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YRKANDEN I MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN

Lansstyrelsen i Varmlands lan har yrkat att Mark- och miljodverdomstolen, med

andring av mark- och miljédomstolens dom, ska faststalla lansstyrelsens beslut.

Trafikverket har motsatt sig andring av mark- och miljédomstolens dom.

UTVECKLING AV TALAN | MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN

Parterna har utdver vad de tidigare anfort tillagt i huvudsak foljande.

Léansstyrelsen

Den anmalda upplaggningen ér tillstandspliktig och kan darfor inte hanteras inom
ramen for ett samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Eftersom Trafikverkets enda syfte
med upplaggningen &r att gora sig av med massorna ar det inte fraga om byggnation i
den mening som avses i 11 § 3 avfallsforordningen (2011:927). Ny mark maste aven
tas i ansprak och det kan darfor ifragasattas om massorna kommer att anvandas pa den
plats dar gravningen utfordes. Fragan om massornas fororeningsinnehall har aldrig
provats och lansstyrelsen kan inte, utifran det underlag som finns i malet, uttala sig om
huruvida massorna &r ofarliga eller inte. L&nsstyrelsen kan inte heller bedéma

paverkan pa manniskors halsa och miljon.

Trafikverket

Tillampningen av undantaget i 11 § 3 avfallsférordningen

De aktuella massorna utgor avfall enligt 15 kap. 1 § miljobalken och det ar inte fraga
om ett atervinningsforfarande. Massorna ar enligt 11 § 3 avfallsférordningen
undantagna fran forordningens tillampningsomrade. Detta innebar, pa samma satt som
foljer av artikel 2.1 c) i Europaparlamentets och radets direktiv (2008/98/EG) av den
19 november 2008 om avfall och om upphdvande av vissa direktiv (avfallsdirektivet),

att massorna inte ska omfattas av de regler som galler for avfall. | avfallsdirektivet och
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i radets direktiv (1999/31/EG) av den 26 april 1999 om deponering av avfall
(deponeringsdirektivet) uppstélls inte nagot krav pa tillstandsplikt for upplaggning av
icke-fororenade massor som omfattas av artikel 2.1 c) i avfallsdirektivet. Att i Sverige
faststélla krav som innebar att en upplaggning som sker i enlighet med artikel 2.1 c) i
avfallsdirektivet ska betraktas som en tillstandspliktig deponering av avfall innebar att

det infors krav som gar utdver vad EU-ratten foreskriver.

Sveriges avsikt vid genomforandet av avfallsdirektivet var inte att ga langre &n vad
avfallsdirektivet foreskriver genom att placera undantaget i avfallsforordningen. Att
bestammelsen placerades i avfallsférordningen och inte i 15 kap. miljobalken var
endast en lagteknisk fraga. Massor som omfattas av 11 § 3 avfallsférordningen ska
saledes inte betraktas som avfall vid tillampningen av exempelvis
miljoprovningsforordningen (2013:251). En annan ordning blir ocksa otillampbar
eftersom det inte ar majligt att definiera vad som ar icke-farligt eller farligt avfall nar

avfallsférordningen inte ar tillamplig.

Aven om avfallsdirektivet ar ett minimidirektiv som tillater strangare nationella
regleringar maste dessa strangare regleringar uppfylla andra grundlaggande EU-
rattsliga krav sasom att det ska vara miljomassigt motiverat. Strangare regleringar ska
aven anmalas till kommissionen enligt Europaparlamentets och radets direktiv
(2015/1535) av den 9 september 2015 om ett informationsférfarande betraffande
tekniska foreskrifter och betraffande foreskrifter for informationssamhallets tjanster
(anmélningsdirektivet). Nagon sadan anmalan har inte skett och regleringen far darfor

inte tilldmpas.

De massor som omfattas av Trafikverkets anmalan utgor 6verskottsmassor fran bygget
av nya E18 som gar over tidigare oexploaterad mark. Det ar fraga om icke-fororenad
jord och annat naturligt material som kommer att hanteras pa ett satt som inte innebéar
nagon olagenhet for manniskors hélsa eller miljon. Massorna kommer att besiktigas
och motsvarar de massor som redan finns pa upplaggningsplatsen. Avstandet mellan
platsen for upplaggningen och platsen varifran massorna hamtas uppgar till hogst en

kilometer.
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Konsekvenser

Trafikverket hanterar en mycket stor méngd Gverskottsmassor i samband med ett
mycket stort antal infrastrukturprojekt av varierande storlek. Féroreningsinnehallet
varierar men den fullstdndigt dominerande delen av de massor som Trafikverket

hanterar utgors av icke-férorenade massor.

