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Syfte och innehall

Syfte med Naturvardsverkets vigledning

Naturvardsverkets vigledning syftar till att frimja och 6ka den milj6- och
hélsomaéssigt sdkra anvindningen av massor i anldggningsdndamal. Dokumentet
ger tillsynsvégledning kring hur centrala begrepp i avfallslagstiftningen bor
tillampas for verksamheter som hanterar uppkomna massor av olika slag, i syfte att
anvinda dem i anldggningsdndamal. Forenklat brukar detta ocksé bendmnas
masshantering.

Det uppstar stora mangder massor i samhallet, till exempel som en foljd av
exploatering, nybyggnation, underhdll av infrastruktur och vissa industriella
processer. Massor kan uppsta i olika typer av verksamheter och processer, och
besta av olika slags material sdsom till exempel uppgrévd jord (s.k. jord- och
schaktmassor), krossat berg, uppriven asfalt, muddermassor, askor, slagger etc.
Gemensamt for dessa massor &r att de har potential att anvandas i
anldggningsdndamal. Under vissa omstdndigheter 4r massorna att betrakta som
avfall. I dessa fall blir avfallslagstiftningen tillamplig.

Vigledningen avser utgora ett stod for 1 forsta hand tillsynsmyndigheterna i
bedémningen av hur bland annat avfallsdefinitionen kan tillimpas i olika scenarier.
P4 sé sitt skapas forutsdttningar for att likartade bedomningar ska kunna goras Gver
hela landet. Detta skapar i sin tur forutsdgbarhet for de verksamhetsutdvare som ar
berdérda. Dokumentet kan ocksé vigleda verksamhetsutovare som hanterar massor.

Innehall

Tillsynsvégledningen tar upp begrepp som aterfinns i lagstiftningen och som
Naturvardsverket bedomer vara centrala inom omradet masshantering. Under
inledningen nedan ges en dversiktlig beskrivning av grunderna for hur
verksamhetsutdvaren kan g4 till viga for att avgéra om de massor som berors &r
avfall eller inte. Vigledningen beskriver sedan mer ingdende respektive begrepp
(avfall, biprodukt, atervinning m.m.). I slutet av dokumentet finns ett antal olika
exempel som kan ge stod vid bedomningar. Dessa exempel har valts mot bakgrund
av att de tydliggor nagra av de svéra avvéigningar som kan vara fallet nir det
exempelvis handlar om att bedoma vilka massor som &r avfall eller inte, eller om
de &r en biprodukt. Vdgledningen kan komma att kompletteras med ytterligare
exempel.



Tolkning av centrala
begrepp

Inledning

Lagstiftningen kan i friga om masshantering och anvéandning av massor for
anldggningsdndamal manga génger upplevas som komplicerad, bland annat for att
delvis olika lagstiftning ska tillimpas beroende pd om massorna klassas som avfall
eller som produkter. En forsta bedomning behdver alltid géras om de massor som
hanteras ar avfall eller inte. Langre ner beskrivs ndrmare vad som avses med det
s.k. kvittblivningsintresset, dvs. var gransen gar for nar ndgon gor sig av med nagot
enligt avfallsdefinitionen'. I vissa fall saknas kvittblivningsintresse, dvs. massorna
ska inte ses som avfall utan som en produkt. Det géller 4ven om det i vissa fall
innebdr att en verksamhetsutovare siljer material till ndgon annan som kan
anvinda det.

Utover de produkter och material en verksamhetsutdvare avsiktligt tar fram eller
bryter, kan dven restprodukter uppsta, dvs. nagot som produceras oavsiktligt i en
produktionsprocess. Denna restprodukt kan bedomas som avfall eller som en
biprodukt. I en dom fran 2022 har EU-domstolen slagit fast att begreppet
biprodukt kan vara tillampligt &ven pa jordmassor. Massor kan alltsd med
utgangspunkt fran denna EU-dom och under vissa forutséattningar anses vara
biprodukter. Genom att visa att biproduktkriterierna ar uppfyllda, ar det dven visat
att det inte finns nigot kvittblivningsintresse.’

For att tillsynsmyndigheten ska kunna bedriva tillsyn 6ver en verksamhet och
kunna granska och f6lja upp de bedomningar som en verksamhetsutdvare gor, ar
det viktigt att verksamhetsutovaren dokumenterar sina bedomningar. Detta géller
all typ av beddmning, exempelvis beddmningen om en biprodukt uppfyller de
kriterier som stills i 15 kap. 1 § miljobalken, beddmningen av risker (lamplighet
och sikerhet ur ett milj6- och hilsoperspektiv) samt bedomningen géllande
avsittning for de aktuella massorna och dess mdjliga anviandningsomraden. Vi
beskriver detta mer ingéende ldngre ner i vigledningen.

I detta sammanhang ar ocksé avfallshierarkin central. Avfallshierarkin finns i 15
kap. 10 § miljobalken och styr behandlingen av avfall mot att i forsta hand
forebygga att avfall uppstar, dérefter forberedelse for teranvéndning,
materialatervinning och atervinning pé annat sétt (exempelvis atervinning av avfall

15 kap 1 § miljcbalken, avfallsdefinitionen

2 EU domstolens dom av den 17 november 2022, Porr Bau GmbH mot Bezirkshauptmannschaft Graz-
Umgebung, C-238/21, ECLI:EU:C:2022:885, harefter Porr Bau-domen.
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i ett anldggningsédndamal), och i sista hand deponering. Valet av behandling enligt
avfallshierarkin ska goras mot bakgrund av syftet med avfallsdirektivet, dar den
behandling som bast skyddar méanniskors hilsa och miljén som helhet ar
lampligast, om den inte bedoms som orimlig, exempelvis ur ett kostnads- eller ett
tekniskt perspektiv. I vissa fall kan det alltsa vara lampligare att gora avsteg fran
hierarkin, om det som helhet leder till en mer miljo- och hilsoméissigt lamplig
hantering. I de fall det finns risk for spridning av vissa fororeningar kan deponering
vara lampligast.

Begreppet avfall

Bedomningen av om ett &mne eller ett foremal ska ses som avfall eller inte &r
grundldggande for vilka bestimmelser som ska tillimpas. Med avfall menas alla
foremal eller &mnen som innehavaren vill gora sig av med eller &r skyldig att gora
sig av med. Definitionen finns i 15 kap. 1 § miljobalken. Avfallsdefinitionen® ir
gemensam for EU och ska dérfor tolkas i ljuset av EU-domstolens praxis.
Ekonomiskt virde, anvéndning eller mojlighet till dteranvédndning spelar inte nagon
sjalvstandig roll for om négot ska definieras som avfall eller inte. Har behdver en
helhetsbedomning goras dar hiansyn tas till praxis fran bade EU-domstolen,
vigledande avgoranden fran Mark- och miljoéverdomstolen samt Hogsta
domstolen.

Att bedoma nar massor ar avfall eller inte kan i vissa fall vara svart. Samtidigt ar
det helt avgorande for den fortsatta hanteringen. Det finns inga mellanting utan
antingen omfattas massorna av avfallslagstiftningen, eller sa gor de inte det. Om
avfallslagstiftningen inte &r tillamplig kan det finnas annan lagstiftning som géller,
nagot som ofta bendmns produkt- och kemikalielagstiftningen.

De sé kallade hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken géller alltid ndr ndgon bedriver
en verksamhet, oavsett om foremalet for verksamheten ar avfall eller inte. Det kan
ocksa finnas specifika regler som géller for en viss produkt eller produktgrupp,
eller ett visst material. Det dr viktigt att avgora vilken lagstiftning som é&r tillamplig
eftersom det bland annat styr om en verksamhet omfattas av krav pd anmailan eller
tillstand. Det har ocksa betydelse for om verksamheten omfattas av
rapporteringsskyldigheter och hur verksamhetsutdvaren ska behandla massorna.

For att kunna géra bedomningen om négot ar avfall eller inte bor innehavaren av
massorna forst undersdoka om det foreligger ett kvittblivningsintresse.

