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SVEA HOVRATT DOM M 3265-13
Mark- och miljééverdomstolen

YRKANDEN I MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN
Lansstyrelsen i Stockholms lan (lansstyrelsen) har yrkat att Mark- och
miljooverdomstolen ska upphava mark- och miljddomstolens dom.

Holmen Paper Aktiebolag (bolaget) har under malets handlaggning i Mark- och

miljodverdomstolen godtagit lansstyrelsens yrkande.

UTVECKLANDE AV TALAN | MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN
Lansstyrelsen i Stockholms lan

Lansstyrelsen har vidhallit vad som anforts i mark- och miljédomstolen.

Holmen Paper Aktiebolag

Bolaget har under malets handlaggning genomfort och redovisat kompletterande
lakningsforsok pa prover av lagrad (hydratiserad och karboniserad) aska. Mot
bakgrund av provresultaten har bolaget franfallit sina tidigare framstéllda invandningar

och godtagit lansstyrelsens yrkande.

MARK- OCH MILJIOOVERDOMSTOLENS DOMSKAL
Bolaget motsétter sig inte langre lansstyrelsens beslut att forbjuda bolaget att anvénda
aska fran Hallsta pappersbruk ovanfor tatskiktet i sluttackningen av Ryatippen.

Lansstyrelsens beslut ska darfor faststallas.

Domen far enligt 5 kap. 5 § lagen (2010:921) om mark- och miljédomstolar inte

Overklagas.

| avgorandet har deltagit hovrattslagmannen Lars Dirke, tekniska radet Anna-Lena
Rosengardten, hovrattsradet Mikael Hagelroth och tf. hovrattsassessorn Erika Enlund,
referent.

Foredragande har varit hovrattsfiskalen Annika Gronlund.
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YRKANDEN M.M.
Holmen Paper AB (bolaget) har yrkat att Lansstyrelsens i Stockholms l&ns

(lansstyrelsen) beslut ska upphdvas och att bolaget ska medges den i anmaélan
fran 15 februari 2012 beskrivna anvandningen av aska fran Hallsta pappersbruk

ovanfor tatskiktet i sluttdckningen.

Till stod for sin talan har bolaget i huvudsak anfort foljande.

Bolaget havdar i forsta hand att det dverklagade beslutet star i uppenbar strid
med vad som ségs i 40 § férordningen (2001:512) om deponering av avfall
(deponeringsforordningen). | denna regleras tillsynsmyndighetens handlings-
utrymme nér en verksamhetsutdvare givit in bland annat en avslutningsplan.
Enligt lagrummets forsta stycke ska tillsynsmyndigheten bedéma om de atgérder
som anges i avslutningsplanen ér tillrackliga for att folja vissa angivna bestdam-
melser. Om tillsynsmyndigheten finner att sa ar fallet, ska myndigheten godkanna
planen. | paragrafens andra stycket foreskrivs att tillsynsmyndigheten, om den
bedomer att en atgard enligt planen kraver tillstand enligt 9 kap. miljobalken
och forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd, ska
ange detta i sitt beslut. Om atgarderna inte bedéms vara tillstandspliktiga, ska

tillsynsmyndigheten i sitt beslut ange nér atgarderna ska vara genomforda.

Det &r alltsa i sitt beslut att godkanna en avslutningsplan som en tillsynsmyndighet
ska ta stéllning till om nagra planerade atgarder enligt planen ar tillstandspliktiga

och i sa fall sla fast detta i sitt beslut.

I lansstyrelsens beslut, 28 augusti 2009, med godkannande av avslutningsplanen

for Ryatippen finns inget sadant forbehall om tillstandsplikt, gallande exempelvis
anvéandning av aska ovanfor tatskiktet. Lansstyrelsen har darmed varit forhindrad
att nu, som skett genom det 6verklagade beslutet, forbjuda atgarden med hanvisning

till att den ar tillstandspliktig.

For det fall mark- och miljédomstolen skulle finna att lansstyrelsen har varit

formellt of6rhindrad att fatta det dverklagade beslutet trots nu anférda skal
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daremot, hdavdar bolaget i andra hand féljande.

