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NATURVARDSVERKET RAPPORT 6888
Vagledning for hantering av statens férorenade omraden och avvecklade skjutfalt med OXA

Forord

Denna végledning har tagits fram inom ramen for ett regeringsuppdrag som
Naturvardsverket fick i regleringsbrevet for 2018. Avsikten ar att statliga
myndigheter ska anvénda végledningen som utgédngspunkt vid hanteringen av sin
miljoskuld relaterad till férorenade omraden och avvecklade skjutfélt med
oexploderad ammunition (OXA). Vigledningen fungerar ocksa som ett avstamp
for fortsatt myndighetssamverkan kring hanteringen av sddana omraden.

Vigledningen omfattar 6vergripande principer for prioritering, riskvardering och
skélighetsbedomning av de férorenade och avvecklade skjutfalt med OXA dar
statliga myndigheter har ansvar for avhjilpande atgiarder. Ambitionen &r att dessa
principer ska utgora gemensamma utgangspunkter for statliga myndigheter att
bidra till mer transparent, systematisk och effektiv hantering av statens
atgdrdsbehov utifrdn dvergripande miljo- och samhéllsnytta. For ytterligare
véigledning om fororenade omraden hénvisas till Naturvardsverkets rapporter 4918,
5978 och 6501.

Vigledningen har tagits fram i samverkan med Fortifikationsverket,
Forsvarsmakten, Sveriges Geologiska Undersdkningar (SGU) och Trafikverket.
Dessa myndigheter beddoms inneha det mest betydande dtgérdsansvaret for
fororenade omraden och nedlagda skjutfilt med OXA som uppstatt till foljd av
statlig verksamhet. Vidare omfattades dessa myndigheter av den granskning
avseende hanteringen av statligt fororenade omraden som Riksrevisionen
genomforde 2016.

Naturvardsverket kommer att forvalta denna végledning genom att uppdatera den
utifran resultaten av myndigheternas fortsatta samverkan. Vi tackar samtliga
myndigheter som deltagit i arbetet och ser fram emot var fortsatta samverkan
tillsammans i arbetet med att hantera statens miljoskuld och pa sa sitt bidra till det
nationella genomférandet av den ekologiska dimensionen av de globala
héllbarhetsmélen.

Stockholm 11 april 2019

Ingela Hiltula
Bitrddande avdelningschef, Samhéllsavdelningen
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Sammanfattning

Denna viégledning har tagits fram i ett regeringsuppdrag som gav till Naturvardsverket efter en
revision som utfordes av Riksrevisionen 2016 (RiR 2016:25). Denna pekade pé behovet av att
utveckla en dvergripande vigledning med principer for prioritering mellan olika saneringsbehov
utifran dvergripande samhéllsnytta. Utdver principer for prioritering omfattade bestillningen i
regeringsuppdraget dven att viagledningen skulle inkludera Gvergripande principer for riskvardering
och skélighetsbedomning som kan utgoéra en gemensam utgdngspunkt. Avsikten ar att statliga
myndigheter ska anvinda vagledningen som utgdngspunkt vid hanteringen av sin miljoskuld
relaterad till fororenade omraden och avvecklade skjutfélt med oexploderad ammunition (OXA).

Principer for prioritering av atgdrdsbehov

Malet med principerna for prioritering ar att bidra till att respektive myndighet som utgangspunkt
prioriterar objekt dar atgérder bedoms medfora storsta mojliga miljo- och samhéllsnytta i den
utstrdckning detta dr &ndamalsenligt. Principerna for prioritering forvéntas bidra till att atgérder i
storre utstrickning &n idag initieras utifrdn de milj6- och samhéllsnyttor de férvéntas medfora. Vid
prioritering av objekt dr det en utgdngspunkt att den forvantade miljonyttan med att hantera det
fororenade omrédet eller avvecklade skjutbanan med OXA &r 6verordnad den forvantade
samhillsnyttan. Prioritering utifran miljonytta gérs med riskklassificeringen enligt MIFO-
metodiken som utgangspunkt. Utdver riskklassificeringen ges utrymme att prioritera utifran
huruvida riskerna bedoms vara akuta eller allvarliga, langsiktiga, samverkande eller om det bedoms
finnas risker relaterade till sarbarhet f6r klimatférédndringar. Avseende prioritering utifran
samhéllsnytta ges utrymme att prioritera utifrén ett objekts bidrag till effektivt nyttjande av statens
resurser, tillgdngliggdrande av tidigare obrukbar mark och samordningsvinster gentemot
myndigheternas 6vriga uppdrag. Statliga myndigheter bor arligen utarbeta en plan for vilka
specifika objekt man prioriterar att genomfora under ndstkommande ar. Syftet med planen ar att
transparent och systematiskt redovisa hur man hanterar statens miljoskuld genom prioritering

utifran principerna i denna vigledning.

Principer for riskviirdering

Utgéangspunkten for val av atgird vid ett statligt fororenat eller riskfyllt omrade é&r att det alltid ska
foregés av en riskvérdering i ndgon form. Riskvarderingen gors utifran platsspecifika
forutséttningar och utifran rddande eller planerad markanvéndning i syfte att leda fram till métbara
atgdrdsmél som &r relevanta for det aktuella objektet. Riskvérderingen redogor darmed for vad som
ligger bakom en beddmning av vilka risker som beddms vara acceptabla att kvarldmna efter
avslutade dtgirder och under vilka forutsittningar den beddmningen géller. Riskvérderingen for
fororenade omraden bor utga ifrén den vigledning som ges i Naturvardsverkets rapport 5978, till
dess att uppdaterad vigledning finns tillgénglig. Metodik for riskvirdering for avvecklade skjutfilt
med OXA é&r under utveckling.
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Principer for skilighetsbedomning

I de fall det inte ar skaligt att utkréva ansvar utifrdn 10 kap. 4§ miljobalken med tillhorande
jamkningspraxis, eller ddr ansvar inte gar att utkrdva pa grund av att miljobalken inte ar tillamplig,
finns en risk att erforderliga atgérder inte kommer genomforas. Det finns dock inga réttsliga hinder
i miljobalken som hindrar en verksamhetsutdvare att ta frivilligt ansvar for avhjilpande trots att
verksamhetens faktiska drift upphort fore den 1 juli 1969.