“ Artikel 3.1. Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall
och om upphavande av vissa direktiv, i lydelsen enligt Europaparlamentets och radets direktiv (EU)
2018/851, darefter avfallsdirektivet.



Kvittblivningsintresse

Begreppet kvittblivningsintresse kommer av den formulering som finns i
avfallsdefinitionen (15 kap. 1 § miljobalken, forsta stycket):

Med avfall avses i denna balk varje dmne eller foremdl som innehavaren gor sig av
med eller avser eller dr skyldig att géra sig av med.

Det innebér att en verksamhetsutdvare som ar innehavare av massor ska kunna
beskriva om den bedomer att den vill eller &r skyldig att gora sig av med massorna,
dvs. om det foreligger ett kvittblivningsintresse eller inte. Bedomningen kan sedan
bli foremal for tillsynsmyndighetens granskning. Om tillsynsmyndigheten kommer
fram till att kvittblivningsintresset har bedomts pa ett felaktigt eller otillrdckligt
sétt, kan tillsynsmyndigheten foreldgga verksamhetsutovaren att fortydliga sin
bedomning, eller foreldgga om att Amnet eller foremalet da ska hanteras som ett
avfall.

En viktig utgdngspunkt i beddmningen ir att massornas innehall och eventuella
risker for miljon och ménniskors hélsa inte ensamt ligger till grund for om
massorna utgdr avfall eller inte. Ddremot &r det fullt tinkbart att innehall av farliga
amnen leder till att ett kvittblivningsintresse och en skyldighet att gora sig av med
massorna uppstar. Som exempel kan ndmnas jordmassor som uppkommer inom ett
projekt och som i manga fall ingér i den s.k. massbalansen, dvs. massor som det
finns avséttning for om de har rétt kvalitet. Da forutsétts att massorna inte
innehéller amnen eller uppvisar egenskaper som gor att de dr oldmpliga att
anvianda. Om massorna skulle visa sig innehélla miljo- och hdlsoskadliga &mnen,
eller om de har geotekniska egenskaper som gor dem oldmpliga att anvénda,
uppstér ett kvittblivningsintresse (dvs. en skyldighet att gora sig av med dem). Att
sarskilda forsiktighetsatgérder méste vidtas vid en eventuell anvéndning av ett
dmne som dr en produktionsrest (restprodukt) pa grund av att dess sammanséttning
ar skadlig for miljon, har i praxis ansetts utgora ett indicium for att det finns ett
kvittblivningsintresse.

Samtidigt kan ett &mne eller ett material som inte tycks vara skadligt f6r miljén och
minniskors hélsa dnda vara avfall. Icke férorenade massor kan exempelvis
beddmas som avfall om det saknas en direkt avséttning, eller om det dr oklart om
massorna kan komma till anvindning.®

Det ar viktigt att verksamhetsutovaren beskriver hur beddmningar av massornas
egenskaper och kvittblivningsintresset har gjorts, och att detta dokumenteras.
Verksamhetsutovaren bor kunna ange en faststilld anvédndning, samt visa vilka
kontroller, provtagningar och bedémningar som har gjorts kring kvalitet m.m., dar

5 Se dom av den 3 oktober 2013, Brady, C-113/12, EU:C:2013:627, punkt 41 och dar angiven
rattspraxis.

6 Se bland annat dom av den 14 oktober 2020, Sappi Austria Produktion och Wasserverband "Region
Gratkorn-Gratwein”, C-629/19, EU:C:2020:824, punkt 52 och dar angiven rattspraxis eller dom av den
4 juli 2019, Tronex, C-624/17, EU:C:2019:564, punkt 24 och dar angiven rattspraxis.



man sakerstéller att det tinkta materialet inte leder till risker for méanniskors hélsa
och miljo.

Nar massor inte ar avfall

I vissa fall kan massor ses som ett material, en produkt, eller ndgot som inte ska
bedomas som avfall. Sa ar fallet ndr det inte finns ett kvittblivningsintresse, dvs.
nagot som verksamhetsutovaren gor sig av med. Som stdd for att gora en sadan
bedomning finns sdrskilt tva aspekter eller bedomningsgrunder som &r viktiga att
reda ut:

1. En bedomning behover goras av om det finns en sdkerstélld avséttning for
massorna.

2. Man behover gora en bedomning av om massorna ar miljo- och
halsomadssigt lampliga for den tdnkta anvandningen.

Om verksamhetsutovaren kan visa att ovanstdende uppnas, kan massor ses som en
produkt eller som ett material (inte avfall). Nedan beskrivs mer ingdende vad som
ingdr i1 dessa delar.

Sakerstalld avsattning

Om det ar sakerstéllt att det finns avsattning for materialet inom en rimlig tidsrymd
ar det en omstandighet som talar for att massorna inte ar ett avfall.
Verksamhetsutovaren ska kunna visa att det finns ett behov, en befintlig marknad,
dvs. att avsittning dr sannolik och att en efterfragan faktiskt existerar. Det innebér
att om jord- och stenmassor uppstar, till exempel vid exploatering, och massornas
tekniska och miljomaéssiga kvalitet &r sddan att de kan siljas p en befintlig
marknad, och detta kan verifieras och faststillas i tid, 4r det tillrackligt for att visa
att avséttning dr sékerstilld. Med verifieras avses inte att det maste finnas ett
kontrakt, utan efterfrdgan kan ocksa visas genom att behov av massorna framgar i
en regional massplaneringsplan eller liknande.

Med inom rimlig tidsrymd avses en tydligt definierad tidsbegrénsning kopplad till
den sikerstéllda avsittningen, till exempel det aktuella projektets genomforandetid.
Vad som i detta sammanhang kan anses utgdra en rimlig tidsrymd bor bedomas
med hénsyn till att ju langre tid en tillfallig lagring av massorna maste paga, desto
storre blir osékerheten att en framtida avsittning kan sikerstillas. Aven risken for
att oldgenhet for ménniskors hilsa och miljon uppkommer kan 6ka med tiden,
vilket ocksé bor vigas in i en beddmning om hur ldnge det &dr rimligt att lagra
massorna i vintan pa att de kan anvéndas till avsett andamal. I vissa fall kan det
dock innebéra att lagring av massor kan behova ske dver flera &r. Om det finns en
tydlig avséttning, ett projekt eller liknande, dér det dr sannolikt att massorna
kommer att kunna avsittas, kan kriteriet inom rimlig tidsrymd anses vara uppfylit,
och massorna kan bedomas vara en produkt. Om det dédremot saknas en marknad



for massorna som har uppstétt, eller om det endast finns en mdjlig avséttning
manga ar bort i tiden, dr det en indikation pa att massorna utgor avfall.

Lampligt for miljo och halsa

For att kunna bedéma om massorna &r lampliga for avsedd anvandning kan de
behdva undersdkas. Kunskap om innehéll och egenskaper kan ocksé tas fram pé
annat sétt. For att bedoma detta har Naturvardsverket tagit fram separat
vigledning’.

Olika material kan innehalla tillférda fororeningar, men ibland ocksé naturligt
forekommande dmnen, som kan ha en negativ paverkan pa miljon och ménniskors
hilsa. Innehallet av fororeningar och potentiellt miljo- och hilsoskadliga &mnen
avgor dock inte ensamt om materialet dr lampligt eller oldmpligt att anvinda for
olika dndamal. Fragan om materialets anvéndbarhet och lamplighet styrs ocksa av
de faktiska forutséttningarna pa den plats och for det &andamél som massorna ar
avsedda att anvéndas. I vissa fall finns inte en kénd, fysisk plats dd beddomningen
gors av massornas ldmplighet. Det kan till exempel handla om att man
tillhandahéller en viss kvalitet av massor som &r lamplig for vissa &ndamal. I de
fallen bor den som ldamnar massor till nagon annan lamna information om att dessa
ar tekniskt och milj6- och hdlsomassigt ldmpliga for ett visst &ndamal, dér
information om massornas innehall och egenskaper lamnas 6ver till den som avser
anvianda massorna. Detta underléttar bedomningarna som behdver goras i nista led
om var just dessa massor kan anvéndas, eller om det finns nagra eventuella
begransningar eller anvandningsomraden dar massorna inte ska anvéndas. Ansvaret
for den slutliga beddmningen om ifall massorna ar lampliga att anvénda pa en
aktuell plats ligger alltid hos mottagaren (anvindaren) av materialet.