Bolaget gav in den nyssnamnda avslutningsplanen for Ryatippen till 1ansstyrelsen
den 12 juni 2007. I denna redovisade bolaget bland annat att aska skulle anvandas
i stor omfattning vid sluttdckningen av Ryatippen, dels i ett avjamningsskikt
under tatskiktet, dels i tatskiktet (vid behov tillsammans med andra material) och

I skyddsskiktet (tillsammans med andra material).

Nér lansstyrelsen den 28 augusti 2009 beslutade att godkanna avslutningsplanen
foreskrev lansstyrelsen i tillagg till planen att ett angivet tathetskrav skulle vara
uppfyllt senast ar 2013 och hela sluttdckningen vara fardigstalld senast ar 2016.
Vidare foreskrev lansstyrelsen i en punkt 3 att om bolaget avsag att anvanda avfall
eller annat fororenat material i sluttdckning eller andra konstruktioner skulle detta

anmalas till lansstyrelsen i god tid.

Bolaget Overklagade l&nsstyrelsens beslut till miljodomstolen betréffande i beslutet
foreskrivna tidpunkter for anldggande av tackningen. Bolaget yrkade att tacknings-
arbetet, i enlighet med vad som foreslagits i avslutningsplanen, skulle fa paga till
och med ar 2020. Bolaget aberopade till stod for sin installning de stora ekonomiska
fordelar som en forlangning innebar genom att aska fran Hallsta pappersbruk da,

till skillnad fran enligt det 6verklagade beslutet, i betydande omfattning kunde

anvandas som konstruktionsmaterial i tackningen.

I en utredning till stod for 6verklagandet redovisades bland annat aterigen att aska
skulle komma till en omfattande anvandning vid uppbyggnad av sluttdckningen,
dels i ett avjamningsskikt under tétskiktet, dels som primart material i tatskiktet, och
dels i skyddsskiktet (tillsammans med andra material). Bolaget redovisade &ven att
anvéandning av askan i tdckningen var miljomaéssigt motiverad, dels med hénvisning
till de direkta miljokonsekvenserna av tankt anvandning, och dels med hé&nvisning
till att anvandning av askan starkt begréansade behovet av att anvanda andra

naturliga material.
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Vid tidpunkten for 6verklagandet hade den framtida tillgangen pa aska fran Hallsta

pappersbruk visserligen minskat vasentligt pa grund av strukturférandringar vid

bruket jamfort med nar avslutningsplanen upprattades, med atféljande planerad

minskad mdjlig anvéndning av aska for sluttdckningen. Anvéandningen till och med

2020 angavs i 6verklagandet trots det komma att uppga till betydande méngder,

eller ca 72 000 m® varav, beroende av vilken tjocklek som skulle komma att kravas

for avjamningsskiktet, mellan ca 30 000 m® och ca 45 000 m? i eller ovanfor

tatskiktet.

Miljodomstolen avgjorde malet i dom den 4 februari 2011. | domen bif6lls bolagets
yrkanden och foreskrevs saledes att sluttackningen skulle vara fardigstalld senast
2020 och att ingen sarskild tidpunkt skulle foreskrivas for fardigstallande av
tatskiktet.

Anvindning av aska, aven ovanfor tatskiktet, har saledes saval i avslutningsplanen
som i dverklagandet av lansstyrelsens beslut angaende denna och for miljo-
domstolen i 2011 ars dom varit en grundlaggande utgangspunkt for konstruktionen
av sluttdckningen. Lansstyrelsens provning enligt punkt 3 i beslutet om avslutnings-
planen kan mot den bakgrunden inte leda till ett forbud att anvanda aska ovanfor
tatskiktet. Bolaget anser tvartom, vilket dven redovisades i skriftvaxlingen infor
2011 &rs dom utan gensaga fran lansstyrelsen, att lansstyrelsen redan genom sitt
stéllningstagande till avslutningsplanen principiellt hade accepterat anvandning

av aska bland annat ovanfor tatskiktet.