I syfte att hantera de fororenade omraden med statligt ansvar dér det inte gar att utkréva ansvar
enligt miljobalken, &r det efterstrdvansvart att statliga myndigheter med ansvar for fororenade
omréden tar frivilligt ansvar. Detta bedoms vara en forutséttning for att astadkomma en effektiv
och systematisk hantering av statens miljoskuld, och sékerstilla att alla omrdden dér atgérdsbehov
finns verkligen atgirdas. Vid framtagandet av denna vigledning finns ingen generell rittslig grund
for statliga myndigheter att pé frivillig basis ta ansvar for atgérder dir deras historiska verksamhet
gett upphov till markférorening oavsett nir denna uppstétt. Huruvida det finns réttsliga
forutsittningar och huruvida det dr &ndamalsenligt att ta frivilligt ansvar for avhjidlpande atgéarder
far avgoras av respektive myndighet. Vad géller avvecklade skjutfdlt med OXA omfattas dessa inte
av miljobalken.
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1 Inledning

Statliga myndigheter har ett dtgirdsansvar vid ett stort antal objekt, och representerar tillsammans
en stor del av det totala arbetet med avhjilpande atgirder nationellt. Arligen omsitts dver 1 miljard
kronor av statliga medel i avhjilpande atgérder, inklusive de bidrag som finansierar &tgérder dar
atgdrdsansvar ej kan utkrévas. Dédrmed finns en mdjlighet for statliga myndigheter att driva pé
arbetet mot de nationella miljomalen, genom att gynna och prioritera atgarder som bidrar till
utveckling av branschen.

1.1 Bakgrund

Regeringsuppdraget har sin bakgrund i en revision som utfoérdes av Riksrevisionen 2016 (RiR
2016:25). En av rekommendationerna till regeringen var i denna rapport att utveckla en
overgripande vagledning med principer for prioritering mellan olika saneringsbehov utifran
overgripande samhéllsnytta. Utover principer for prioritering omfattade bestillningen i
regeringsuppdraget dven att vigledningen skulle inkludera &vergripande principer for riskvérdering
och skélighetsbedomning som kan utgora en gemensam utgdngspunkt.

1.2  Syfte

Syftet med denna végledning &r att utgéra en gemensam utgangspunkt for prioritering av statliga
myndigheters atgardsbehov vid fororenade omraden samt avvecklade skjutfalt dar oexploderad
ammunition (OXA) forekommer. Detta genom att redogora for 6vergripande principer for
prioritering, riskvérdering och skélighetsbedomning av atgirder som statliga myndigheter bor utgé

ifran.

1.3 Mal

Malet med principerna som inkluderas i denna végledning &r att bidra till en mer transparent,
systematisk och effektiv hantering av statens atgardsbehov utifran 6vergripande miljo- och
samhéllsnytta.



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6888
Vagledning for hantering av statens férorenade omraden och avvecklade skjutfalt med OXA

1.4  Omfattning och avgransning

Vigledningen avgransar sig till hanteringen av statligt fororenade omraden och avvecklade
skjutfélt med OXA dér berdrda myndigheter har ett direkt &tgérdsansvar i egenskap av
verksamhetsutdvare eller fastighetségare.

1.4.1 Principer for prioritering

Principerna for prioritering begransar sig till prioritering mellan &tgérdsbehov mellan enskilda
fororenade omraden eller avvecklade skjutfilt med OXA dir en myndighet bar atgdrdsansvar.
Saledes omfattar inte vigledningens principer prioriteringar mellan olika myndigheters
atgérdsbehov.

De statliga myndigheternas forutsattningar for prioritering mellan atgirdsbehov vid olika
fororenade och riskfyllda omraden varierar. Ddrmed begrénsar sig denna végledning till att
redogora for principer som myndigheterna bor utgé frén vid prioritering av atgirder dir
myndigheterna har radighet over prioriteringen. Det aligger dirmed respektive myndighet att
forhalla sig till och implementera de principer som redogérs for i denna vigledning i sa stor
utstrackning som mojligt med hénsyn till myndighetens uppdrag, ingangna avtal och dvriga
forutsittningar av betydelse.

1.4.2 Riskvardering

Vid tillfdllet for denna végledning utfor Statens geotekniska institut (SGI) ett projekt for att ta fram
ett nytt vigledningsmaterial for riskvardering. I detta arbete deltar Sveriges geologiska
undersdkning (SGU) och Naturvérdsverket som kommer att dela publiceringen av vigledningen.
Den nya végledningen om riskvardering forvéntas utgora ett vardefullt underlag for att utveckla
principer for riskvirdering av fororenade omraden med statligt ansvar. Ddrmed begrénsar sig denna
végledning till att avhandla Gvergripande principer som framst utgér ifran befintlig vigledning
(Naturvardsverket, 2009).

Vad giller riskvérdering for avvecklade skjutfilt med OXA, arbetar Totalforsvarets
forskningsinstitut (FOI) pa att ta fram en modell for riskvirdering. Ytterligare principer om hur
statliga myndigheter bor forhélla sig till riskvardering av avvecklade skjutfalt med OXA och de
varderingar som gors i dessa bor utforas av berorda myndigheter efter att FOI tagit fram sin modell.

1.4.3 Skalighetsbeddmning

Vigledningen avgrénsar sig till att ge rekommendationer for hur statliga myndigheter med
atgdrdsansvar bor forhalla sig till den praxis om jamkning av atgérdsansvar som utvecklats for
skélighetsbedomning gentemot tidpunkten for fororeningsskadan enligt 10 kap. miljobalken.
Vidare ber6rs principer for fororenade omraden som inte omfattas av miljobalken da
fororeningsskadan uppstatt och verksamheten upphért fore 1 juli 1969.
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14.4 Nedlagda skjutfidlt med OXA

I Riksrevisionens rapport RiR 2016:25 anvénds bendmningen riskfyllda omraden synonymt med
avvecklade skjutfalt med OXA. Denna vigledning anvénder det senare begreppet da det &r battre
avgrénsat till det omrade som végledningen riktar sig mot.