Om en uppldggning, som den nu aktuella, ska anses utgora en tillstandspliktig
deponering, kommer det normalt sett inte medféra att Trafikverket kommer att soka
tillstand. | de flesta fall kommer det inte att vara praktiskt genomforbart eller
ekonomiskt forsvarbart att genomga en tillstandsprévning. | det stora antalet mindre
och medelstora projekt som Trafikverket genomfor skulle det inte finnas tidsméssiga
forutsattningar for att genomfora samrad, tillstandsprévning, uppratta
miljokonsekvensbeskrivning och att tekniskt utforma upplaggningen av avfallet sa att
den uppfyller de krav som uppstélls i forordningen (2001:512) om deponering av
avfall (deponeringsforordningen). Konsekvensen blir i stéllet att massorna kommer att
transporteras till ndrmast liggande befintliga deponi for inert eller icke-farligt avfall.
Miljonyttan av att stélla dessa administrativa krav &r obefintlig och det &r i stéllet klart

negativt ur miljo- och halsoskyddssynpunk.

Begaran om inhamtande av forhandsavgorande fran EU-domstolen

For det fall Mark- och miljééverdomstolen anser att undantaget i 11 8§ 3
avfallsforordningen inte ar tillampligt pa den aktuella hanteringen, begar Trafikverket
att det inhamtas ett forhandsavgorande fran EU-domstolen rérande tolkningen av

undantaget i artikel 2.1 c) i avfallsdirektivet.

For det fall Mark- och miljééverdomstolen anser att undantaget i 11 8 3
avfallsforordningen skulle vara mer inskrankt an undantaget i artikel 2.1 ¢) i
avfallsdirektivet, finns det skal att inhamta forhandsavgorande fran EU-domstolen
rérande majligheten att foreskriva ett snavare undantag fran avfallsdefinitionen &n vad
avfallsdirektivet foreskriver och om det i sa fall forutsatter att det har anmalts till

kommissionen enligt anmélningsdirektivet.
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REMISSYTTRANDEN I MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN

Havs- och vattenmyndigheten och Miljonamnden i Karlstads kommun har beretts

tillfalle att yttra sig men har valt att avsta.

Naturvardsverket har anfort i huvudsak foljande.

Trafikverket avser att géra sig av med de uppkomna massorna och massorna utgér
darfor avfall. Det saknas ett tydligt syfte for upplaggningen och hanteringen ska
klassas som deponering av avfall. Deponering av avfall fordrar tillstand och
bestammelserna om samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken &r darfor inte tillampliga.

Undantaget i 11 § 3 avfallsforordningen ar endast tillampligt i de fall det &r sakerstéllt
att materialet kommer att anvandas for byggnation, innebarandes ett krav pa att
materialet ska komma till nytta genom ett atervinningsforfarande. Eftersom massorna i
det har fallet inte kommer till nytta som ersattning for annat material ar det inte fraga
om atervinning. Det ar i stéllet fraga om bortskaffande av avfall och kravet pa att
materialet ska anvandas for byggnation ar darmed inte uppfylit. Inte heller kravet pa att
materialet ska anvandas pa den plats dar utgravningen utfordes ar uppfylit.

Avfallsdirektivet ar ett s.k. minimidirektiv och Sverige har valt att genomféra
undantaget i artikel 2 i avfallsdirektivet genom 11 § i avfallsforordningen. Undantaget
ar dock endast ett undantag fran bestammelserna i avfallsférordningen. Annan
lagstiftning sdsom 9 kap. och 15 kap. miljobalken ska fortfarande tillampas. Sveriges
genomfdérande av undantaget i 11 § 3 avfallsférordningen &r inte en sadan teknisk

foreskrift som ska anmalas enligt anmélningsdirektivet.

I enlighet med avfallshierarkin bér man stréva efter att rena massor ska komma till
anvandning dven om de klassificeras som avfall. Det &r 6nskvért att avfalls-
bestdimmelserna staller krav som ar miljomassigt motiverade. Mot bakgrund av detta
anser Naturvardsverket att det kan finnas skal att utreda behovet av och méjligheterna

att genomfora forandringar av bestdmmelserna for hanteringen av icke-férorenade
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massor. Naturvardsverket anser dock inte att det finns utrymme for en sadan

rattsutveckling genom réttstillampningen.

MARK- OCH MILIJIOOVERDOMSTOLENS DOMSKAL

Fragan i malet

Enligt 12 kap. 6 § forsta stycket miljobalken ska det for en verksamhet eller atgard
som inte omfattas av tillstands- eller anméalningsplikt enligt andra bestammelser i
miljobalken och som kan komma att vasentligt &ndra naturmiljon, géras en anmalan
for samrad hos den myndighet som utévar tillsyn enligt bestammelserna i 26 kap. eller
bestammelser som meddelats med stod av samma kapitel. Den 6vergripande fragan i
malet & om den av Trafikverket anmalda upplaggningen utgor en tillstandspliktig
deponering och darmed inte omfattas av tillampningsomradet for 12 kap. 6 §

miljobalken.

Tillampliga bestammelser

Bestammelser om vilka verksamheter som ér tillstandpliktiga finns i
miljoprévningsférordningen. Under malets handlaggning har miljéprévnings-
forordningen andrats och av dvergangsbestammelserna framgar att det ar forordningen
i nu gallande lydelse som ska tillampas i malet. Aven 15 kap. miljébalken samt

4 och 5 88 avfallsforordningen har andrats och dven i de fallen &r det bestdammelserna i
nu gallande lydelse som ska tillampas i malet.