Skulle inte heller denna installning vinna mark- och miljédomstolens gillande,
menar bolaget i tredje hand att det ar uppenbart att lansstyrelsen d&nda genom

den foreskrivna anmalningsskyldigheten patagit sig ansvaret for att genom ett

eget avgorande foreskriva om hur och i vilken omfattning aska ska kunna anvéndas

I konstruktionen av sluttdckningen.

Inte heller med denna tolkning av lansstyrelsens beslutsutrymme har det dock

funnits forutsattningar for lansstyrelsen att forbjuda anvandning av aska fran Hallsta
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pappersbruk ovanfor tatskiktet pa de principiella grunder som lansstyrelsen

aberopat. Det har istéallet dlegat lansstyrelsen att géra en prévning i sak.

Skulle mark- och miljédomstolen, trots vad bolaget anfort ovan, anse att

lansstyrelsen principiellt haft fog for sitt stallningstagande i det dverklagade

beslutet, havdar bolaget i sista hand att detta anda ar felaktigt. Bolaget har namligen

I anmalan den 15 februari 2012 i en riskbedémning (bilaga 4, sid 43ff, till anméalan)

kunnat visa att den anvandning av aska fran bruket som enligt anmalan &r aktuell

for anvandning ovanfor tatskiktet ar miljomassigt fullt acceptabel. I utredningen

konstateras sammanfattningsvis foljande.

"Sammanfattningsvis visar miljé- och hélsoriskbedémningen féljande:

Utlakning av metaller fran deponerad aska ar i dag sma. Halterna i vatten
som avrinner fran deponin ar laga i jamforelse med Naturvardsverkets
Rapport 4913, Sjoar och vattendrag ur rapportserien Beddmningsgrunder
for miljokvalitet (1999). Halterna av metaller i vatten inom deponins
paverkansomrade ligger i niva med analyserade halter i vatten utanfor

deponins paverkansomrade.

Den avgorande faktorn for den begransade spridning av metallféroreningar
som noterats ar den hardningsprocess och pH-sankning som askan
genomgar nar vatten tillsatts och utbyte kan ske med luftens koldioxid.
Denna process startar direkt efter att askan bevattnas och sker idag som
sjalvhardning i samband med att askan kors upp och laggs pa deponin.

Vid anvandning av aska i deponins sluttdckning ovan tatskikt bedéms denna

process kunna ske pd samma sétt.

Anvindning av aska i sluttackningen beddms kunna ske pa foreslaget satt
utan 6kad paverkan i omgivande ytvatten. Paverkan av metaller bedoms
bade pa kort och lang sikt efter genomforande av sluttackningen vara i niva
med nuvarande situation, medan halter av @&mnen som inte fastlaggs vid

hardningsprocessen (som klorid) kommer avta efter genomftrandet.
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Den foreslagna anvandningen av aska beddms inte kunna medféra nagra
risker for manniskors hélsa. Med undantag for arsenik i flygaskan
underskrider fororeningshalterna i askan med god marginal de halsobaserade
riktvarden som beraknas med Naturvardsverkets riktvardesmodell for
mindre kanslig markanvandning. Dartill kommer askan att laggas pa storre
djup (minst 0,5 m) under markytan. Flygaskan som innehaller halter av
arsenik overstigande riktvardet kommer att ldggas pa minst 1 m under
markytan och kommer déarigenom inte vara tillganglig for den exponering
som riktvardesmodellen forutsatter. Eftersom omradet utgors av en deponi
och askan ingar i en konstruktion kommer det heller inte i framtiden att bli
aktuellt att exploatera detta pa ett satt som medfor att askan gravs upp.

Aven riskerna for paverkan pd markmiljon inom omradet bedéms vara
forsumbara eftersom aska med halter som 6verskrider de generella
riktvardena for mindre kanslig markanvéandning inte kommer att anvandas
narmare markytan an 0,5 m under markytan. Dartill kommer flygaska endast
att anvandas under ett dréaneringslager som begransar moéjligheterna till
kapillar transport av porvatten fran askan upp till vegetationsskiktets rotzon.
Eftersom omradet utgors av en deponi och askan ingar i en konstruktion
kommer det heller inte i framtiden att bli aktuellt att exploatera detta pa ett

satt som medfor att askan gravs upp.