145  Objekt

I denna rapport anvinds ibland begreppet objekt, i betydelsen ett fororenat omrdde och/eller
avvecklat skjutfalt med OXA. Det &r dock viktigt att papeka att det inte finns en gemensam
definition av begreppet avseende avgransning geografiskt och administrativt avseende eventuell
verksambhet, fastighetsbeteckning eller dylikt. Anvdndningen av begreppet objekt skiljer sig at
mellan olika myndigheter, vilket ar viktigt att vara medveten om nir man tar del av uppgifter i form

av antal objekt.

10
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2  Prioritering av atgardsbehov

Principerna for prioritering uttrycker vad som bedoms vara efterstravansvart for att dstadkomma en
systematisk och effektiv prioritering av avhjilpande atgirder for att minska statens miljoskuld.

Myndigheternas utgangspunkt ska vara att utgé fran dessa principer vid prioritering av objekt i den
man det dr mojligt med hénsyn till ingéngna avtal, regleringsbrev eller andra externa faktorer som
paverkar det egna prioriteringsutrymmet. Principerna bor anvindas bade for att prioritera
utredningar och atgirder, med utgangspunkt att hantera de objekt med allvarligast risker for
negativa effekter pad mianniskors hélsa och miljon.

2.1 Mal och syfte med principer om prioritering

Syftet med principerna for prioritering ar att underlitta en effektiv prioritering' av statliga
myndigheters fororenade omraden eller avvecklade skjutfélt med OXA utifran 6vergripande miljo-
och samhéllsnytta.

Malet med principerna ér att bidra till att respektive myndighet som utgangspunkt prioriterar objekt
dér atgirder bedoms medfora storsta mojliga miljo- och samhéllsnytta i den utstrickning detta &r
dandamaélsenligt. Principerna for prioritering forvéntas bidra till att atgérder i storre utstrackning &n
idag initieras utifran de miljo- och samhéllsnyttor de forvintas medfora.

Principerna forvintas vidare bidra till att tydliggora hur staten arbetar for att avhjélpa den
miljoskuld denna &r ansvarig for och gora hanteringen jaimforbar mellan de myndigheter som bar
ansvar for avhjélpande atgérder. Detta gentemot olika berdrda intressenter sa som
tillsynsmyndigheter, fastighetségare och allménheten.

2.2 Overgripande principer for effektiv prioritering av
avhjalpande atgarder

For att mojliggora systematisk prioritering av avhjilpande atgérder utifrén dess forméga att bidra
till 6vergripande miljo- och samhéllsnytta bor varje myndighet i forsta hand prioritera atgérder
utifran ett nationellt perspektiv. Det vill séga, att prioriteringen gors utifran myndighetens samlade

" Med effektiv prioritering menas i denna vagledning prioritering av de objekt dar atgardsmedel bedéms gora storst nytta
utifrdn de miljé- och samhallsnyttor atgarden beddéms medféra

11
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kénda innehav av fororenade omréden vid ett visst prioriteringstillfdlle och dar myndigheten har ett

dtgdrdsansvar?,

Ytterligare en forutsittning for att mdjliggdra en systematisk prioritering utifrdn den dvergripande
milj6- och samhillsnytta en avhjdlpande atgdard medfor, dr att myndigheterna i sé stor utstrackning
som mdjligt sjélva styr prioritering, planering och initieringen av &tgérder. Initiering av atgarder
utifran externa krav sé som avtalade skyldigheter och foreldgganden riskerar att minska utrymmet
for myndigheternas prioritering utifrén principerna. Man bor striva efter att minska antalet
utredningar och &tgirder som initieras av sddana krav. Se vidare avsnitt 2.5.

2.3  Principer for prioritering utifran miljo och halsa

En grundforutséttning {for att det ska vara prioriterat att vidta en avhjélpande atgérd vid ett
fororenat eller riskfyllt omrade ar att det ska vara forknippat med risker fér méanniskors hilsa och
miljon. Utgangspunkten &r att en atgird maste vara miljoméssigt motiverad. Utgédngspunkten for
prioritering av avhjilpande atgérder utgar i forsta hand fran de miljonyttor de medfor och i andra
hand utifrén de samhillsnyttor som uppstér genom att riskerna for manniskors hélsa och miljo
minskar. Detta har sin grund i de lagkrav som kommer av miljobalken och det nationella
miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo, se utgdngspunkter i Naturvardsverkets rapport 5978
(Naturvardsverket, 2009a).

2.3.1 Fororenade omraden

I myndigheternas arbete med fororenade omraden boér man ha som utgangspunkt att prioritera
utredningar och atgirder vid de objekt som é&r forknippade med allvarligast risker for negativa
effekter pd méanniskors hélsa och miljon. Darigenom forvéntas atgirderna medfora storst
miljonytta. Som stdd i att prioritera de objekt med storst risk for ménniskors hilsa bor
myndigheterna prioritera utredningar och atgérder utifrain MIFO-riskklasser. Vid prioritering bor
atgérder vid objekt i riskklass 1 (mycket hog risk) och riskklass 2 (hdg risk) generellt ga fore objekt
i riskklass 3 (mattlig risk) och riskklass 4 (liten risk). Detta géller i synnerhet vid objekt dar

atgérder initieras pa frivillig basis, enligt beskrivning i avsnitt 4.3.

I vissa fall kan det vara motiverat att prioritera atgarder vid objekt i riskklass 3 eller 4 framfor
objekt i riskklass 1 och 2. Prioritering av atgérder vid sddana objekt kan vara motiverat i de fall

atgdrderna forvéntas kunna bidra till andra samhéllsnyttor i vidare bemérkelse 4n minskad risk for

2 Med atgardsansvar i denna vagledning menas att myndighetens nuvarande eller historiska verksamheter givit upphov till
en fororeningsskada, oavsett nar denna intraffat. Begreppet ar darmed inte nédvandigtvis begransat till de omraden for
vilka myndigheterna har ett ansvar utifran miljébalkens 10 kapitel.