Utgor massorna avfall enligt 15 kap. 1 § miljobalken?

Av 15 kap. 1 8 miljobalken framgar att med avfall avses varje &mne eller féremal som
innehavaren gor sig av med eller avser eller &r skyldig att gora sig av med.
Bestammelsen har sin motsvarighet i artikel 3.1 i avfallsdirektivet. De massor som
omfattas av Trafikverkets anmélan har gravts ut i samband med byggnationen av nya
E18 pa strackan mellan Bjorkas och Skutberget. Av utredningen framgar inte annat an
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att den anmalda upplaggningen &r ett sétt for Trafikverket att gora sig av med

massorna. Massorna ska darfor betraktas som avfall enligt 15 kap. 1 § miljobalken.

Utgor Trafikverkets hantering atervinning eller bortskaffande av avfall enligt
15 kap. 6 8 miljobalken?

Av 15 kap. 6 § miljobalken framgar att med atervinning avses en atgard som innebéar
att avfall kommer till nytta som erséttning for ndgot annat material eller forbereder det
for en sadan nytta eller en atgard som innebar att avfall forbereds for ateranvandning.
Vidare framgar att med bortskaffande av avfall avses att gora sig av med avfall utan att
atervinna det eller utan att Iamna det till ndgon som samlar in eller transporterar bort
det.

Namnda bestdmmelser i 15 kap. 6 8 miljobalken har sina motsvarigheter i artiklarna
3.15 och 3.19 i avfallsdirektivet. | artikel 3.15 definieras atervinning som varije
forfarande vars framsta resultat ar avfall som har ett nyttigt andamal, genom att det
antingen vid anlédggningen eller i samhéllet i stort ersétter annat material som i annat
fall skulle ha anvints for ett visst syfte eller forbereds for detta syfte. Aven EU-
domstolen har uttalat att en forutsattning for att en atgard ska utgora atervinning ar att
dess huvudsyfte &r att avfallet kan anvandas pa ett anvandbart satt genom att ersatta
andra material som annars skulle ha behdvts for detta &ndamal (se EU-domstolens dom
den 27 februari 2002 i mal nr C-6/00 samt EU-domstolens beslut den 27 februari 2003
i de forenade malen nr C-307/00 och C-311/00).

Av Trafikverkets anmalan framgar att upplaggningen av massor utgor en del av
landskapsanpassningen i samband med att platsen for den befintliga E18 aterstalls. Det
har dock inte framkommit att det finns nagot sjélvstandigt syfte med upplaggningen
eller att annat material skulle ha anvants om inte massorna funnits tillgangliga. Det ar
darfor inte fraga om atervinning i den mening som avses i 15 kap. 6 § miljobalken och

hanteringen ska i stéallet betraktas som bortskaffande av avfall.



8

SVEA HOVRATT DOM M 7806-16
Mark- och miljééverdomstolen

Ar undantaget i 11 § 3 avfallsforordningen tillampligt?

Undantaget i 11 § 3 avfallsforordningen ska tillampas pa icke-férorenad jord och annat
naturligt material som har gréavts ut i samband med en byggverksamhet, om det ar
sakerstallt att materialet kommer att anvandas for byggnation i sitt naturliga tillstand

pa den plats dér gravningen utfordes och att den anvandningen inte skadar eller innebar
nagon olagenhet fér manniskors hélsa eller miljon. Bestammelseni 11 § 3
avfallsférordningen har sin motsvarighet i artikel 2.1 c) i avfallsdirektivet.

Av den végledning som kommissionen har tagit fram for tillampningen av
avfallsdirektivet framgar att undantagen i artikel 2, inbegripet undantaget i artikel

2.1 c), avser sadant material som i och for sig utgor avfall enligt definitionen i artikel
3.1 men som av olika skal inte bor omfattas av direktivets tillampningsomrade (se
Guidance on the interpretation of key provisions of Directive 2008/98/EC on waste,

s. 40). Som exempel pa en situation da undantaget i artikel 2.1 c) kan vara tillampligt
anges byggnation av en 100 km lang motorvag dar utgravt material fran en sektion
anvands i sitt naturliga tillstdnd inom samma sektion (se namnda vagledning s. 43).
Det uppstélls inte ndgot krav pa att materialet, pa satt som Naturvardsverket har anfort,
ska komma till nytta som erséttning for annat material i den mening som kravs for att
det ska vara fraga om atervinning enligt 15 kap. 6 § miljobalken. Undantaget ar i stallet
tillampligt aven i ett fall som det forevarande dar det ar frdga om bortskaffande av

avfall.