Massor kan i andra fall beddmas inte vara milj6- och hélsomaéssigt [ampliga. Det
kan till exempel handla om jordmassor med sa hoga halter av en fororening att de
maste behandlas for att minska eller helt ta bort dessa fororeningar innan massorna
kan anvindas. Generellt dr det varken ldmpligt eller miljomassigt acceptabelt att
blanda eller flytta massor med olika fororeningsgrad® inom ett och samma projekt
och exempelvis ligga den mest fororenade jorden pé ett storre djup. Om det
innebér en risk for spridning av fororeningar av en sidan art eller omfattning att det
kan orsaka skada eller oldgenheter for miljo och hélsa, dr det inte heller [ampligt att
spida ut material med olika fororeningsgrad (eller olika innehéll av potentiellt
miljo- och hélsoskadliga &mnen).

Tillsynsmyndigheten bor alltid stilla krav pa att verksamhetsutovaren vidtar
lampliga skyddsatgérder oavsett om massorna betraktas som avfall eller inte (se 2
kap. miljobalken). Om exempelvis jordmassor har sa hdg fororeningsgrad att de

7 Se Naturvardsverkets vagledning om undersékning av avfallets innehall och egenskaper.

8 Se till exempel Naturvardsverkets utgangspunkter fér avhjalpande av férorenade omraden.



maste behandlas for att ta bort fororeningar innan massorna kan anvéndas, bor
massorna anses utgora avfall. En behandling i syfte att ta bort eller reducera halten
av fororeningar i jorden kan vara s omfattande och tekniskt avancerad att den kan
anses gé utdver en sddan skyddsétgérd som kan krivas enligt 2 kap. miljobalken.
Massor med en fororeningsgrad som kriaver sddan behandling bor darfor anses
utgora avfall.

Massorna far ocksa anses vara avfall om det ar befogat att stilla hoga krav pa
skyddsatgérder for att massorna overhuvudtaget ska kunna nyttiggoras. Ett
exempel dr ndr det behovs krav pa inkapsling av massorna under en tét eller
hardgjord yta i syfte att undvika lakning och spridning av farliga &mnen, eller nar
det exempelvis ar befogat med rening och kontroll av lakvatten dver lang tid.

Begreppet biprodukt

Naturvardsverket har ocksé separat vigledning om restprodukter och biprodukter
som kan ge stod vid bedomningar. Naturvardsverket har avseende
taktverksamheter tagit fram specifik véigledning om hur restprodukter frén
taktverksamhet kan bedomas.

En restprodukt &r ett material som oavsiktligt produceras eller uppstar till f61jd av
eller genom produktionen av en primér produkt eller huvudprodukt.” Enligt
avfallsregelverket kan en restprodukt som uppstar antingen vara avfall eller
biprodukt. For biprodukter géller inte avfallslagstiftningen. Anvandning och
hantering regleras da, utover de krav som stills genom 2 kap. miljobalken, i
produkt- och kemikalielagstiftningen. Vissa material, till exempel de av naturligt
ursprung sasom jord- och bergmassor, triffas dock séllan av ndgra specifika regler
i produkt- och kemikalielagstiftningen (sdsom CLP'® och REACH').

Nér det har fastslagits att det dr frdga om en restprodukt, aterstér att avgéra om
restprodukten &r avfall eller biprodukt enligt 15 kap 1 § miljobalken:

Med avfall avses i denna balk varje dmne eller foremdl som innehavaren gor sig av
med eller avser eller dr skyldig att géra sig av med.

Ett amne eller féremal som uppkommit i en produktionsprocess ddir huvudsyftet
inte dr att producera dmnet eller foremdlet ska anses vara en biprodukt i stdllet for
avfall, om

1. det dr sdkerstdllt att dmnet eller foremdlet kommer att fortsdtta anvindas,

® Se bland annat dom den 18 december 2007, Kommissionen mot Italien, C-194/05,
ECLI:EU:C:2007:806 eller dom av den 14 oktober 2020, Sappi Austria Produktion och Wasserverband
"Region Gratkorn-Gratwein”, C 629/19, EU:C:2020:824.

0 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1272/2008 om klassificering, markning och
férpackning av @mnen och blandningar, harefter CLP-férordningen.

" Europaparlamentets och rédets férordning (EG) nr 1907/2006 om registrering, utvardering,
godkannande och begransning av kemikalier, harefter Reach-férordningen.



2. dmnet eller foremdlet kan anvindas direkt utan nagon annan bearbetning dn
den bearbetning som dr normal i industriell praxis,

3. dmnet eller foremdlet har producerats som en integrerad del av
produktionsprocessen, och

4. den anvindning som avses i 1 inte strider mot lag eller annan forfattning och
inte leder till allmdnt negativa foljder for miljon eller mdnniskors hdlsa.

Samtliga kriterier ovan maste vara uppfyllda for att ndgot ska kunna bedémas som
en biprodukt. Om en restprodukt inte uppfyller alla faststillda kriterier ska
restprodukten klassas som avfall. I vissa fall 4r det enkelt att avgdra om en
restprodukt &r avfall eller biprodukt men ménga ganger kan det krévas
forhallandevis komplicerade bedomningar.

Det ar viktigt att komma ihag att gransen mellan avfall och biprodukt inte har med
materialets sammanséttning eller egenskaper att gora. I en del fall kan
restprodukten bestd av exakt samma material som primérprodukten. Om en
verksamhetsutdvare gor sig av med, avser gora sig av med eller skyldig att gora sig
av med restprodukterna, exempelvis om det inte finns ndgon avsittning for dessa,
4r de Anda att anse som avfall'?.

Nar det géller jordar, entreprenadberg och liknande material dr Naturvardsverkets
beddmning att dessa kan vara restprodukter i ménga fall. Som ovan beskrivs
uppstér restprodukter oavsiktligt som en f6ljd av en avsiktlig produktion av nagot
annat. Vid ett vigbygge dér jord- och bergmassor eller liknande material uppstar,
kan konstruktionen av védgen eller tunneln vara den avsiktliga produktionen, och de
material som uppstar vid detta arbete kan vara restprodukter, som uppstar
oavsiktligt. Om kriterierna for biprodukt uppfylls for dessa material i det specifika
fallet, kan de ses som biprodukt.

Europadomstolens dom'* som kom i slutet av ar 2022 tydliggdr under vilka
forhéllanden icke-fororenade massor kan utgdra biprodukter nir det kommer till
jordmassor. Domen handlar om att uppgriavda icke-fororenade jordmassor
anvindes i syfte att utjimna och aterstilla odlingsmark i Osterrike. Domen innebir
en tydligare tolkning av begreppet produktionsprocess. En kortfattad redogdrelse
for de relevanta delarna av denna dom aterfinns i bilaga 1.

Begreppet atervinning

1 15 kap. 6 § miljobalken finns definitioner for bland annat dtervinning av avfall.
Att atervinna avfall innebdr att man vidtar en atgiird som gér ut pé att avfall

2 Se bl.a. dom av den 15 juni 2000, ARCO Chemie Nederland Ltd mot Minister van Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (C-418/97) och Vereniging Dorpsbelang Hees, Stichting
Werkgroep Weurt och Vereniging Stedelijk Leefmilieu Nijmegen mot Directeur van de dienst Milieu en
Water van de provincie Gelderland (C-419/97), forenade malen C-418/97 och C-419/97,
ECLI:EU:C:2000:318.

13 C-238/21, Porr Bau-domen
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kommer till nytta som ersittning for ndgot annat material eller forbereder det for en
sddan nytta eller en atgérd som innebir att avfall forbereds for teranvandning. Att
atervinna avfall &r alltsa ett bredare begrepp som innefattar allt fran att forbereda
avfall for dteranvéndning till energidtervinning.