Baserat pa den genomforda riskbedémningen rekommenderar vi foljande vid

anvandning av askan pa planerat sétt ovan sluttdckningens tatskikt.

For att verifiera hardningsprocesserna och att halter av metaller m.m.
I avrinnande vatten dr acceptabla upprattas ett kontrollprogram for
genomforandet med uppfoljande provtagningar av draneringsvattnet fran

sluttackta delomraden.

En utférandebeskrivning for behandling/lagring av askan fore anvéndning

tas fram baserat pa resultat fran punkterna ovan."*



7

NACKA TINGSRATT DOM M 4077-12
Mark- och miljodomstolen

[*Anmaérkning: Sist i citatet ovan har en korrigering av en uppenbar felskrivning

gjorts.]

Anvindningen beddms saledes inte medféra nagra risker for manniskors hélsa eller
for paverkan pa markmiljon inom omradet. Eftersom fororeningsrisken darmed &r
ringa kan inte tillstandsplikt enligt av lansstyrelsen aberopade punkt 90.130 i
bilagan till férordningen om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd foreligga, utan
istallet en anmalningsplikt enligt punkt 90.140.

Att den planerade anvéndningen av aska i sluttdckningen ovanfor tatskiktet skulle
kunna betecknas som en ny deponi vilket lansstyrelsen antyder, &r orimligt.

Att det ar lansstyrelsen som i egenskap av tillsynsmyndighet som i detta fall ska
préva fragan om anvandning av aska i sluttackningen vinner ocksa stéd av inne-
hallet i 31 och 40 88§ deponeringsférordningen. Enligt 31 § kan en tillstands-
myndighet medge avsteg eller undantag fran de generella kraven pa en sluttack-
nings genomslapplighet om det kan ske utan risk for skada eller olagenhet for
manniskors halsa eller miljon. Enligt 40 § har istéllet tillsynsmyndigheten fatt

denna uppgift vid godkédnnande av en avslutningsplan.

Bestammelserna visar om inte annat att lansstyrelsen nér det galler stallning-
stagande till en avslutningsplan har att gora en sjalvstandig bedémning i sak av

om en sluttdckning medfor eller inte medfér nagra risker for manniskors hélsa eller
miljon. Den redovisade riskbedémningen har som ovan ndmnts klarlagt att planerad
anvandning av aska fran bruket ovanfor tatskiktet inte bedoms medfdra nagra risker

for manniskors halsa eller for paverkan pa markmiljon inom omradet.

Bolaget vill avslutningsvis framhalla angeldgenheten av att mark- och
miljodomstolen avgdr malet i sak, det vill saga medger bolaget att anvanda

aska daven ovanfor tatskiktet i enlighet med vad som beskrivits i anmélan fran den
15 februari 2012. Som redovisades i denna var det bolagets avsikt att upphandla
sluttackningsarbetena under varen 2012. Lansstyrelsens handlaggning av anmélan

gjorde detta omojligt. Eftersom sluttdckningen av Ryatippen enligt géllande
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avslutningsplan ska vara avslutad senast 2020 forsvarar och begréansar varje
ytterligare fordrojning av upphandlingen och pabdrjandet av arbetena bolagets
anvandning av aska i sluttackningen pa det satt som forutsatts enligt vad som
ovan redovisats. En aterforvisning av arendet till lansstyrelsen med hanvisning
till instansordningen kan i ett fall som detta dar inga andra parter an lansstyrelsen

och bolaget &r inblandade, inte anses nddvéandig.

Lansstyrelsen har bestritt andring samt anfort i huvudsak féljande.

Overklagandet tillfor inget nytt som &ndrar lansstyrelsens bedémning att
anvandning av aska ovanfor tatskiktet utgor en tillstandspliktig atgard. Holmen
Paper AB har anfort att fragan om tillatligheten att anvanda askor i sluttackningen
redan &r avgjord genom lansstyrelsens beslut den 28 augusti 2009 om godkénnande

av avslutningsplan for Ryatippen.