Trafikverkets anmalan avser upplaggning av ca 45 000 m? icke-fororenade jord- och
schaktmassor som kommer fran tidigare ej exploaterad mark. Massorna har gréavts ut i
samband med byggnationen av nya E18 och kommer vid upplaggningen att anvandas
for byggnation i sitt naturliga tillstand. Avstandet mellan platsen for upplaggningen
och den plats dar massorna gravts ut uppgar till hogst en kilometer och det har inte
framkommit att anvandningen, enligt vad som anges i anmélan, pa nagot satt skulle

skada eller innebéara nagon olagenhet for manniskors halsa eller miljon.
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Sammantaget ar Mark- och miljééverdomstolens bedémning att undantaget i 11 § 3
avfallsférordningen ar tillampligt samt att det saknas skal att inhamta ett

forhandsavgdrande rdrande tolkningen av undantaget i artikel 2.1 c) i avfallsdirektivet.

Ska massorna undantas fran avfallsbegreppet i 15 kap. 1 § miljobalken?

Trafikverket har anfort att de massor som omfattas av verkets anmalan, med héansyn till
undantaget i 11 § 3 avfallsforordningen, ska undantas fran de regler som galler for
avfall. Av ordalydelsen i 11 § 3 avfallsforordningen framgar dock uttryckligen att
bestammelsen endast undantar fran avfallsforordningens tillampningsomrade. Nagot
utrymme for att tolka bestimmelsen sdsom ett undantag &ven fran avfallsbegreppet i
15 kap. 1 § miljobalken finns inte. Massorna maste darfor, oberoende av att undantaget
i 11 § 3 avfallsforordningen ar tillampligt, betraktas som avfall enligt 15 kap. 1 §
miljobalken. Av forarbetena framgar inte heller annat &n att avsikten varit att
undantaget i 11 8§ 3 avfallsforordningen endast ska avse férordningens
tillampningsomrade (se Ds 2009:37 s. 118 och s. 157 ff). Vad Trafikverket anfort om

att detta endast var en lagteknisk atgard foranleder inte nagon annan bedémning.

Utgér den av Trafikverket anmalda upplaggningen en tillstandspliktig

deponering av avfall?

Av 29 kap. 20 — 25 88 miljoprévningsforordningen framgar att det kravs tillstand for
att deponera avfall. I miljéprévningsforordningen finns inte nagra definitioner av
begreppen avfall och deponering utan hanvisning gors i stéllet till 15 kap. miljobalken

respektive avfallsforordningen (se 29 kap. 1 och 2 8§ miljoprovningsférordningen).

Av 29 kap. 1 § miljoprévningsforordningen framgar att med avfall avses i 29 kap.
detsamma som i 15 kap. miljobalken. Eftersom de massor som omfattas av
Trafikverkets anmalan, oberoende av att undantaget i 11 § 3 avfallsforordningen &r
tillampligt, ska betraktas som avfall enligt 15 kap. 1 8 miljobalken &r &ven
bestdmmelserna om hantering av avfall i 29 kap. miljéprovningsférordningen

tillampliga.
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Nar det galler fragan om den av Trafikverket anmalda uppléaggningen utgor en

deponering i den mening som avses i 29 kap. 20 — 25 88 miljoprévningsférordningen

framgar det av 29 kap. 2 § miljoprévningsforordningen att med deponering avses i

29 kap. detsamma som i avfallsforordningen. Den omstandigheten att massorna enligt

11 § 3 avfallsférordningen &r undantagna fran férordningens tillampningsomrade utgor

inte nagot hinder mot att tillampa de definitioner i avfallsférordningen som

bestammelsen i 29 kap. 2 § miljoprévningsforordningen héanvisar till.

Av 4 § avfallsforordningen framgar att med deponi avses en upplagsplats for avfall
som finns pa eller i jorden. Enligt Mark- och miljodverdomstolens bedémning utgor
den plats dar massorna enligt Trafikverkets anmalan ska laggas upp en sadan
upplagsplats som avses i 4 § avfallsférordningen. Det &r saledes fraga om en deponi.

Av 5 § avfallsforordningen framgar att med begreppet deponera avses att bortskaffa
avfall genom att lagga det pa en deponi. Vad som avses med att bortskaffa avfall har
inte ndrmare definierats i avfallsférordningen men i 2 § anges att termer och uttryck i
forordningen ska ha samma betydelse som i 15 kap. miljébalken. Som redogjorts for ar
det i nu aktuellt fall inte fraga om atervinning av avfall och Trafikverkets upplaggning
ska i stéllet betraktas som bortskaffande av avfall enligt 15 kap. 6 § miljobalken. Det
ar saledes fraga om deponering i den mening som avses i 5 § avfallsférordningen och

foljaktligen &ven i den mening som avses i 29 kap. miljoprovningsférordningen.

Sammantaget ar Mark- och miljoéverdomstolens bedémning att den av Trafikverket
anmaélda upplaggningen av massor utgor deponering av avfall i den mening som avses
i 29 kap. 20 — 25 §§ miljoprovningsforordningen. Det &r inte fraga om farligt avfall
och upplaggningen ska bedémas som tillstandspliktig enligt 29 kap. 22 §

miljoprovningsforordningen.