I Mark- och miljooverdomstolens dom den 14 maj 2021 i mal nr M 11887-19 som
avsag anvandning av jord- och schaktmassor for utfyllnad av akermark, provades
fragan om anvéndningen av de i malet aktuella massorna utgjorde en
atervinningsatgird enligt 15 kap. 6 § miljobalken, dvs. att avfall kommer till nytta
som erséttning for ett annat material. Det innebér i praktiken tva kriterier, dels att
det ska finns ett verkligt behov av att ersétta annat material som annars hade
behdvts for dndamaélet, dels att avfallet dr lampligt for andamaélet. Uppfylls inte
dessa tva kriterier ska atgiarden betraktas som ett bortskaffande av avfall.
Domstolen ifragasatte inte syftet med atgirden, men var tveksam till om méngden
massor som skulle anvéndas stod i proportion till nyttan. Darefter tog domstolen
upp fordelar utifran kretsloppsperspektivet med att nyttja massor i
anldggningsprojekt i stéllet for att ligga dem pa deponi. Domstolen betonade
behovet av en nyanserad bedomning av om avfallet ersatt andra material som
annars hade behovts. Domstolen kom fram till att det inte var uteslutet att det
kunde finnas ett verkligt behov av annat material i det angivna syftet.

Domstolens resonemang utifran kretsloppsperspektivet dr i detta sammanhang
intressant att lyfta fram. Mojligheten att nyttja massor i stillet for att deponera
dem, d4ven om det inte dr uppenbart att massorna ersitter ett annat material, ar ett
viktigt tydliggérande. Det kan enligt Naturvardsverkets bedomning anses innebéra
att man efter denna dom kan se fler atgirder, déar gransdragningen tidigare varit
svar, som atervinning och inte bortskaffande.

Forbereda avfall for ateranvandning

Att forbereda avfall for teranvéndning innebér enligt 15 kap., 6 § miljobalken att
man kontrollerar, rengor eller reparerar nagot som dr avfall sd att det kan
dteranvdndas utan ytterligare behandling. Begreppet dteranvindning definieras i
15 kap. 2 § miljobalken som att en produkt eller en komponent som inte dr avfall
anvdnds igen for att fylla samma funktion som den ursprungligen var avsedd for.
Att forbereda ndgot for ateranvandning &r atervinning av avfall. Detta handlar om
ett enklare forfarande, nér det som &tervinns anvénds igen for samma syfte som det
ursprungliga. Begreppet har tillimpats frimst pa omraden som reparation eller
andra enklare forfaranden, dér négot aterstills till det ursprungliga syftet. Massor
skulle troligen i vissa fall kunna vara foremal for forberedelse for ateranvéndning
dé det funnits ett tydligt syfte med materialet, och detta aterstélls genom enklare
forfaranden.'* Ett exempel #r asfaltmassor (som utgdr avfall) dir man gor en

14 Jfr. Porr Bau-domen punkterna 67-68, dar EU-domstolen uttrycker "att en undersokning fér att
faststalla kvaliteten och férekomsten av féroreningar eller kontamineringar i uppgravda massor kan
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provtagning for att kontrollera innehall, eller bergkross (avfall) dér en bedomning
och kontroll forst behdver goras for att sdkerstélla lamplighet.

Materialatervinning

Att materialatervinna avfall innebér att man upparbetar avfall till nya &mnen eller
foremal som inte ska anvéndas som brénsle eller fyllnadsmaterial. Avfallsdirektivet
stéller tydliga krav pa nér atervinningen ska ses som materialatervinning. Den
grundldggande tanken bakom begreppet ar att avfall upparbetas sa att de
fysikaliska och kemiska egenskaperna fordndras, vilket ger forutsittningar for att
anvéinda materialet igen for samma syfte eller i andra applikationer. Nagra exempel
pa materialatervinning dr den atervinning som sker av metall, plast och papper. |
processen dtervinns avfall till nya &mnen som kan anvéindas i nyproduktion av
samma eller liknande produkter. Enligt Naturvardsverkets bedomning kan sddan
hantering som omfattar exempelvis bearbetning av uppriven asfalt till
asfaltgranulat med syfte att anvéndas vidare i produktionen av ny asfalt utgoras av
materialdtervinning. Jordmassor som bedomts som avfall och som ska anvéndas i
exempelvis utfyllnad utgdr inte materialatervinning, da materialdtervinning inte
omfattar upparbetning av avfall som ska anvdndas som fyllnadsmaterial. Sddan
hantering ar istéllet annan atervinning enligt nedan.

Annan atervinning

Atervinning som inte uppfyller de krav som stills pa materialatervinning, bedéms
som annan dtervinning. Har faller till exempel energidtervinning och atervinning av
avfall for anldggningsdndamal in. Det ska alltid finnas ett tydligt syfte for att en
atgérd ska utgora atervinning. Om tgirden utgor atervinning av avfall kommer
avfallet ha upphort att vara avfall i samband med att exempelvis en anldggning har
fardigstllts. I annat fall skulle alla anldggningsdndamal ses som deponier efter en
viss tid. Aven efter att avfallet har upphért att vara avfall kan en tillsynsmyndighet
med stdd av 2 kap. och 26 kap. miljobalken vid behov stélla krav p& uppfoljning av
anldggningen i det enskilda fallet. Det kan till exempel handla om risker for
lakning eller andra typer av uppfoljande krav. For bade anmélningspliktiga och
tillstandspliktiga anldggningar finns det ocksé en mojlighet att stélla krav pa
ekonomisk sikerhet."

klassificeras som en "kontroll” som omfattas av begreppet "férberedelse for ateranvandning”, sasom
det definieras i artikel 3.16 i direktiv 2008/98. Féljaktligen kan avfall som &r foremal for en sadan

"forberedelse for ateranvandning” anses ha genomgatt ett atervinningsférfarande i den mening som
avses i artikel 6.1 i nAmnda direktiv, om ateranvandningen inte kraver nagon annan férbehandling.”

15 28 a § férordningen (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och halsoskydd.
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Begreppet anldggningsandamal

Begreppet anlaggningsdndamal ar inte definierat 1 avfallslagstiftningen.
Naturvérdsverkets beddmning &r att det bor tolkas som en miljofarlig verksamhet
som syftar till att anldgga konstruktioner i eller pd mark dar obundet jord- eller
bergmaterial i normalfallet utgér det huvudsakliga konstruktionsmaterialet.
Obundet material kan utgoéra den huvudsakliga delen av en anldggning, men
obundet material kan ocksé ingd som en del av till exempel ett vre slitlager av
asfalt i en vag. Detta innebér att sddana atgarder dar avfall anvidnds i bundna
konstruktioner ocksa kan omfattas av begreppet anldggningsiandamal. Massor som
anviands for sitt naringsinnehall, till exempel for odling, omfattas inte av begreppet.

I vissa sammanhang anvands ocksa begreppet byggnads- och anldggningsdndamal,
till exempel i 29 kap. 41 § 2 miljéprovningsforordningen (2013:251) '°. Enligt
Naturvérdsverkets beddmning inkluderas i detta begrepp dven byggnader av olika
slag.

Exempel pa olika typer av anldggningsdndamal ar byggande av végar, jairnvagar,
parkeringsplatser, bullerskyddsvallar och grundldggning till byggnader eller
uppliggnings- och uppstillningsytor. Aven utfyllnader av olika slag kan utgora ett
anldggningsandamal, exempelvis utfyllnader av ojimnheter i en mark dar
haligheter och ojamnheter gér marken obrukbar for ett visst andamal.

Gemensamt for alla typer av anldggningsdndamal dar avfall atervinns &r att det 1
grunden ska finnas ett reellt behov och syfte med anldaggningen. Om ett avfall ska
anvindas ska det ocksa ga att visa att avfallet ersitter ett annat material. Det
behover alltsa vara sakerstallt att atgarden skulle ha genomforts, d4ven om det inte
fanns avfallsmassor att tillg.'” For att styrka behovet av den méngd avfall som
avses att anvéindas for atgédrden, bor redovisade méngder kunna motiveras och
verifieras med exempelvis berdkningar tillsammans med redovisning pé kartor och
situationsplaner, bade i plan och profil. Om syftet med anldggningen och behovet
av den méngd avfall som behdvs for atgérden inte kan motiveras, kan uppforande
av en sadan “onddig” anldggning vara att betrakta som tillstdndspliktig
deponering'®. Som framgér av MOD M 11887-19 bér dock fordelarna utifran

16 29 kap. 41 § pkt 2 miljoprévningsférordningen.