12
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ménniskors hélsa och miljon. Stéd for prioritering utifrén principer om samhaéllsnytta redovisas i
avsnitt 2.4.

For att mojliggora prioritering av omrdden med avseende pé risken for miljé och hélsa, behover
myndigheterna ha kinnedom om nuvarande eller historiskt potentiellt fororenande verksamheter
som kan ha gett upphov till fororenade omraden eller avvecklade skjutfilt med OXA. Déarfor
behover myndigheterna fortsétta den dvergripande inventering och riskklassning av férorenade
omraden som pagér, tills det att man har en god kdnnedom om sin miljoskuld. I syfte att bidra till
en enhetlig bedomning, prioritering och rapportering av statens fororenade omraden, bor
inventering och riskklassificering goras utifrain MIFO-metodiken som utarbetats av
Naturvardsverket i rapport 4918 (Naturvardsverket, 1999). Riskklassificeringen ska uppdateras
allteftersom ny information om ett objekt blir tillgéngligt efter utférda undersdkningar och
utredningar. Exempel pa detta kan vara fall dir riskklassificeringen inte har beaktat risker
relaterade till sarbarhet for klimateffekter (se nedan). Detta 4r en risk som inte alltid tagits hénsyn
till vid inventering och riskklassificering.

I de fall inventeringen av en myndighets fororenade omraden eller avvecklade skjutfialt med OXA
gjorts utifran annan metodik eller system, bor resultaten av denna relateras till MIFO-metodikens
system. Detta i syfte att bidra till en mer transparent rapportering av statens fororenade omraden
gentemot allménheten, samt bidra till jimforbar prioritering och rapportering gentemot regeringen
och andra myndigheter.

Nér inventering av omraden ar utford mynnar det ofta ut i att manga objekt beddms prioriterade for
atgird. Vidare utgor inte riskklassen ett absolut métt pa den miljo- och hilsorisk som ett enskilt
objekt utgdr. Principerna nedan ger vigledning for miljo- och hilsoméssig prioritering mellan
dessa objekt. Overgripande giller att akuta och allvarliga risker prioriteras framfor langsiktiga
risker for ménniskors hélsa och miljon. Samverkande risker och risker relaterade till sérbarhet for
klimatrelaterade effekter kan vara antingen akuta och allvarliga eller langsiktiga och bor dven
prioriteras utifrn dessa principer. Till exempel, i det fall objekt med samverkande risker
sammantaget bedoms medfora en akut eller allvarlig risk, kan detta objekt prioriteras fore ett objekt
dar riskerna ar av langsiktiga karaktér. I det fall risker relaterade till klimateffekter bedoms vara
allvarliga eller akuta vid ett objekt med samma riskklass som vid ett annat, bor det forsta

prioriteras.

Vigledning om riskbedémning utdver den som omfattas i MIFO-riskklasserna finns i
Naturvérdsverkets rapport 5976, 5977 och 5978 (Naturvérdsverket, 2009a, b, c).

Akuta och allvarliga risker for miljo och minniskors hélsa:

Objekt som innebir ett akut och allvarligt hot mot ménniskors hélsa, naturomraden med stora

skyddsvérden eller betydande vattenforsorjningsintressen.
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I detta sammanhang definieras ”akut” som:

o objekt i ndrheten av bebyggelse dar vistelse pa det fororenade omradet kan férvantas och
dér detta innebér akuta risker for allvarliga skador vid direktexponering,

o objekt som nu eller pa kort sikt (inom tre ar) innebér risk for allvarliga skador pa
vérdefulla vattentakter (sammantagen vattenforsorjning nu eller i framtiden for mer dn 50
personer eller ett dygnsuttag p4 mer dn 10 m?),

o objekt som nu eller pa kort sikt (inom tre ar) innebér risk for allvarliga skador pa
vérdefulla naturomraden (skyddade omréden, riksintresse, Natura 2000-omréden). Med
allvarliga skador menas att de skyddsvirden som motiverar skyddet eller klassningen
helt eller i betydande omfattning forstors, till exempel att populationer eller biotoper
forsvinner.

Langsiktiga risker for miljoé och ménniskors hilsa:
Objekt som innebér risk for negativa effekter pA ménniskors hélsa eller miljon pa langre sikt.

I detta sammanhang avses:

o Objekt med pagaende fororeningsspridning och dér spridningsproblematiken
riskerar att forvirra situationen inom ett storre paverkansomrade, eller dér risk for
permanent skada foreligger.

o Objekt som har skadliga halter av fororeningar, vilka pé grund av beddomd hélso- eller
miljofarlighet har hog prioritet i miljéarbetet och fororeningarna riskerar att spridas till
omgivningen, eller att mdnniskor exponeras pa ett oacceptabelt sétt.

o Objekt med negativ péverkan pa vattenforsorjningsintressen — langsiktiga risker for yt-
och grundvattentékter.

o Objekt dér riskbilden riskerar att fordndras till f61jd av landhdjning eller férdndrade
klimatforhallanden.

Risker relaterade till sirbarhet for naturolyckor till foljd av ett forindrat klimat och de
effekter detta kan medfora:

Ett fordndrat klimat kan paverka ett objekts sarbarhet for naturolyckor sa som skred, ras och
slamstrommar och erosion. Dessa processer &r starkt beroende av nederbordsforhéallandena, vilka
forvéntas fordndras i samband med ett fordndrat klimat. Stor nederbord orsakar bland annat
Oversvamningar, hoga floden och hdjda grundvattennivaer, som i sin tur ger 6kade forutsittningar
for jordrorelser da sediment- eller markfororeningar riskerar att spridas. Sérbarheten for denna typ
av processer paverkar de risker for ménniskors hélsa och miljon som ér férknippade med ett visst
objekt och riskerna kan bli aktuella pa bade kort och lang sikt. Ddrmed bor man vid prioritering ta
hénsyn till s&rbarhet for naturolyckor férknippade med ett forédndrat klimat, i de fall detta inte &r
inkluderat i den riskklassning som gjorts i samband med inventeringen.
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SGI har publicerat en rapport vilken kan ge virdefull végledning for att ge stdd i riskbeddmning,
kartlaggning och prioritering av fororenade omraden gentemot sarbarhet for naturolyckor (SGI,
2016).

