardsverket har vid flera tillfallen bett om underlag och information fran
branschrepresentanterna (i samradet for regeringsuppdraget om schaktmassor och
handbokens referensgrupp) kring hur beddmningen gérs om ett material &r
halsomassigt och miljomassigt lampligt att anvanda. Naturvardsverket har till ett
antal branschrepresentanter stallt féljande fragor:
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- Vilka krav stélls pa jungfruliga bergmaterialprodukter, beroende pa dess
anvandningsomraden?

- Vilka parametrar utg6r grunden fér bedémningen av om en
bergmaterialprodukt ar lamplig ur miljo- och halsosynpunkt? Tex
sulfidsvavel, forsurningspotential, arsenik och/eller annat?

- Nér behdver bergmaterialprodukter provtas?

- Hur tas representativa prover ut?

- Om analys &r nddvéndig: vilka analysmetoder valjs? Mot vilka
bedémningsgrunder utvarderas sedan resultatet?

- Nar bor lakvatten innehallande sprangmedelsrester (kvave) tas omhand
(vid anlaggningen dar behandling sker och/eller ndgon annanstans)? Hur
gar det till?

- Nagot annat vi inte fatt med har ovan som ar viktig for denna bedémning?

| de samtal Naturvardsverket haft med branschen har framkommit att utvardering
av bergmaterialprodukters miljomassiga lamplighet enbart gors i en begransad
omfattning, om det gors alls. En orsak till detta anses vara att det t.ex. saknas
jamférvarden samt branschgemensamma provningsmetoder for produkter av berg,
t.ex. avseende utlakning av farliga &mnen.

Det framfors samtidigt att krav som féljer av avfallsregelverket forsvarar och
fordyrar hanteringen, av sadant material som redan bedémts vara lampligt.
Naturvardsverket vill har betona vikten av att den aktor som idag hanterar dessa
material beskriver och tydliggor hur denna beddmning gors, i vilka fall den gors,
och i vilken omfattning. FOr att underlatta hanteringen och styra mot en mer
cirkular hantering, krévs att den som hanterar materialen kan bedéma innehall och
lamplighet som sékerstéaller att riskerna inte 6kar. Om det inte kan visas att ett
material ar 1dampligt (t.ex. genom en materialspecifik redogdrelse likt den
Naturvardsverket efterfragat for bergmaterial enligt ovan), behéver materialet
likvél betraktas som ett avfall varvid vissa lattnader, for vissa material (t.ex.
entreprenadberg), inte kommer att kunna ges (oaktat Naturvardsverkets
fortydliganden kring hur tolkning av avfallsdefinitionen kan goras, samt eventuella
andra forslag).

End of waste

FUT menar att for de materialslag som inte kan anses vara ett icke-avfall eller
biprodukt blir det viktigt med utveckling av kriterier och véagledning for hur detta
avfall kan “upphora att vara avfall”. Har behovs stora insatser avseende nationell
vdgledning.

Skanska valkomnar att Naturvardsverket avser att titta narmare pa fragan om
kriterier for att avgora vad som ar miljomassigt l&mpligt i en bergmaterialprodukt,
saval jungfrulig som atervunnen, inom ramen for regeringsuppdraget och i samrad
med Kemikalieinspektionen och Boverket. Skanska anser att Naturvardsverket i
sammanhanget ocksa bor 6vervaga samrad med Sveriges geologiska undersokning.

7 (10)



NATURVARDSVERKET ATERVINNING AV AVFALL | ANLAGGNINGSARBETEN
2022-02-28

Naturvardsverkets bemotande

Naturvardsverket samrader med SGU, och andra myndigheter som kan vara
aktuella inom omradet. Inom det aktuella regeringsuppdraget ingdr att se 6ver vilka
atgarder som kan vidtas for att 6ka forutsebarheten i tillampningen av
bestammelserna om nar avfall upphor att vara avfall. Naturvardsverket kommer
inte inom uppdraget ta fram forslag till nationella kriterier for enskilda avfallsslag.

Beddmning av vissa massor som biprodukter

Skanska och FUT lyfter att det ar viktigt att det tydliggors att praxis inte ar tydlig
vad géller begreppet produktionsprocess och att EU-domstolen inte har klarlagt att
tunneldrivning inte kan vara en produktionsprocess. FUT vill fortydliga att
mojligheten att klassa ett material6verskott fran exempelvis tunnelproduktion som
en biprodukt inte blir mindre viktig for att Naturvardsverket har 6ppnat en
mojlighet till att tolka detta material som ett “icke-avfall”.

Bland andra Trafikverket lyfter att végledningen inte bor stanga for mojligheten att
se nagot som biprodukt, da man i enskilda fall ser att det ar att féredra framfor att
bedoma att det saknas kvittblivningsintresse (och darmed utga fran att avsattning ar
sékerstalld och att materialet ar lampligt for miljo och halsa).

Naturvardsverkets bemétande

Det &r domstolarnas uppgift att fortydliga lagstiftningen genom prévning.
Rattsavgoranden fran 6vre ratt, t.ex. Mark- och miljodverdomstolen, utgor
rattspraxis pa ett omrade. Myndigheter har en skyldighet att folja praxis vid
handlaggning av arenden, i prévningar, men dven i vagledningsarbetet. Praxis
kommer darfor att finnas med och refereras till dar det ar relevant i
Naturvardsverkets vagledning. Det hindrar dock inte att de verksamhetsutévare
som inte ar ndjda med tillsynsmyndighetens granskning av verksamhetsutévarens
bedomning, dverklagar tillsynsmyndighetens beslut. Naturvardsverket fortydligar i
vagledning kopplat till biprodukter att praxis fran EU-domstolen, avseende hur
begreppet ’produktionsprocess” ska tolkas och vad som kan anses omfattas, inte ar
helt entydig pa omradet.