Det kan noteras att tillstandsplikten for deponering av avfall, enligt den tidigare
lydelsen av 29 kap. miljoprévningsforordningen, var begransad till anlaggningar for
deponering. For att vara fraga om en anlaggning kréavdes typiskt sett att atminstone
nagon atgard av teknisk natur hade vidtagits for att mojliggora verksamheten (se MOD
2014:1 med dari gjorda hé&nvisningar). | den nuvarande lydelsen av 29 kap.
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miljoprovningsforordningen uppstélls inte nagot krav pa att det ska vara fraga om en
anlaggning for deponering och tillstandsplikten ar saledes idag mer vidstrackt jamfort

med vad som gallde tidigare.

Ar den svenska regleringen forenlig med EU-ratten?

De massor som omfattas av Trafikverkets anmélan &r enligt 11 § 3 avfallsforordningen
undantagna fran avfallsforordningens tillampningsomrade. Oavsett detta utgor
upplaggningen en tillstandspliktig deponering enligt 29 kap. 22 §
miljoprovningsforordningen. Trafikverket har anfort att en sddan ordning inte ar

forenlig med EU-ratten.

Av artikel 1 i avfallsdirektivet framgar att det i direktivet faststalls atgarder som syftar
till att skydda miljon och manniskors hélsa genom att férebygga eller minska de
negativa foljderna av generering och hantering av avfall samt minska
resursanvandningens allmanna paverkan och fa till stand en effektivisering av denna
anvandning. Direktivet staller bl.a. krav pa medlemsstaterna att se till att avfall
hanteras i enlighet med avfallshierarkin samt att det for atervinning och bortskaffande

av avfall sker en tillstandsprovning (se artikel 4 samt artikel 23 och 3.14).

Undantaget i 11 § 3 avfallsforordningen har sin motsvarighet i artikel 2.1 ¢) i
avfallsdirektivet. Massor som omfattas av artikel 2.1 ¢) ar undantagna fran
avfallsdirektivets tillampningsomrade innebarandes att de inte heller omfattas av
deponeringsdirektivets tillampningsomrade [se artikel 2 a) i deponeringsdirektivet som
hanvisar till tidigare géllande direktiv om avfall som numera ersatts av

avfallsdirektivet].

Undantaget i artikel 2.1 c), liksom 6vriga undantag i artikel 2, ger uttryck for hur
gemenskapslagstiftaren valt att avgransa de krav som i avfallsdirektivet uppstélls pa
medlemsstaterna. Det finns dock inte nagot forbud mot att medlemsstaterna i sin
nationella lagstiftning foreskriver en tillstandsplikt for hantering av massor som
omfattas av undantaget i artikel 2.1 c). Avfallsdirektivet &r grundat pa motsvarigheten
till nuvarande artikel 192 i fordraget om Europeiska Unionens funktionssatt (FEUF)
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och utgor ett s.k. minimidirektiv som i princip inte hindrar medlemsstaterna fran att

behalla eller infora strangare skyddsatgarder sa lange dessa ar forenliga med fordraget

(se artikel 193 FEUF). Att lata en viss bestammelse omfatta fler typer av avfall &n vad

som foljer av en rattsakt fran EU har av EU-domstolen bedémts utgéra en sadan

tillaten strangare skyddsatgard som avses i nuvarande artikel 193 FEUF (se EU-

domstolens dom den 14 april 2005 i mal nr C-6/03).

Sammantaget kan Mark- och miljééverdomstolen konstatera att det i avfallsdirektivet
inte uppstalls nagot krav pa att det ska ske en tillstandsprovning for hanteringen av
massor som omfattas av undantaget i artikel 2.1 c) i avfallsdirektivet, vilket i Sverige
har implementerats genom 11 § 3 avfallsférordningen. Den svenska regleringen som
innebér att en upplédggning av massor, oberoende av att undantaget i 11 § 3 avfalls-
forordningen ar tillampligt, utgor en tillstandspliktig deponering ar darmed mer
langtgaende. Avfallsdirektivet utgor dock ett s.k. minimidirektiv och Mark- och
miljodverdomstolen beddémer inte att den svenska regleringen ar oférenlig med EU-
ratten. Med hansyn hartill saknas det aven i denna fraga skal att inhamta ett

forhandsavgorande i enlighet med Trafikverkets begaran.

Borde en anmalan ha skett enligt anmélningsdirektivet?

Trafikverket har anfort att den svenska regleringen, varigenom det foreskrivs en
tillstandsplikt for upplaggning av massor som omfattas av undantaget i 11 § 3

avfallsférordningen, borde ha anmalts till kommissionen enligt anmalningsdirektivet.

Av artikel 5.1 i anmélningsdirektivet framgar att s.k. tekniska foreskrifter for vissa i
direktivet definierade produkter och tjanster ska anmalas till kommissionen. Syftet
med forfarandet &r bl.a. att garantera att handelshinder orsakade av tekniska
foreskrifter bara tillats om foreskrifterna ar nodvandiga for att uppfylla vasentliga krav,
samt har ett mal av allmant intresse som de ar den huvudsakliga garantin for (se p. 4 i
ingressen till anmélningsdirektivet). En nationell bestdammelse som utgor en teknisk
foreskrift och som inte har anmalts till kommissionen far inte tillampas av nationella

myndigheter (se EU-domstolens dom den 8 september 2005 i mal nr C-303/04).
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| artikel 1 i anmalningsdirektivet definieras vad som avses med en teknisk foreskrift

samt vilka produkter och tjanster som omfattas av direktivets tillampningsomrade.