Samverkande risker for miljo och méinniskors hilsa:

Objekt som tillsammans ger negativa samverkande effekter som utgdr en oacceptabel belastning pé
en enskild recipient eller ménniskors hélsa. Aven om varje enskilt omrade nddvindigtvis inte skulle
foranleda en prioriterad atgard.

Exempel pa samverkande risker:

o Flera mindre objekt med légre riskklass som paverkar en och samma
vattenforekomst eller bidrar till 6verexponering fér manniskors hélsa.
o Ett omrade dir det forekommer badde markfororening och OXA.

2.3.2 Avvecklade skjutfalt med OXA

Avvecklade skjutfalt med OXA omfattas inte av miljobalken. I dessa fall bor prioritering primért
utga ifran risken att ménniskor kommer till skada. Dédrmed bor tdtortsnéra omraden, eller omraden

ddr manga méinniskor forvéintas kunna uppehalla sig prioriteras framfor andra’.

2.4  Principer for prioritering utifran samhallsnytta

Utgangspunkten for prioritering av en atgérd vid ett fororenat omrade eller ett avvecklat skjutfalt
med OXA ér att atgdrden ska vara miljomaéssigt motiverad och medfora storsta mojliga miljonytta,
utifran principerna som redovisas i avsnitt 2.2. Darutover dr det ocksa motiverat att prioritera
atgdrder utifran dess betydelse for att bidra till Gvergripande samhillsnytta. Ju stdrre samhéllsnytta
en atgird bedoms medfora, desto hogre prioritering. Detta avsnitt beskriver vigledande principer
for prioritering av dtgirder utifrdn Gvergripande samhéllsnytta.

Med 6vergripande samhéllsnytta menas i detta sammanhang en dtgérds bidrag till att generera
mervirden for samhillet, utover den riskreduktion som atgiarden medfor. Statligt finansierade
atgérder bedoms kunna bidra till sidana mervirden genom effektivt nyttjande av statens resurser,
tillgéngliggorande av tidigare obrukbar mark samt samordningsvinster gentemot myndigheternas
andra mal och uppdrag som inte &r direkt knutet till hanteringen av fororenade omraden och
avvecklade skjutfilt med OXA. Vidare bedoms dven atgirderna kunna bidra till samhéllsnyttor i
egenskap av ekosystemtjinster.

3 FOI arbetar med att ta fram en riskvarderingsmodell for avvecklade skjutfalt med OXA, vilken kan komma till stod vid
prioritering av atgarder.
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241 Effektivt nyttjande av statens resurser genom innovation och samverkan

I syfte att bidra till en 6kad tillgang pa mer effektiva atgirdsalternativ bor objekt som bedoms
kunna ha betydelse for innovation och etablering av ny teknik och utvecklad samverkan prioriteras.
Anvindning av ny men relativt oetablerad atgirdsteknik och samverkan mellan myndigheter
beddms pa sikt ha potential att bidra till mer kostnadseffektiva atgérder och effektivt nyttjande av
myndigheternas och statens resurser. Det beddms ocksa kunna bidra till battre miljoprestanda
genom minskat behov av deponering, minskad forbrukning av naturresurser och minskade utslapp
av koldioxid och partiklar relaterat till arbetsmaskiner och transporter.

Ny teknik och innovation

Atgirder vid objekt som har potential att bidra till etablering och tillgéingliggérande av alternativa
atgérdslosningar bor prioriteras. Med alternativa dtgérdslosningar menas atgarder som utnyttjar ny
men relativt oetablerad teknik, sa som dtgirder pa plats (in situ eller on site) eller andra alternativ
till traditionell schaktsanering. Bredare anvidndning av alternativa &tgérdslosningar bedoms pa sikt
ha potential att minska de overgripande efterbehandlingskostnaderna och bidra till béttre
Overgripande miljonytta.

Exempelvis kan en myndighets prioritering och genomforande av atgird vid ett objekt dér
efterbehandling genomfors med relativt oetablerad teknik generera mervirden for andra
myndigheter genom den kunskapsuppbyggnad som erhélls. En myndighets dtgérd kan alltsa
medfora att den egna eller andra myndigheter kan dra nytta av erfarenheterna vid eventuella

atgérder vid objekt med motsvarande problematik.

Utover objekt som bidrar till etablering av alternativa atgérdslosningar bedoms det motiverat att
prioritera objekt utifran dess potential att bidra till utveckling av béttre beslutsunderlag, i form av
undersokningar och utredningar som ger bittre forstaelse for de risker som behover atgirdas. Aven

objekt som &r av betydelse for och bidrar till innovativa arbetssétt bor prioriteras.

Genom prioritering av objekts betydelse for innovation och ny teknik kan atgérdskostnaderna pa
sikt minska. Vidare bedoms forbrukning av naturresurser minska samtidigt som utslapp (till
exempel koldioxid och partiklar till f61jd av férre transporter) minskar. Vidare kan ocksa behovet

av deponering minska genom minskade méngder avfall fran de férorenade omrédena.

Samverkan

Utover att statligt finansierade atgirder kan bidra till etablering av alternativa atgérdslosningar,
finns potential for innovativa arbetssétt dar statliga myndigheter prioriterar dtgéirder med betydelse
for samverkan dem emellan. Genom samverkan mellan myndigheter som utfor ett stort antal
atgédrder och som utgdr en betydande del av marknaden, finns en potential att skapa
samordningsvinster och effektivare hantering av dess atgardsantaganden.
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For att mojliggora utveckling av samverkan bor objekt som har betydelse for kunskaps- och
erfarenhetsoverforing géllande avhjdlpande atgdrder och upphandling av sddana prioriteras. Vidare
bor myndigheterna prioritera atgiarder som mdjliggor att de kan dra nytta av varandras resurser, i
den mén detta dr mojligt.