7 Mark- och miljpéverdomstolen fann i mal M 11887-19 inte skél att ifragasétta det uppgivna syftet da
en utfylinad i vart fall i viss utstrackning kan bedémas férbattra bruknings- och
odlingsforutsattningarna pa fastigheten. Utfylinaden var emellertid av sadan omfattning att det ansags
tveksamt om den kan anses sta i proportion till den forbattring av akermarken som kan uppnas och att
det darmed verkligen var fraga om att avfallet ersatter annat material. Mark- och miljédverdomstolen
sag fordelarna ur ett kretsloppsperspektiv att verskottsmassor kan anvandas i olika
anlaggningsprojekt, i stallet for att laggas pa deponi. Det kan darfor finnas skal att géra en nyanserad
beddmning av om avfallet erséatter andra material som annars hade behdvts.

8 Regeringen har féreslagit undantag fran tillstands- och anmalningsplikt enligt 29 kap.
miljéprévningsférordningen for atgarder som vidtas med icke-fororenad jord eller annat icke-fororenat
naturligt forekommande material som schaktas ur i samband med en byggverksamhet dar det ar
sakerstallt att materialet kommer att anvandas i sitt naturliga tillstand fér anlaggnings-andamal i
anslutning till den plats dar schaktningen utférdes. Sadana massor foreslas dven undantas fran
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kretsloppsperspektivet med att nyttja massor i anldggningsprojekt i stéllet for att
lagga dem pa deponi beaktas i bedomningen av om avfallet ersitter andra material
som annars behdvs.

Begreppet avfall upphor att vara avfall

Naturvardsverket har ocksé separat vigledning om néar avfall upphor att vara avfall.

Avfall kan upphdra att vara avfall nér avfallet har genomgétt en
atervinningsprocess. Det kan ske genom en bedomning i varje enskilt fall eller
genom att anvédnda sig av sa kallade End of waste-kriterier. P4 EU-nivé finns tre
forordningar om End of waste-kriterier framtagna. Dessa omfattar jarn- och
aluminiumskrot, kopparskrot och glaskross. Det finns ocksé en mdjlighet for
Sverige att pa nationell niva utarbeta End of waste-kriterier. [ dagsldget finns inte
nagra nationella kriterier framtagna. Den mojlighet som finns for avfall att upphora
att vara avfall genom en bedéomning i det enskilda fallet regleras i 15 kap. 9 a §
miljobalken:

Avfall som har genomgdtt ett dtervinningsforfarande upphor att vara avfall om

1. dmnet eller foremdlet ska anvindas for ett visst dndamdl,

2. det finns en marknad for eller efterfragan pd sddana dmnen eller féremdl,

3. dmnet eller foremalet uppfyller tilldmpliga krav i lag och annan forfattning,
och

4. anvdndningen av dmnet eller foremdlet inte leder till allmdint negativa féljder
for mdnniskors hdlsa eller miljon.

Det ér verksamhetsutovaren som behandlar avfallet som ska beddma om avfall
efter en atervinningsprocess har upphort att vara avfall. Naturvardsverket
rekommenderar att verksamhetsutovaren tidigt rddgor med tillsynsmyndigheten vid
denna bedomning. Det ar viktigt att som verksamhetsutovare dokumentera och
kunna visa hur beddomningen av till exempel avfallets innehall och egenskaper har
gjorts. Detta behovs for att tillsynsmyndigheten ska kunna ta stéllning till om
beddomningen é&r korrekt och for att det ska finnas ett underlag som gor det mgjligt
att folja upp resultatet i ett senare skede. Att prova fragan om avfall har upphort att
vara avfall ska som huvudregel goras i tillsynen och inte i en tillstindsprovning
eller ett anmélningsforfarande. Skalet till det ar att bedomningen av om avfall har
upphort vara avfall kan dndras 6ver tiden beroende pa avfallets ursprung,
egenskaper och planerade avséttning (faktiska anvéndningsomrade). Om
tillsynsmyndigheten inte delar verksamhetsutovarens bedomning om att avfallet
har upphort att vara avfall finns det mojlighet att foreldgga verksamhetsutdvaren
om att fortsatt hantera materialet som avfall. Ett sidant foreliggande kan
Overklagas av verksamhetsutovaren som pé sé vis kan fa frigan provad av domstol.

férordningen (2001:512) om deponering av avfall. Se mer i "Ordning och reda pa avfallet”,
Miljddepartementets promemoria M2021/00207, januari 2021.
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Enligt punkt 3 ska dmnet eller foremaélet uppfylla tillimpliga krav i lag eller annan
forfattning. Eftersom till exempel jord- och bergmassor utgors av naturliga
kemiska dmnen omfattas de ddrmed av CLP- och Reach-férordningarna. Naturliga
massor traffas dock séllan av nagra specifika regler i denna produkt- och
kemikalielagstiftning. For verksamheter som hanterar massor som bestar av
naturliga material (jord och sten) kan exempelvis ocks& byggproduktférordningen'’
bli tilldmplig. Byggproduktférordningen eller de harmoniserade standarderna som
finns framtagna for byggprodukter stéller dock inga krav pé att innehall eller
utlakning av farliga &mnen, till exempel tungmetaller, maste provtas och

deklareras. For vigledning om byggproduktférordningen hinvisas till Boverket.

2 kap. miljobalken innehéller generella regler om hénsynstagande fran milj6- och
halsoperspektiv, vilka géller for alla atgéarder och verksamheter som hanterar
massor och som kan innebéra risker for miljon och ménniskors hilsa. Dessutom
behover forsiktighetsprincipen i 2 kap. 3 § miljobalken genomsyra tillimpningen
av samtliga hinsynsregler. Eftersom miljobalken géller parallellt med annan
lagstiftning utgor 2 kap. miljobalken darfor den viktigaste utgdngspunkten for de
bedémningar en verksamhetsutovare ska gora ocksa for produkter, till exempel
bergmaterial. Det dr ocksé 2 kap. som blir aktuellt vid tillsynen av de verksamheter
som sétter dessa produkter pd marknaden.

Punkt 4 tar upp att verksamhetsutovaren behdver géra en bedomning for att
faststilla att anvandningen av dmnet eller foremalet inte far leda till allmént
negativa foljder for manniskors hilsa och miljén. Som produktlagstiftningen ar
utformad aligger det producenten av materialet att géra denna bedomning beroende
pa materialets egenskaper, innehall och tankta anvdndningsomrade. Om det behdvs
kan tillsynsmyndigheten med st6d av 2 kap. samt 26 kap. 9 §, 21 § och 22 §
miljobalken stdlla krav pé att verksamhetsutdvaren ska ta fram de uppgifter som
kréavs for att bedoma att anvindningen av &mnet eller foremalet inte leder till
allmént negativa foljder for ménniskors hélsa och miljon. Forutsatt att
anvindningen i1 exempelvis ett anldggningsdndamal inte behover regleras med
langtgiende krav pa skyddsatgirder, till exempel anldggande under en tét yta for
att forhindra infiltration, tillhdrande rening av lakvatten, omhéndertagande av
materialet efter att anldggningen tjdnat ut etc., bor anvandningen av materialet
(dmnet eller foremalet) inte anses kunna leda till allmént negativa foljder for
ménniskors hélsa eller miljon.