Léansstyrelsen har i tredje punkten i tillhgrande foreldggande villkorat beslutet

med att om bolaget avser att anvénda avfall eller annat férorenat material i slut-
tackningen eller andra konstruktioner ska detta anmaélas till lansstyrelsen i god tid.
Dessutom framgar det av lansstyrelsens bedomning att det ar en forutséttning for
beslutet om godkannande att bolaget inte anvénder konstruktionsmaterial som
medfor en negativ inverkan pa manniskors hélsa eller miljon. Mot bakgrund av
detta anser lansstyrelsen att fragan om askor ovan tatskiktet i sluttackningen inte har
reglerats slutgiltigt i beslutet om godk&nnande av planen. Lansstyrelsen har darmed
mojlighet att i sin egenskap av tillsynsmyndighet fatta de tillsynsbeslut som behovs

nar det galler anvandning av avfall eller annat férorenat material i sluttackningen.

Av den anmélan om sluttdckning av Ryatippen som inkom till lansstyrelsen den 24
februari 2012 framgar tydligt att askan fran fabriken har egenskaper som gor att den
ar direkt negativ for manniskors hélsa och miljon. PH-vardet pa den farska askan
Overskrider pH 11,5 vilket medfor att den &r att betrakta som milj6farlig och
fratande enligt kemikaliinspektionens foreskrifter. Aven innehallet av metaller och
organiska miljogifter i askan dverskrider riktvardet for mindre kanslig

markanvéndning (arsenik, barium, koppar, krom, nickel, zink och PAH-L).
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Bolaget har genmalt i huvudsak foljande.

Bolaget noterar inledningsvis att lansstyrelsen i sitt yttrande inte kommenterar
bolagets invandning i forsta hand, det vill séga att det krav som enligt det 6ver-
klagade beslutet stélls pa tillstand att anvanda aska ovan tatskiktet enligt 40 §

andra stycket deponeringsforordningen skulle ha fattats i lansstyrelsens beslut att
godkanna avslutningsplanen. Lansstyrelsen anfor i sitt yttrande att lansstyrelsen haft
formella mojligheter "att i sin egenskap av tillsynsmyndighet fatta de tillsynsbeslut
som behdvs nar det géller anvandning av avfall eller annat férorenat material i
sluttdackningen”. Till bemd&tande harav hanvisar bolaget till vad som tidigare anforts
till stod for overklagandet. Bolaget noterar dérvid att lansstyrelsen alltjamt synes
bortse fran betydelsen dven for det nu aktuella drendet av de stallningstaganden som
miljodomstolen gjorde i dom den 4 februari 2011 betraffande tillaten anvandning av
aska ovan tatskiktet.

| yttrandet anfor lansstyrelsen vidare med hanvisning till bolagets anmalan

den 24 februari 2012 "att askan fran fabriken har egenskaper som gor att den &r
direkt negativ for manniskors halsa och miljon". Lansstyrelsen aberopar darvid
uttryckligen egenskaper hos farsk aska. Att den farska askan har de angivna
egenskaperna bestrids inte av bolaget. Emellertid saknar detta relevans eftersom
askan pa sétt som narmare redovisats i bolagets anmalan kommer att lagras och
darvid genomga en hardningsprocess som andrar askans egenskaper innan den
anvands i sluttackningen. Vid hardningen 6vergar askans oxider forst till mindre
reaktiva hydroxider som sedan omvandlas till karbonater, varvid pH sénks och
metallernas l6slighet avtar. Hardningsprocessen fortsatter dven efter utlaggning av
askan. Detta synes lansstyrelsen helt bortse fran. Dértill kommer, vilket dven det
beskrivs i bolagets anmélan, att oavsett askans egenskaper kan den inte, vid den
avsedda tillampningen, anses utgora en risk for manniskors halsa eftersom den

kommer att anvandas sa att den ligger minst en meter under markytan.