24.2 Tillgdngliggorande av tidigare obrukbar mark for nya andamal

Objekt som bidrar till tillgéngliggdrande av tidigare obrukbara omraden for nya &ndamal bor vara
prioriterade for att utfora atgirder pa. Sddan prioritering bor frémst goras i de fall dér det finns ett
uttryckt intresse for omradet, ett forvéntat behov av marken eller om det finns anledning att tro att
omradet kommer att detaljplaneliggas. Atgérderna kan bidra samhillsnytta genom att
tillgéngliggora mark for exempelvis bostadsbyggande, etablering av nya verksamheter,
rekreationsomraden, naturskyddsomraden etc. Vidare bidrar sidana dtgirder innan en eventuell
forséljning av fastigheter till att risken for eventuella skadestdndskrav till f6ljd av markférorening
eller OXA minskar.

243 Samordningsvinster gentemot myndigheternas andra mal och uppdrag

Normalt sett har de statliga myndigheterna inte i huvudsakligt uppdrag att arbeta med avhjilpande
atgiarder, utan att bidra till andra varden for samhillet. Myndigheterna har snarare ett atgardsansvar
till foljd av den verksamhet man bedriver eller har bedrivit. Dock finns det en mojlighet for
samverkan mellan myndigheternas huvuduppdrag och dess arbete med avhjilpande atgérder.
Exempelvis i de fall ddr myndighetens verksamhet bedrivs inom ett fororenat eller riskfyllt omrade
och en atgérd dar dr en forutsittning for att bedriva verksamheten. Darmed finns det anledning att
prioritera dessa typer av objekt.

2.5 Principer for prioritering utifran annat an miljo-
och samhallsnytta

I vissa fall ar det inte mojligt att prioritera vilka atgiarder som ska utforas nér utifran principer om
miljo- och samhéllsnytta. Exempel pa sddana fall dr da det finns externa krav utifrén ingangna
avtal, domar, foreligganden eller andra forvaltningsbeslut om avhjilpande atgérd som vunnit laga
kraft for ett fororenat eller riskfyllt omrade.

Externa krav inverkar pd myndigheternas prioriteringsutrymme och det dr efterstravansvart att
myndigheterna framover arbetar for att undvika sddana krav genom sin systematiska hantering av
fororenade omraden. Exempelvis genom att ta hénsyn till de statliga myndigheternas
prioriteringsutrymme vid framtida avtal och genom att pa frivillig basis initiera dtgirder utifran
principerna i denna vigledning. Detta bor pa sikt stirka myndigheternas mdjlighet till nationell
prioritering. Genom att dtgirderna som genomfors av de statliga myndigheterna prioriteras utifran
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en samlad nationell beddmning, snarare &n lokalt eller regionalt, bedoms dtgérderna medfora storre
Overgripande miljé- och samhéllsnytta. Dock kan initiering av atgarder vid objekt fortsatt vara
hindelsestyrt tex vid akuta risksituationer, eller i de fall en extern intressent &r intresserad av att
exploatera ett visst objekt. Det &r fortsatt viktigt med lyhdrdhet gentemot berdrda intressenter, i
myndigheternas stridvan att styra prioriteringen.

2.6 Implementering av overgripande principer for
prioritering

Statliga myndigheter med ansvar for férorenade omraden och avvecklade skjutfalt med OXA bor
arligen utarbeta en plan for vilka specifika objekt man prioriterar att genomfora under
nistkommande &r. Syftet med planen &r att transparent och systematiskt redovisa hur man hanterar
statens miljoskuld genom prioritering. Planen ska som minimum innehalla uppgifter om vilka
objekt man avser att initiera utredningar vid och vilka man avser att atgirda. Samt hur dessa objekt
prioriterats gentemot de principer for miljonytta och dvergripande samhéllsnytta som redovisas i
denna vigledning. Prioriteringen gors utifran myndighetens samlade kidnda innehav av fororenade
omraden for vilka man har ett atgérdsansvar. Vid prioriteringstillféllet tas d&ven hédnsyn till
kunskapslédget avseende potentiella risker, atgiardsbehov etc. for de objekt man har ansvar for.
Myndigheterna bor vid prioriteringen ocksa beakta hur de prioriterade objekten forhaller sig till
myndighetens resurser och ekonomiska forutséttningar, i syfte att sékerstélla att atgdrderna har
forutsittningar att genomforas. Det &r positivt ur transparenssynpunkt om det kan framga under
vilka ar olika objekt avses utredas och atgérdas. Planen bor redovisas pé respektive myndighets
webbplats och till Naturvardsverket for att inkluderas i den arliga ldgesbeskrivningen till

regeringen av arbetet med fororenade omraden.
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3  Riskvardering

Begreppet riskvardering och dess innebdrd kan skilja sig at mellan olika sammanhang dér det
anvinds. Inom arbetet med fororenade omraden anvéinds begreppet riskvérdering framst for den del
av processen dir riskerna med markfoéroreningen vigs och vérderas gentemot andra risker
forknippade med atgirden. Riskvarderingen foregés av ett separat moment som bendmns
riskbedomning dér riskerna for ménniskors héilsa och miljon relaterat till markfororeningen
analyseras. Efter riskbeddmningen genomfors en dtgirdsutredning for att identifiera tillimpbara
atgirdsmetoder och utforma olika atgérdsalternativ som kan hantera de riskerna som finns med
markfororeningen utifrdn de overgripande atgirdsmalen. Slutligen gors en riskvirdering for att
utvirdera dessa atgirdsalternativ gentemot andra aspekter av betydelse, som inte nddvéndigtvis ror
den faktiska fororeningen. Vidare vigledning om riskvérdering for fororenade omraden finns i
Naturvardsverkets rapport 5978 (Naturvardsverket, 2009)*.