Det #r vanligt att Naturvardsverkets generella haltnivaer for mindre 4n ringa risk*’
eller generella riktvirden for fororenad mark avseende kiinslig mark, KM?*',
anvinds i beddmningen av om avfall (av exempelvis jord- och blandade
schaktmassor) uppfyller punkt 4. Dessa haltnivéer och riktvirden har inte tagits

9 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 305/2011 av den 9 mars 2011 om faststéllande av
harmoniserade villkor for saluféring av byggprodukter

20 Naturvardsverkets handbok om &tervinning av avfall i anléaggningsarbeten, 2010:1.

21 Naturvardsverkets rapport om "Riktvarden for férorenad mark — modellbeskrivning och végledning”,
rapport 5976.
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fram for att anvindas for sddana syften. I de fall exempelvis de generella
riktvardena for fororenad mark bedomts tillampliga i ett enskilt fall, behover
verksamheten givetvis forhalla sig till detta. Naturvardsverkets vigledning om hur
risker bor bedomas for massor som anvands 1 anldggningsdndamal kommer att
publiceras separat.

Om en verksamhetsutovare sétter ett material pd marknaden, dér materialet har
varit avfall men upphort att vara det, kan det omfattas av kraven i t.ex. Reach. Den
som tillverkar en produkt ska enligt krav i Reach registrera produkten och ange
vilka anvdndningsomraden som produkten har bedomts vara lampliga for.
Registreringen innebér dock inte ett godkédnnande fran nagon myndighet, utan det
ar tillverkaren som ansvarar for att anvandningen ar séker inom de
anvindningsomraden som har angetts vid registreringen. Tillsynsmyndigheten har
mojlighet, for det fall man inte delar bedomningen om att anvandningen enligt
registreringen dr siker, att foreldgga den som framstéller materialet att fortsétta
hantera det som ett avfall. Detta foreldggande kan 6verklagas av
verksamhetsutdvaren. Sjilva registreringen enligt Reach kan foljas upp av
Kemikalieinspektionen som &r ansvarig tillsynsmyndighet.

Begreppet bortskaffning

Att bortskaffa avfall innebar att man gor sig av med eller forbereder for att gora sig
av med nagot som &r avfall utan att atervinna det. Vanligast &r att det avfall som
verksamhetsutdvaren inte kan atervinna och som verksamhetsutdvaren istéllet
bortskaffar eller har skyldighet att bortskaffa, sker genom exempelvis deponering.
Om avfall anvénds i exempelvis ett anliggningsdndamal dar det saknas syfte och
ett reellt behov av avfallet och anldggningen, bedoms detta som en deponi, dvs.
bortskaffning.

Begreppet deponi och deponering

Naturvardsverket har ocksé separat vigledning om deponering av avfall och
utvinningsavfall fran gruv- och tdktverksamhet.

Deponeringsdirektivet, radets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om
deponering av avfall, har genomforts i svensk lagstiftning frimst genom
forordningen (2001:512) om deponering av avfall (deponeringsférordningen).
Deponeringsforordningen innehaller bland annat krav pa hur en deponi ska
utformas.

Enligt 15 kap. 6 § miljobalken innebér ’deponera avfall” att bortskaffa avfall
genom att 14gga det pa en deponi. Deponeringsdirektivets definition av deponi har
genomforts i 15 kap. 5 a § miljobalken. Med deponi avses dér en upplagsplats for
avfall som finns pa eller i jorden. Som deponi rédknas dock inte en plats dér avfall
lastas om for att forbereda det for vidare transport till en annan plats dér det ska
behandlas (omlastning), eller en plats dir det lagras efter att det overldmnats for
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behandling om lagringen sker under en kortare period én tre ar om avfallet ska
atervinnas, eller kortare tid 4n ett &r om avfallet ska bortskaffas. For lagring som en
del av insamling av avfallet har det inte uttryckligen angivits nagra tidsgrénser.

Avsikten med avfallslagstiftningen ar framst att skydda miljon och ménniskors
hélsa. Att hushalla med resurser ar ocksa ett viktigt syfte for avfallslagstiftningen
som helhet. Detta gors genom att till exempel minska de negativa foljderna av
avfallshanteringen, dér en forutséttning ar att fa till stdnd en effektiv hantering av
avfallet. Detta innebér att avfall ska behandlas i enlighet med avfallshierarkin (jfr
artikel 1 avfallsdirektivet och 15 kap. 10 § miljobalken).

Avfallshantering som innebér att en verksamhetsutovare, genom att till exempel
flytta avfall mellan olika platser, undkommer att lagring gar 6ver till deponering, &r
inte forenlig med en effektiv och miljomaissigt sdker avfallshantering. Sedan 1
januari 2023 begrinsas sadan flyttning av avfall, i de fall dir det inte 4r motiverat.?
Att flytta avfall kan dessutom innebédra negativa effekter pd miljon ur flera
perspektiv. Ju langre avfall lagras, desto mer 6verhdngande blir ocksa risken att
avfallet kommer att borja brytas ner (om det dr organiskt), borja brinna (om det dr
brannbart) eller borjar laka, beroende pa dess fororeningsinnehall och egenskaper.
Att det i nu géllande lagstiftning tillats lagring upp till tre &r av avfall som ska
atervinnas (se 15 kap. 5 a § miljobalken) dr sannolikt ett resultat av sammantagna
avviagningar avseende effektiviseringen av sjdlva hanteringen i linje med
bestammelserna 1 avfallsdirektivet samt miljomaéssiga och ekonomiska aspekter.

All lagring av avfall, oavsett om det sker som en del av insamling eller efter att det
overldmnats for behandling, omfattas av kraven i 2 kap. miljobalken. Vad avfallet
bestar av ar starkt kopplat till vilka risker som avfallslagring innebéar innan skador
pa miljé och ménniskors hélsa uppkommer. Samtidigt behdvs ofta en viss
lagringstid for att praktiskt kunna hantera avfallet i avvaktan pd behandling.

Enligt Naturvérdsverkets bedomning &r de tidsgranser som géller for lagring av
avfall efter att det 6verldmnats for behandling ldmpliga att tillimpa dven i frdga om
lagring som sker som ett led i insamlingen av avfallet, i de fall det kan anses
foreligga ett behov av att lagra avfallet. Det 6verensstimmer ocksd med hur
Naturvardsverket hittills vaglett i friga om tidsgranser for lagring som en del av
insamling (tidigare kallad mellanlagring). Enligt tidigare bestimmelser i 29 kap.
miljoprovningsforordningen géllde samma tidsgrénser, dvs. 1 och 3 ar, for sddan
lagring som de grénser som géller vid lagring efter att avfall 6verlamnats for
behandling. Borttagandet av tidsgrianserna i miljoprovningsforordningen (genom
SFS 2016:1188) var inte avsett att innebéra ndgon éndring i sak.

22 Av 4 kap. 14 a § avfallsférordningen (2020:614) framgar att den som ansvarar fér avfall som lagras
som en del av att samla in det ska se till att avfallet blir behandlat, om det inte &r motiverat att fortsatta
lagra avfallet.
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Exempel

I nedanstéende exempel har Naturvardsverket beddmt nér vissa typer av material,
dvs. massor, ur ett generellt perspektiv inte bor anses vara avfall, och nir de bor
anses vara det. For att kunna gora en sddan bedomning ar det nodvéandigt att ta
stéllning till nér ett kvittblivningsintresse uppstar, att massor av beskrivna slag kan
anvéndas inom en rimlig tidsrymd, samt att anvindningen &r ldmplig ur hélso- och
miljosynpunkt. Det dr alltid verksamhetsutovaren som ska gora denna bedomning
som tillsynsmyndigheten sedan kan granska.

Exempel, avfallsdefinitionen och biprodukt

Naturvérdsverket bedomer att massor (till exempel entreprenadberg eller jord- och
schaktmassor) inte &r att betrakta som avfall om det &r sékerstdllt att det finns
avsittning for massorna inom en rimlig tidsrymd, dvs. det finns inte ett
kvittblivningsintresse. Anvdndningen ska vara lamplig och inte utgéra nagon
oacceptabel risk for médnniskors hélsa eller miljon. I EU-domstolens dom (Porr
Bau-domen) tydliggors detta resonemang. Domen tydliggor ocksé vad som kan
anses vara biprodukt (se under Begreppet biprodukt ovan). I det aktuella mélet
bedomdes uppgravda jordmassor komma fran en produktionsprocess, och i Gvrigt
kunde man pévisa att samtliga kriterier for biprodukt uppfylldes.