Aven om definitionerna ar relativt vida & Mark- och miljééverdomstolens bedomning

att det i nu aktuellt fall inte &r fraga om en sadan produkt, tjanst eller teknisk foreskrift

som omfattas av direktivets tillampningsomrade. Inte heller i 6vrigt har framkommit

att det i forevarande fall skulle finnas nagon anmalningsskyldighet enligt direktivet.

Det har saledes inte forelegat nagon skyldighet for Sverige att gora en anmélan till

kommissionen och det saknas dven i detta avseende skél att inhamta ett forhands-

avgorande i enlighet med Trafikverkets begaran.

Var det ratt av lansstyrelsen att avvisa Trafikverkets anmélan om samrad enligt
12 kap. 6 8 miljobalken?

Av forarbetena framgar att ett samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken ska fungera som
ett forebyggande och lattillgangligt medel for tillsynsmyndigheten att kontrollera, styra
och eventuellt hindra verksamheter som kan inverka negativt pa naturmiljon (se prop.
1997/98:45, del 1, s. 382). Avgorande for att samradet ska uppfylla sin funktion ar att
det tillkommer en dialog mellan myndigheten och verksamhetsutévaren. Det galler
aven i en situation som den forevarande dar myndighetens bedémning ar att den
anmalda upplaggningen ar tillstandspliktig och darmed ska prévas i en annan ordning.
Ett arende kan avslutas pa flera olika satt och det viktiga ar att verksamhetsutdvaren

informeras om hur denne bor ga vidare.

Som redogjorts for ar Mark- och miljoéverdomstolens beddmning att den anmaélda
upplaggningen av massor utgor en tillstandspliktig deponering av avfall enligt

29 kap. 22 § miljoprovningsforordningen. Upplaggningen ska darmed provas i en
annan ordning an genom ett samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken och det har i en
sadan situation inte varit fel av lansstyrelsen att avvisa anméalan. Mark- och

miljédomstolens dom ska darfor &ndras och lansstyrelsens beslut faststéllas.
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Avslutande synpunkter

Bestdmmelsen i 11 § 3 avfallsférordningen omfattar icke-fororenad jord och annat
naturligt material som har gréavts ut i samband med en byggverksamhet, om det ar
sakerstallt att materialet kommer att anvandas for byggnation i sitt naturliga tillstand
pa den plats dér gravningen utfordes och att den anvandningen inte skadar eller innebar
nagon olagenhet fér manniskors hélsa eller miljon. De massor som omfattas av
bestammelsen ar undantagna fran avfallsférordningens tillampningsomrade och det
kan, enligt Mark- och miljodverdomstolens bedémning, antas att massorna i manga
fall aven kommer att vara undantagna fran tillampningsomradet for deponerings-
forordningen (jfr 4 8 2 namnda férordning). Tillstandsprovningar kommer i stéllet att
ske mot bestdmmelserna i 2 kap. miljobalken och darmed i huvudsak att
dverensstamma med den sakprévning som gors inom ramen for ett samrad enligt

12 kap. 6 § miljobalken.

En tillstandsprovning tar langre tid och sker ofta till hogre kostnader &n ett samrad
enligt 12 kap. 6 8§ miljobalken. Som Trafikverket anfort kommer det, i situationer som
den nu forevarande, i manga fall varken vara ekonomiskt forsvarbart eller praktiskt
genomforbart for en verksamhetsutdvare att ansoka om tillstand och massorna kommer
i stéllet att transporteras till befintliga deponier. Som redogjorts for uppstéller
avfallsdirektivet inte nagot krav pa att det sker en tillstandsprovning av den typ av
uppléaggning som omfattas av Trafikverkets anmalan och det har inte heller
framkommit nagot skal for att anmalan i och for sig inte skulle kunna hanteras inom
ramen for ett samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Med hansyn till hur lagstiftningen
ar utformad finns det inte utrymme for att géra nagon annan bedémning i det har malet
men det kan finnas skal for lagstiftaren att 6vervaga om det finns ett behov av att

forandra bestammelserna i nagot avseende.
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Domen far enligt 5 kap. 5 § lagen (2010:921) om mark- och miljédomstolar inte

overklagas.

| avgorandet har deltagit hovrattraden Anna Tiberg, tekniska radet Anna-Lena

Rosengardten, hovrattsradet Li Brismo och tf. hovrattsassessorn Erika Léwhagen,

referent.

Foredragande har varit Gunilla Barkevall.
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BAKGRUND

Trafikverket har till Lansstyrelsen i Varmlands lan (lansstyrelsen) anmalt
upplaggning av ca 45 000 m* jord- och schaktmassor fran byggandet av vag E18,
strackan Bjorkas-Skutberg strax vaster om Karlstad i Varmlands Ian, for samrad
enligt 12 kap. 6 § miljobalken. L&nsstyrelsen beslutade den 16 december 2015 att
avvisa anmalan med motiveringen att fraga ar om tillstandspliktig deponering av

avfall.