Vid hantering av avvecklade skjutfilt med OXA anvénds begreppet riskvardering for hela den
process som bedomer risker for ett omrade. Fran riskidentifikation, kvalitativ och kvantitativ

riskanalys och analys av vilka andra risker som finns med en eventuell atgird®.

Givet skillnaderna i begreppet riskvardering beroende pa sammanhang, bor de vagledande
principerna forhéllas till respektive process for fororenade omrédden och avvecklade skjutfilt med
OXA.

3.1 Generella principer for riskvardering

Utgéngspunkten for val av atgird vid ett statligt fororenat eller riskfyllt omrade é&r att det alltid ska
foregés av en riskvérdering i ndgon form. Riskvarderingen gors utifran platsspecifika
forutséttningar och utifran rddande eller planerad markanvéndning i syfte att leda fram till métbara
atgdrdsmal som &r relevanta for det aktuella objektet. Riskvérderingen redogdr ddrmed for vad som
ligger bakom en beddmning av vilka risker som beddoms vara acceptabla att kvarlimna efter
avslutade dtgérder och under vilka forutséttningar den bedomningen géller. Riskvarderingen ar
ddrmed en viktig bestdndsdel i att transparent dokumentera och redovisa de avvigningar och
virderingar som gjorts vid val av avhjilpande atgérd efter att statens verksamhet upphor pé ett
objekt. Detta &r dels viktigt i kommunikationen mellan myndigheten med atgérdsansvar och
tillsynsmyndigheten, och dels gentemot allménheten i egenskap av potentiellt framtida nyttjare av

4 Vid tillfallet for framtagandet av denna vagledning ar SGI i fard med att ta fram ytterligare vagledning om riskvardering av
férorenade omraden.

5 Vid tillfallet for framtagande av denna vagledning arbetar FOI med att utveckla en riskvarderingsmodell fér avvecklade
skjutfalt med OXA.
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omréadena. Riskvarderingens omfattning och innehéll anpassas till det aktuella objektets
komplexitet och de risker som foreligger for objektet.

Riskvérdering gors 1 syfte att jamfora olika atgirdsalternativ for ett enskilt fororenat omrade.
Principerna ar inte avsedda som verktyg for avvigningar mellan olika fororenade omraden eller
mellan olika miljoproblem pé samhéllsnivd. Vidare ér det en grundforutséttning att samtliga
atgdrdsalternativ som utvirderas i riskvdrderingen &r miljomaéssigt acceptabla utifran de

overgripande atgirdsmalen som étgérden &r ténkt att uppna.

Vid val av atgird och riskvérdering av olika atgérdsalternativ bor ndgon form av bedémning av
alternativens formaga att bidra till en hallbar utveckling goras. Dels utifran ett ekologiskt
perspektiv, men dven utifran socialt och ekonomiskt perspektiv. Utgangspunkten for avhjilpande
atgérder dr att de ska bidra till en miljoméssigt hallbar utveckling. Det vill sdga att de avhjdlpande
atgédrderna bidrar till att minska riskerna for negativa effekter pd ménniskors hélsa och miljon, nu
och pé lang sikt utan att medfora oacceptabla negativa effekter pa miljon i niromradet och globalt.
Avseende effekter ur ett lokalt och globalt perspektiv bor riskvirderingen utvardera
atgirdsalternativen utifran de effekter de har for den plats dar omradet ar beldget och vilka effekter
atgirden har pa miljon i ett storre perspektiv. Lokala effekter omfattar exempelvis risk- och
fororeningsreduktion, men dven risk for buller och damning etc. Globala effekter kan exempelvis
omfatta atgirdens betydelse for ekosystemet i en storre mening dn den aktuella platsen, men dven
utslapp av vaxthusgaser.

Tidsperspektivet bor i riskvarderingen omfatta de risker som kan uppsta i samband med utférandet
av atgirden samt hur resultaten av dtgirden forvéntas prestera i ett langre perspektiv. Bedomning
av vilket tidsperspektiv som &r relevant bor avgoras utifran det enskilda fallet och de risker som
utvirderas. Effekterna av ett fordndrat klimat behover beaktas.

Komplexiteten i de aspekter som behdver beaktas vid valet av atgardsalternativ utifran hallbarhet
innebér att man utdver ekologisk hallbarhet dven behover ta hdnsyn till vad som &r socialt och
ekonomiskt héllbart. Samtliga delar ar en forutsittning for att uppna en héllbar utveckling, och alla
delar bidrar till varandras uppfyllnad. Genom att beakta de sociala och ekonomiska dimensionerna

vid val av étgérd, kan man dir med bidra till forutsittningarna for en ekologiskt hallbar utveckling.

Givet att de avvégningar och vérderingar som gors i riskvirderingen ska utgé fran det aktuella
omradet och dess lokala forutséittningar, samt att dessa avvagningar och varderingar inte alltid later
sig goras utifran strikt vetenskapliga grunder, &r det viktigt att stréiva efter bredd i riskvdrderingen
och att involvera lokala intressenter for att identifiera den bést limpade atgérden. Omfattning,
ambitionsniva och metodik for att utvirdera atgérdens hallbarhet kan variera beroende pa atgérdens
storlek, komplexitet, och andra projektspecifika aspekter. Dock ska riskvérderingen alltid omfatta

ett resonemang utifran de principer om hallbarhet som anges ovan.
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4  Skalighetsbedomning

For att ansvar ska kunna kravas enligt 10 kap. miljobalken maste verksamheten varit i faktiskt drift
efter den 30 juni 19696,

Skélighetsbeddmning av atgidrdsansvar gors i tva steg. Forst gors en bedomning av vilka atgarder
som &r miljoméssigt motiverade att utkréva, utifran risk for ménniskors héilsa och miljon givet
rddande och planerad markanviandning. Nyttan av atgdrderna ska vigas mot kostnaderna. Vid
denna bedémning bor védgledning kunna hdmtas fran rimlighetsavviagningen vid tillimpningen av 2
kap. 7 § miljobalken. Efter bedomningen av vilka &tgiarder som &r miljoméssigt motiverade och
rimliga, gors en bedomning av i vilken utstriackning det ar skéligt att utkrdva atgérdsansvar frin den
ansvariga. Om flera verksamheter bidragit till fororeningen gors slutligen en skélighetsbedomning
av respektive verksamhetsutdvares ansvar.