Massor som schaktas upp for att utféra arbeten pa
samma plats

Ibland behover man utfora griavarbeten i syfte att ligga ner ledningar eller kabel,
atgérda uppkomna fel, ldckor etc. I dessa fall kan det uppsta jord- och
schaktmassor som kan laggas upp 1 nédrheten eller i anslutning till omradet dar
atgérderna utfors, innan de senare l4ggs tillbaka pd samma plats dér de uppkom.
Naturvardsverkets beddmning &r att i normalfallet bor dessa massor inte ses som
avfall d& det saknas ett kvittblivningsintresse. Det finns dock fall dar massor som
gravs upp ska ses som avfall, till exempel om massorna ur miljo- och
hilsosynpunkt beddms oldmpliga att ldgga tillbaka pa samma plats, dvs. om
massorna innehaller halter av sidana dmnen eller fororeningar som litt kan spridas
om man schaktar och flyttar dem. En bedémning av vad som dr lampligt att
aterfylla med maste alltid goras i det enskilda fallet.

Provtagningen av dessa massor sker i vissa fall pé en tillfallig lagringsplats som
bestér av en icke-genomslépplig yta dir massor lagras under tickande presenning
innan dess innehall och egenskaper faststéllts. Om massorna bedoms alltfor
fororenade for att laggas tillbaka dir de uppkom, bor massorna betraktas och
hanteras vidare som avfall.
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Massor som schaktas upp och kan anvandas pa samma
eller annan plats

Massor som schaktas upp till exempel vid olika sanerings- eller bygg- och
anldggningsarbeten och som kan komma till anvdndning inom det aktuella
projektet, kan bedomas som icke-avfall forutsatt att de ar 1ampliga ur ett milj6- och
hilsomaéssigt perspektiv. Ror det sig om en avhjédlpandeétgird kan massorna anses
vara lampliga att anvinda sa ldnge den tinkta anvandningen inte dventyrar de
atgardsmal som satts upp inom det aktuella omradet.

Ofta ingar vissa massor i projektets massbalans, vilket dé kan ingd som ett underlag
till den bedomning som behdver goras av om massorna &r avfall eller ej. Om det
déremot inte dr sékerstillt att massorna kommer att anvéndas eller om
anvindningen inte kan forutses annat dn pa langre sikt (till exempel utanfor det
mottagande projektets tidsramar), bor massorna i normalfallet anses utgéra avfall.
Detsamma géller om det 6verhuvudtaget inte kan anses ldmpligt att anvénda
massorna inom samma plats p.g.a. dess innehéll av féroreningar, om sjédlva
anvindningen &r osdker eller om behovet eller syftet inte kan motiveras.

Om de massor som uppstar inte kan anviandas inom det aktuella projektet, men
avsittning for massorna finns i andra projekt, kan de under vissa omstandigheter
bedémas som icke-avfall. Samma bedomning som ovan gors, dvs.
verksamhetsutdvaren behover kunna visa att det finns en sikerstélld avsittning,
samt att massorna dr miljo- och hdlsoméssigt lampliga for den ténkta
anvandningen. Det dr viktigt att dokumentera de beddmningar, provtagningar m.m.
som gors for att tillsynsmyndigheten ska kunna bedriva en dndamaélsenlig tillsyn.

Utvidgning av befintlig verksamhet dar uppkomna
massor kan avyttras pa en befintlig marknad

I vissa fall vill en verksamhetsutovare expandera en befintlig miljofarlig
verksamhet inom den egna fastigheten. Den enda mojligheten att utoka
verksamheten pd egen mark kan d4 vara att springa sig in i berget inom eller i
anslutning till det befintliga verksamhetsomridet. Utover losshallning omfattar
ocksa verksamheten krossning av det berg som kan anvéndas inom omrédet, for
grundlidggning etc. Ibland saknas avsittning for materialet inom omrédet. Det kan
ocksé saknas avtal eller utpekad kdpare for en del av det uppkomna bergmaterial.
Det indikerar att massorna som inte kan anvéndas inom omradet bor betraktas som
avfall. Om det déremot finns en tydlig marknad for bergmaterialet, exempelvis om
det i regionens materialforsorjningsplan identifierats ett underskott av sadant
bergmaterial som uppkommer i den aktuella verksamheten, kan bergmaterialet
under dessa omsténdigheter bedomas som icke-avfall.
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Anvandning av sulfidhaltiga massor (bergmaterial eller
jord) pa samma eller annan plats

Naturligt forekommande material, exempelvis sulfidforande berg, kan innehélla
amnen som vid exploatering kan innebéra negativ paverkan pa miljon och
minniskors hélsa. Detta beror pd den potentiella forsurningsférmagan p.g.a.
bergets sulfidinnehall. Det ar inte innehallet av dessa potentiellt miljo- och
hélsoskadliga &mnen, dvs. naturligt forekommande sulfidmineral, som i sig avgdr
om massor fran sadant berg dr oldmpliga att anvdnda pa samma plats.

Eftersom sadant berg, p.g.a. dess naturliga sulfidinnehall och forsurningsférmaga,
kan komma att medfora skador eller oldgenheter for manniskors hélsa eller miljon,
ar det troligt att massorna i de flesta fall utgdr avfall. Sulfidberg som uppkommer
till exempel vid infrastrukturbyggande behdver normalt hanteras i kombination
med sirskilda skyddsétgirder, till exempel tdckning for att forhindra syreséttning,
kontroll av lakvatten som varit i kontakt med massorna etc. Att sulfidberg behover
hanteras pa detta satt indikerar att denna typ av bergmaterial i normalfallet utgor ett
avfall.”

Anvandning av returasfalt

I samband med omldggning av vdgar anvands uppbruten eller uppfrést asfalt i vissa
fall direkt, antingen som ravara i ett nytt slitlager eller som bestandsdel i
underliggande obundet lager for att skapa stabilitet. Med andra ord anvands
asfalten som material for att fa fram ett nytt identiskt material. Anvandningen kan
ske genom olika processer som bendmns exempelvis “remixing” eller “repaving”.

Nér uppbruten asfalt hanteras och anvinds enligt ovan, pd samma eller annan plats
dér den har brutits upp, och om asfalten dr lamplig for detta, saknas i normalfallet
kvittblivningsintresse. Asfalten bor i dessa fall dérfor inte ses som avfall. Detta
forutsitter att anvandningen sker inom en rimlig tidsrymd och att anvéindningen ar
lamplig fran miljé- och hilsosynpunkt.

Att anvinda returasfalt kan forsvéras p.g.a. asfaltens innehall av s.k. stenkolstjéra.
Stenkolstjdra innehéller bland annat ett stort antal polyaromatiska kolviten (PAH)
vilket kan innebéra en risk vid hanteringen av sadan asfalt.

2 Jfr. med bland annat MOD 2014:1.
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Exempel, atervinning av avfall i
anlaggningsandamal

Massor som anvands for att skapa battre forutsattningar
for jordbruk

I vissa fall kan jord- och schaktmassor anvindas for att exempelvis utjaimna
haligheter och ojamnheter i jordbruksmark och pa sé satt skapa béttre
forutsattningar for jordbruk pé platsen i fraga. Dessa atgérder handlar da frimst om
att forbéttra forutsédttningarna for att med moderna redskap kunna bruka marken pé
ett andamalsenligt sétt, dir syftet med atgirden ar att marken fortfarande ska kunna
nyttjas for till exempel jordbruksandamal.

For att styrka behovet av den miangd massor som planeras att anviandas for dessa
atgarder bor redovisade méngder alltid kunna motiveras och verifieras med
exempelvis berdkningar tillsammans med redovisning pa situationsplan, bade i plan
och profil. Dock bor fordelarna utifran kretsloppsperspektivet med att nyttja
massor i anldggningsprojekt i stéllet for att ldgga dem pa deponi beaktas i
bedéomningen av om avfallet ersétter andra material som annars behovs.