Som rapporterats i media har beslut nyligen fattats om att 14gga ner en pappers-

maskin vid Hallsta pappersbruk under hosten 2013. Aven befintliga pannor kommer
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att stangas under varen 2014, vilket bland annat betyder att aska fran bruket darefter

inte kommer att kunna anvéndas vid avslutningen av Ryatippen. Vilka

ersattningsmaterial som kommer bli aktuella kan bolaget inte ange idag. Bolaget

avser att samrada med lansstyrelsen om detta. Dagens basta bedomning ar darfor att

ytterligare ca 15 000 m* aska kommer att falla frAn pannorna innan de stangs. Aven

om detta dr en betydligt mindre volym &n vad som tidigare antagits ar betydelsen av

att kunna anvanda denna volym pa redovisat satt vid sluttackningen av Ryatippen

oforandrat stor.

DOMSKAL

Ett beslut av en lansstyrelse att godkanna en avslutningsplan ar ett tillsynsbeslut
som verksamhetsutdvaren &r skyldig att folja. En tillsynsmyndighet ar oférhindrad
att ndar som helst — om det kommer fram omsténdigheter som motiverar en ny
beddmning — &ndra sitt beslut i &renden om anpassnings- eller avslutningsplaner
enligt deponeringsforordningen (2001:512). Sa kan en tillsynsmyndighet t.ex.
genom ett nytt beslut godta att verksamhetsutvaren vidtar andra atgarder an de som
angetts i planen under forutséttning att kraven i deponeringsférordningen uppfylls.
En tillsynsmyndighet kan ocksa, om det ar miljomassigt motiverat, foreskriva
ytterligare forsiktighetsmatt eller — om en foreslagen atgard bedoms tillstandspliktig

— forbjuda atgarden.

Genom beslut den 28 augusti 2008 godkande lansstyrelsen bolagets avslutningsplan
for Ryatippen samt foreskrev vissa forsiktningshetsmatt, daribland att bolaget, om
det avsag att anvanda avfall eller annan férorenat material i sluttackning eller andra
konstruktioner, ska i god tid anmalan det till lansstyrelsen (punkten 3 i beslutet).
(Beslutet om godké&nnande Overklagades till Nacka tingsratt, miljodomstolen, som
genom dom den 4 februari 2011 gjorde vissa dndringar i beslutet. Andringarna eller
uttalanden i domskalen har inte nagon betydelse for den prévning som nu gors i
detta mal.) Harefter har lansstyrelsen forbjudit bolaget att anvanda aska fran Hallsta
pappersbruk ovanfor tatskiktet i sluttdckningen med hanvisning till att férorenings-
risken inte ar endast ringa och upplaggningen av aska darfor &r en tillstandspliktig

atgard (se det overklagade beslutet).
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Enligt bolagets sammanfattande bedémning medfor anvéndingen av askan inte
nagra risker for manniskors halsa eller for paverkan pa markmiljon i omradet.

Mot den bakgrunden, menar bolaget, ar féroreningsrisken ringa.

Mark- och miljodomstolen har gatt igenom aktmaterialetet och gér darvid samma
bedémning som bolaget har gjort, dvs. att fororeningsrisken kan bedémas som
ringa. Atgérden att anvénda askan ovanfor tatskiktet i sluttdckningen av Ryatipper

utgor alltsa inte en tillstandspliktig atgard.

Mot bakgrund av det anforda kommer mark- och miljddomstolen fram till att
lansstyrelsen — trots beslutet om godkannande av avslutningsplanen och de
domskaélsvis gjorda uttalandena av miljodomstolen — i och for sig varit oférhindrad
att ingripa med ett tillsynsbeslut, men beslutet att forbjuda anvéndning av aska
fran Hallsta pappersbruk har i detta fall inte varit miljomassigt motiverat.

Lansstyrelsens beslut ska darfér upphévas.

Om bolagets anmélan bor foranleda nagra ytterligare forsiktighetsmatt — i stallet
for det forbud som nu upphévs — &r en sak for tillsynsmyndigheten att ta stallning
till. Det ar inte nddvandigt att aterforvisa malet till lansstyrelsen for ett

stallningstagande till den fragan.

HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga 2 (DV427)
Overklagande senast den 27 mars 2013. Provningstillstand kravs.

Inge Karlstrom Ola Lindstrand

| domstolens avgorande har deltagit radmannen Inge Karlstrom, ordférande,
och tekniska radet Ola Lindstrand. Foredragande har varit beredningsjuristen
Linda Bellucci Feijen.