YRKANDEN M.M.
Trafikverket har yrkat att lansstyrelsens beslut ska upphévas och arendet
aterforvisas till lansstyrelsen for handldggning av anmalan enligt 12 kap. 6 §

miljobalken. Trafikverket har som grund for yrkandet anfort i huvudsak foljande.

Lansstyrelsens avvisningsbeslut ar felaktigt. De aktuella massorna utgor inte ett
avfall i avfallsférordningens (2011:9279) mening. Av férordningens 11 8 3 p.
framgar namligen att férordningens bestammelser inte &r tillampliga pa icke
fororenad jord och annat naturligt material som har grévts ut i samband med en
byggverksamhet, om det ar sékerstallt att materialet kommer att anvandas for
byggnation i sitt naturliga tillstdnd pa den plats dar gravningen utfordes och att
anvandningen inte skadar eller innebar ndgon olagenhet for manniskors halsa eller
miljon. Trafikverkets hantering av de aktuella massorna ar saledes inte
tillstandspliktig. Lansstyrelsen har darfor inte haft fog for att avvisa den aktuella

anmalan.

Trafikverket ingav den 1 december 2015, med komplettering den 4 december, en
anmalan om samrad enligt 12 kap 6 § miljobalken till lansstyrelsen. Anmalan avsag
en planerad upplaggning av ca 45 000 m* jord- och schaktmassor fr&n byggandet av
den nya E18. Massorna kommer fran tidigare inte exploaterad mark och bedéms
darfor inte medféra nagon fororeningsrisk (mindre an ringa risk). Syftet med
upplaggningen &r att disponera massorna i naromradet. De aktuella massorna
kommer enligt forslaget att anslutas mot den nya bullervallen, men de kommer

ocksé i norr att ansluta till vigomrédet fér den gamla E18. Atgarden innebér att
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omradet mellan den gamla och nya strackningen av vagen ges en battre och

sammanhallen utformning.

Lansstyrelsen har avvisat Trafikverkets anméalan med motiveringen att de atgarder
som Trafikverket redog6r for i sin anmalan utgor deponering av avfall vilket ar en
tillstandspliktig verksamhet enligt 29 kap. miljéprévningsforordningen.
Uppléaggningen av massorna kan darfor inte, enligt lansstyrelsen, prévas som en
anmalan om samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken eftersom denna bestammelse
endast omfattar atgarder som inte ar tillstands- eller anmalningspliktiga.

Som framgatt ovan ar dock de massor som Trafikverkets anmélan omfattar inte att
betrakta som avfall enligt avfallsférordningen. Detta innebar da att inte heller

29 kap 36 § miljoprovningsforordningen ar tillamplig. Saledes ar de atgarder som
Trafikverket har for avsikt att vidta med massorna varken anmalnings- eller
tillstandspliktiga. Den aktuella anmélan om samrad enligt 12 kap. 6 § ska darfor

handlaggas i sak av lansstyrelsen.

Trafikverket har 16pande informerat lansstyrelsen om behoven av att kunna hantera
overskottsmassorna fran anlaggandet av den nya E18. Fragan har ocksa tagits upp
pa ett mer principiellt plan. Trafikverket har da framhallit att ett samrad enligt
miljobalken 12 kap. 6 § borde vara mgjligt for masshanteringen. Vidare har
redogjorts for vaglagens begransningar avseende vagrattens mojligheter att ta
omraden i ansprak for denna typ av hantering. Trafikverket har slutligen i sina
kontakter med lansstyrelsen understrukit att masshanteringen i det aktuella
vagprojektet maste ges en losning som tillgodoser miljobalkens hansynsregler sa
langt detta &r mojligt. Lansstyrelsen har under samraden hanvisat till att fragan far

prévas i samband med arende som inges av Trafikverket.

Lansstyrelsen har bestritt bifall till dverklagandet och anfort i huvudsak foljande.
Lansstyrelsen delar ej Trafikverkets beddmning att de aktuella massorna inte &r ett
avfall. I anmélan om samrad som lamnades in till lansstyrelsen har Trafikverket

beskrivit att massorna som ska anvandas ar éverblivna jord- och schaktmassor fran



4

VANERSBORGS TINGSRATT DOM M 267-16
Mark- och miljodomstolen

vagbygget vilka inte har den tekniska kvaliteten att de kan nyttjas i vagkonstruk-
tionen. Vidare har Trafikverket utrett olika alternativ till upplaggning av massorna
och aven beskrivit att det visat sig svart att bli av med massorna i naromradet.
Utifran detta anser lansstyrelsen att Trafikverket har for avsikt att gora sig av med
massorna och att de darmed utgor ett avfall i enlighet med avfallsdefinitionen i

15 kap. 1 § miljobalken.