Det bor alltid goras en bedomning av om den provtagning som har genomforts eller
kommer att genomforas &r representativ for den totala volymen och om urvalet av
analysparametrar ticker de mojliga fororeningar eller miljo- och hilsoskadliga
dmnen som kan finnas i massorna. For att kunna klargora risken for utlakning eller
visa pa forekomsten av andra fororeningar, behover verksamhetsutovaren redovisa
frén vilka platser massorna kommer. Om denna information inte finns, kan
kunskapskravet enligt 2 kap. 2 § miljobalken inte anses vara uppfylit.

Jordbruksmark som brukas har ofta stora natur- och kulturvérden eller kan utgora
brukningsvérd jordbruksmark (jfr 3 kap. 4 § andra stycket miljobalken). Eftersom
jordbruksmark generellt dr en vardefull naturresurs krivs extra hinsynstagande nar
riskbeddmningen gors om atervinning och anvéndande av avfall &r tillrdckligt saker
for ménniskors hilsa och miljon.**

Massor som anvands for att anlagga avstallningsytor for
maskiner pa skogsbruksfastighet

Fastighetsidgare kan avverka ett skogsomréde pa sin fastighet och fylla ut med
massor, for att fa ytterligare avstéllningsyta for sina skogsmaskiner. Tillgdng pa
massor kan finnas nér nirliggande vigarbeten genomfors. Om mottagaren far betalt
for massorna, kan det tala for att massorna dr avfall. Det dr dock inte ndgot som
ensamt avgor om massorna dr avfall eller inte.

24 Se t.ex. Mark- och miljséverdomstolens dom den 18 januari 2018 i mal nr M 1832-17.
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Om det gér att visa att massorna har de tekniska egenskaper som krévs for
dndamalet, att massorna ersitter ett annat material eller att nyttan av atgérden
beddms stdrre 4n nyttan av att kéra massorna till deponi, &r det méjligt att betrakta

atgirder av dessa slag som atervinning, och inte bortskaffande av avfall.”

Om massorna kommer fran vigomraden ar det inte ovanligt att bland annat bly-
och PAH-halterna i massorna ligger 6ver Naturvardsverkets generella riktvarden
for till exempel kéinslig markanvindning, KM. Massorna kan p.g.a. detta normalt
endast anvidndas om kunskap om att massorna placerats pa fastigheten bevaras och
tillgingliggors for framtiden. Genom en anmaélan eller en tillstindsansokan
forutsitts att kunskap om platsen bevaras for framtiden. Det behdver ocksa
overvigas om massorna bor anldggas under en hardgjord yta, till exempel en
asfaltsyta. Av dessa skl behover minst en anmilan enligt 29 kap. 35 §
miljoprovningsforordningen om atervinning av avfall for anldggningsandamal
goras hos kommunen. [ anmilan behdver exempelvis sérskilt beaktas att den
hardgjorda ytan ska klara och upprétthélla vissa funktionskrav dver tid.

25 Jfr. med MOD M 11887-19 dar domstolen tar upp férdelar utifran kretsloppsperspektivet med att nyttja
massor i anlaggningsprojekt i stallet for att Idgga dem pa deponi och pekat pa behovet av en
nyanserad bedémning av om avfallet ersatt andra material som annars hade behovts.
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Bilaga 1

Kort redogorelse av Europadomstolens dom,
den s.k. Porr Bau-domen

Domen handlar huvudsakligen om ifall dsterrikisk lag strider mot avfallsdirektivets
genomforande. Domstolens bedémning gick ut pa om artiklarna 5 och 6 i
avfallsdirektivet utgjorde hinder mot en nationell ordning som innebar dels att
icke-fororenade uppgravda massor av hogsta kvalitet skulle klassas som avfall &ven
om biproduktskriterierna var uppfyllda, dels att massorna skulle upphora att vara
avfall endast nér vissa formella kriterier utan relevans for miljoskyddet var
uppfyllda.

EU-domstolen anser att Osterrike har infort for langtgaende krav nér det giller att
beddoma om och nér avfall upphor att vara avfall. Domen behandlar dven andra
delar som ér intressanta for beddmningen kring massor och sérskilt
kvittblivningssyftet (om massor ar avfall eller ej i det aktuella fallet) samt
biproduktskriterierna.

Det aktuella fallet handlar om att ett antal jordbrukare bett en verksamhet om att
tillhandahélla jord for utfyllnadssyften av mark. EU-domstolen bedomer att det
framstatt som tydligt att det saknats kvittblivningsintresse, baserat pa att det redan
innan massorna hade gravts upp fanns en konkret efterfragan fran lokala
jordbrukare om att f4 sddant material levererat. Efter en bedémning av
lampligheten hos massorna gjordes dven bindande dtaganden om att utfora arbeten
med massorna for att aterstélla och forbattra mark. Massorna hade ocksé
klassificerats enligt den hogsta kvalitetsklassen (enligt Osterrikisk lag), vilket
innebdr att det var klarlagt att det handlade om massor av mycket god kvalitet.
Domstolen bedémde darfor att det inte ansags handla om avfall.

Domstolen redogjorde dven for biproduktskriterierna, och om massorna kunde
anses vara biprodukt. Har konstaterar domstolen att kravet pé att en restprodukt
uppstér genom en produktionsprocess ansags vara uppfyllt. Domstolen pekar pa att
uppgravda massor r resultatet av en av de forsta etapper som normalt genomfors
inom ramen for en byggverksamhet, sdsom en ekonomisk verksamhet, och som
medfor bearbetning av marken. Det innebér att ekonomiska verksamheter kan
anses rymmas inom begreppet produktionsprocess. Domen &r ocksa tydlig med att
det ankommer pa den nationella domstolen att bedoma om biproduktskriterierna &r
uppfyllda och kontrollera att det underlag som ligger till grund for bedémningen &r
korrekt samt att den planerade anviandningen ocksa f6ljs. Domstolen anger sedan
att samtliga biproduktskriterier utifran uppgifterna i malet forefaller vara uppfyllda
och pekar pé att det finns ett avtal mellan parterna om tillhandahallandet av
massorna, att det handlar om massor av mycket god kvalitet och att det inte krivs
ndgon ytterligare bearbetning av massorna (utdver vad som anses vara normal
industriell praxis). Domstolen anger &ven att kriteriet om att den fortsatta
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anvindningen ska vara laglig anses uppfyllt genom att det i detta fall handlar om
massor som ar av hogsta kvalitetsklassen.

Baserat pa ovanstéende konstaterade domstolen att den aktuella anvéndningen ar
forenlig med de mél som efterstravas i avfallsdirektivet, eftersom anvéndningen
bidrar till att minska méngden avfall och bevara naturresurserna samt att utveckla
en cirkuldr ekonomi.

Naturvérdsverkets beddomning sammantaget ar att Porr Bau-domen tydliggdr hur
biproduktsbegreppet ska tillimpas nér det géller jordmassor och annat material som
uppstar i liknande verksamheter. Naturvéardsverkets bedomning &r att samma
tolkning géller dven for andra liknande material, som till exempel bergmaterial.

Av tidigare EU-réttslig praxis har det inte med tillricklig tydlighet framgéatt hur
begreppet produktionsprocess ska tolkas. I svensk rétt tas fragan upp i Mark- och
miljooverdomstolens dom den 18 januari 2018 1 méal nr M 1832-17. Avgorandet
gillde uppgrivda massor i samband med ett jirnvigsbygge. MOD kom fram till att
projektet inte kunde ses som en produktionsprocess och darmed var det inte
aktuellt att klassa massorna som biprodukt. Naturvardsverkets bedomning ar att det
efter Porr Bau-domen nu finns forutsittningar att bedéma massor som uppstar i
olika infrastrukturprojekt som en restprodukt. Om massorna ocksé kan mdta de
kriterier som stélls for att bedomas som en biprodukt, kan massorna vidare hanteras
som biprodukt. Det aterstar att se vad domen kommer att innebéra for svensk
rattstillampning och praxis.
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