Aterfylinad/anvéandning dér det saknas tydligt syfte

Angaende att massor ska ersatta annat material anser Trafikverket, i likhet med
flera andra remissinstanser, att atgarder i vissa fall vidtas pa grund av att
ersattningsmassor finns. Syftet med atgarden bor véaga tyngre an att massorna
ersatter annat inkopt material for atgarden.

SGU menar att en viktig fraga handlar om moran/jord dar transportavstanden gor
att ateranvandning pa en marknad dar materialet har ett vérde, inte alltid ar mojlig.
| dessa situationer kan en ateranvandning genom utfylinad vara vardefullt &ven om
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den som later sin fastighet bli utfylld inte skulle gjort den atgarden om kostnaden
for materialet varit “normalt”.

Naturvardsverkets bemotande

Naturvardsverket delar beddmningen att det finns utrymme for en tolkning av
detta, sarskilt med beaktande av t.ex. MOD:s dom M 11887-19, dar det finns ett
resonemang utifran ett kretsloppsperspektiv, dvs. att 6verskottsmassor kunde
anvandas i olika anlaggningsprojekt, i stallet for att laggas pa deponi, varfor det
kunde finnas skal att gora en nyanserad beddmning av om avfallet ersatte andra
material som annars hade behovts.

Ovriga synpunkter
Flera instanser lyfter att dokumentet behover aterremitteras dven efter hearingen.

SKR lyfter att det vore positivt om delar av vagledningen kommuniceras separat,
och sa tidigt som majligt i de delar dar detta ar méjligt. Det finns stor efterfragan
pa vagledning i delfragor aven i avvaktan pa att det fullstandiga materialet
fardigstalls. SKR kan bista i en sadan process.

Trafikverket delar Naturvardsverkets bedémning att returasfalt inte &r ett avfall.
Men det ar i remissammanstallning otydligt hur vagledningen kommer att
forandras med avseende pa detta.

FUT forordar att utveckling av ytterligare vagledning och tydliggéranden kring hur
schaktmassor kan hanteras och tolkas for en 6kad cirkuldr anvandning i samhéllet
fors over till Naturvardsverkets regeringsuppdrag kring hantering av schaktmassor.
Det ar mycket svart att som remissinstans och verksamhetsutévare forsta hur dessa
tva parallella projekt hanger ihop och paverkar varandra.

Jernkontoret lyfter EU:s markstrategi, dar mojligheten till ett s.k. ”soil passport”
for att hantera massor finns med. Jernkontoret ser ocksa gérna ett klargorande kring
det faktum att det inte planeras ytterligare en remissrunda av denna véagledning,
men att resultatet kommer att redogoras for i referensgruppen. Eftersom det finns
tva referensgrupper (for regeringsuppdraget masshantering, och for denna
vagledning kopplat till handboken for atervinning av avfall i anlaggningsarbeten)
ar det oklart vilken referensgrupp som avses.

Skanska papekar att fragor om massor som ingar i Naturvardsverkets
regeringsuppdrag om hantering av massor (t.ex. entreprenadberg) enligt uppgift ska
diskuteras inom ramen for det uppdraget. Véagledningen kring centrala begrepp ar,
savitt Skanska forstar, tankt att publiceras tidigare &n slutdatum for
regeringsuppdraget. Mot denna bakgrund &r det viktigt att det i kommande
vagledning om centrala begrepp inte ges vagledning kring massor som ingar i
regeringsuppdraget, om det finns risk for olika/avvikande végledning inom ramen
for de tva uppdragen.
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Skanska staller sig positivt till att Naturvardsverket avser att fortydliga
végledningen avseende sulfidforande berg. Skanska delar uppfattningen att det ar
viktigt att lamna utrymme for bedémningar i varje enskilt fall med ambitionen att
aven sulfidforande bergarter ska kunna anvandas i projekt. Skanska vill ocksa lyfta
att redovisningen av den s.k. forbifartdomen béattre hor hemma i Naturvardsverkets
rattsfallssamling och salunda inte bor tas upp och kommenteras i den kommande
vagledningen.

Naturvardsverkets bemotande

Naturvardsverkets tolkning av centrala begrepp vid hanteringen av massor kommer
inte att skickas ut pa en fornyad remiss. Detta eftersom hearingen och mojligheten
att lamna inspel skriftligen darefter ersatte en mer tidskravande remiss.

FUT forordar att utveckling av ytterligare vagledning och tydliggéranden kring hur
schaktmassor kan hanteras fors 6ver till Naturvardsverkets regeringsuppdrag kring
hantering av schaktmassor. Naturvardsverket vill angaende detta tydliggora att
samtliga uppdrag och arbeten inom masshanteringsomradet samordnas inom
verket. Att utveckla vagledningen inom detta omrade kommer fortga dven efter den
tid som Naturvardsverket har for genomforandet av regeringsuppdraget.

Nar det galler asfaltsfragan har vi vaglett om att asfalt under vissa forutsattningar
kan anses vara icke-avfall. Naturvardsverket vill tydliggora att detta ar en
bedémning som behover goras utifran forutsattningarna i det enskilda fallet.
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