Mer végledning om skélighetsbedomning finns att hitta i Naturvardsverkets rapport 6501
(Naturvérdsverket, 2012). I denna rapport aterfinns dven vigledning som ror rimlighetsavvégning.

4.1  Skalighetsbeddmning och jamkning av
atgardsansvar

Vid skélighetsbedomningen av verksamhetsutovarens ansvar ar tidsaspekten, det vill sdga hur lang
tid som har gatt sedan féroreningen uppkom, av betydelse. Har ska sdrskilt beaktas om
fororeningarna skett sa langt tillbaka i tiden som fére den 1 juli 1969. Vid skélighetsbeddmning av
atgdrdsansvar utifran utarbetad praxis jadmkas verksamhetsutovarens ansvar till noll for férorening
som uppstatt innan 1960. For féroreningar som uppstétt efter 1 juli 1969 jimkas inte
atgirdsansvaret. Skélen for jamkning blir mindre ju ndrmare i tiden fororeningen har &gt rum och
pagar verksamheten fortfarande bor skélen for att jimka ansvaret vara mindre, &ven om den del av
verksamheten som har bidragit till fororeningen har avslutats.

Utifran denna praxis har verksamhetsutovaren mojlighet att begrinsa sitt atgardsansvar gentemot
nér fororeningen uppstatt. Statliga myndigheter med ansvar for férorenade omrdden har samma
mojlighet som andra verksamhetsutovare att begrinsa sitt ansvar for att finansiera en avhjélpande
atgérd utifrn nar fororeningsskadan uppstatt.

5 Se 8 § lagen (1998:811) om inforande av miljbalken

Bestdmmelserna i 2 kap. 8 § och 10 kap. 2 § miljébalken skall tillampas i fraga om miljéfarlig verksamhet vars faktiska drift
har pagatt efter den 30 juni 1969, om verkningarna av verksamheten alltjamt pagar vid tiden for miljébalkens
ikrafttradande enligt 1 §, och det féreligger behov av att avhjalpa skador eller olagenheter som har orsakats av
verksamheten.
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4.2 Fororenade omraden utan ansvar

Skélighetsbedomning utifran 10 kap. 4§ miljobalken &r inte tillampbar for férorenade omraden dér
fororeningsskadan uppstatt innan 1 juli 1969 till foljd av en verksamhet som ocksé upphort innan
detta datum. For denna typ av objekt gér det ej att utkrdva atgirdsansvar utifran miljobalken, och
dérmed ar det inte heller aktuellt att jimka &tgérdsansvar.

4.3  Frivilligt ansvarstagande

I de fall det inte &r skéligt att utkrdva ansvar utifran 10 kap. 4§ miljobalken med tillhérande
jdmkningspraxis, eller dér ansvar inte gér att utkréva pé grund av att miljobalken inte &r tillimplig,
finns en risk att erforderliga atgérder inte kommer genomforas. Det finns dock inga réttsliga hinder
1 miljobalken som hindrar en verksamhetsutdvare att ta frivilligt ansvar for avhjélpande trots att
verksamhetens faktiska drift upphort fore den 1 juli 1969.

Vid framtagandet av denna végledning finns ingen generell réttslig grund for statliga myndigheter
att pé frivillig basis ta ansvar for atgérder dar deras historiska verksamhet gett upphov till
markfSrorening oavsett nir denna uppstatt. Det dr en forutsittning att den statliga myndigheten har
stod for att anvidnda medel for att frivilligt vidta avhjélpande atgérder, antingen i sitt regleringsbrev
eller i forfattning. Det dr dock efterstravansvért med frivilligt ansvarstagande for att dstadkomma
en effektiv och systematisk hantering av statens miljoskuld, och sékerstilla att alla omrdden dér
atgardsbehov finns verkligen atgiardas. Huruvida det finns réttsliga forutsittningar och huruvida det
ar &ndamalsenligt att ta frivilligt ansvar for avhjilpande atgirder far avgoras av respektive
myndighet.

Ett frivilligt ansvarstagande innebér i praktiken en mer langtgéende tolkning av principen om att
fororenaren betalar 4n vad som lagstiftning och praxis foreskriver. Eller att man viljer att applicera
denna princip pa frivillig basis. Det ar dock viktigt att beakta att det férekommer omraden med
delat ansvar, dir en del av ett eventuellt atgardsansvar aligger icke statliga verksamhetsutdvare. Det
ar darmed fortsatt avgorande att utreda atgdrdsansvaret och att den verksamhetsutdvare som gett
upphov till markfororeningen, ska héllas ansvarig i den utstrickning som ar skaligt utifrén

miljobalken.
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Statliga myndigheter har ett atgiardsansvar vid ett stort
antal fororenade omréden, och representerar tillsammans
en stor del av det totala arbetet med avhjilpande atgar-
der nationellt. Naturvardsverket fick 2018 i uppdrag av
regeringen att ta fram den hir 6vergripande vigledningen
i samrdd med ovriga statliga myndigheter med ansvar
for avhjdlpande atgiarder av fororenade omraden samt
avvecklade skjutfilt dir oexploderad ammunition (OXA)
forekommer.

Syftet med vidgledningen ar att den ska utgora en
gemensam utgdngspunkt for prioritering av statliga
myndigheters dtgardsbehov vid fororenade omraden
samt avvecklade skjutfdlt med OXA. Ambitionen ar att
gemensamma utgdngspunkter for statliga myndigheter
ska bidra till mer transparent, systematisk och effektiv
hantering av statens atgardsbehov och basta miljo- och
samhallsnytta samt dven 0ka samverkan mellan myndig-
heterna. Vigledningen har tagits fram i samverkan med
Fortifikationsverket, Forsvarsmakten, Sveriges Geologiska
Undersokningar (SGU) och Trafikverket.
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