Som grund for sitt Overklagande anger Trafikverket att bestammelseni 11 § 3
punkten i avfallsforordning (2011:927) ér tillampbar. L&nsstyrelsen ser dock inte att
bestammelsen &r tillamplig pa de aktuella massorna da de inte kommer att anvandas
for byggnation pa den plats dar gravningen utfordes. Detta da upplaggningen av
massorna till storsta delen kommer att ske utanfor vagomradet samt att ytan dar
upplaggningen ska ske i nulaget ar skogsbevuxen och avverkning maste ske for att

astadkomma den tankta upplaggningen.

Lansstyrelsen ser inte att det finns ett tydligt syfte med upplaggningen och att
anvandningen av avfallet darfor inte kan anses utgora ett atervinningsforfarande.
Mangden avfall som behdvs for konstruktionens funktion motsvarar precis
méangden Gverskottsmassor som beraknas uppsta vid vagbygget. Trafikverket anger
i sitt overklagande att syftet ar att disponera massorna i naromradet. Det framgar
aven att tgarden innebar att omradet mellan den gamla och nya strackningen av
vagen ges en battre och sammanhallen utformning. Léansstyrelsen ser inte vilket
behov det finns av att ge omradet mellan vdgarna en battre sammanhallen

utformning da omradet redan idag bestar av skog.

| anmélan om samrad hanvisar aven Trafikverket till villkor i dispens fran
artskyddsforordningen som ska kunna uppnas. Enligt villkoret ska vagstrackor som
utgar i och med byggnationen aterstallas sa att livsmiljoer aterskapas eller uppnas
pa sikt, for de fagelarter som berors av projektet. Lansstyrelsen bedomer att
forutsattningarna for att uppfylla villkoret i dispensen battre behdver utredas.
Exempelvis ligger det aktuella omradet inom bade jordbruksmark och skogsmark

vilket medfor att olika typer av massor kan komma att bli aktuella for de olika
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marktyperna. Behovet av att avverka skog och paféra massor for att fa en storre
tradslagsblandning bedéms vara tveksamt. Dessutom syftar villkoret till att
aterstalla vagstrackor ej att ta ny mark i ansprak. Paférning av avbaningsmassor
med stor del vaxtmaterial kan aven medfora att aterstallning av markomradet
forsenas och att konstruktionen inte kommer att bibehalla planerad utformning nar
materialet bryts ner. Nedbrytningen skulle d&ven kunna medféra 6kad
fororeningsbelastning pa platsen. Lansstyrelsen anser darfor att det ar tveksamt att
avfallet kan anses atervinnas da det inte framgar att det ersatter ett traditionellt

anlaggningsmaterial.

Sammanfattningsvis anser Lansstyrelsen att upplaggningen utgor ett bortskaffnings-
forfarande for vilket tillstand kravs enligt 29 kap. miljéprévningsférordningen
(2013:251). Atgérden omfattas sledes ej av samradskravet i 12 kap. 6 §
miljobalken eftersom detta krav endast galler atgarder som inte omfattas av

tillstandsplikt enligt andra bestammelser i miljobalken.

Trafikverket har i bemdétande anfort i huvudsak foljande.

Avfallsfragan

| samband med olika former av infrastrukturprojekt uppkommer mycket stora
mangder uppgravda massor som kan vara av olika sort och kvalitet. Det finns inte
avséattning i samhallet for alla dessa massor. | det nu aktuella fallet ror det sig om
massor som kommer fran tidigare inte exploaterad mark och som inte ar fororenade.
Lansstyrelsen menar att de aktuella massorna ska anses vara avfall och att
uppléaggningen som terrangmodelleringsmassor i direkt anslutning till vagen ska

tillstandsprévas som en deponi.

Undantag frén avfallsforordningen - icke fororenad jord

For det fall de uppgravda jord- och schaktmassorna ska betraktas som avfall &r
undantaget i 11 § 3. avfallsforordningen (2011:927) tillampligt. Undantaget ska
tillampas pa icke-férorenad jord och annat naturligt material som har gréavts ut i
samband med en byggverksamhet, om det ar sakerstéllt att materialet kommer att

anvandas for byggnation i sitt naturliga tillstand pa den plats dar gravningen
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utfordes och att den anvandningen inte skadar eller innebar nagon olagenhet for

manniskors hélsa eller miljon.

Det aktuella materialet utgors av icke-fororenad jord, som har gravts ut i samband
med den byggverksamhet som byggnationen av E18 pa strackan Bjorkas-Skutberget
innebar. Lansstyrelsen har i sitt yttrande ifragasatt syftet med upplaggningen och ser
inte att det finns nagot behov av en battre sammanhallen utformning av omradet
mellan vagarna. En viktig fraga ar darfor om undantaget i 11 § 3. avfallsforord-
ningen kraver ett sjalvstandigt syfte, dvs. innebar uttrycket "kommer att anvéndas
for byggnation™ att massorna maste nyttiggoras eller racker det att hanteringen av
massor ar foremal for byggnation i form av t.ex. markmodellering, men dar
massorna ibland inte har nagot sjalvstandigt syfte, sasom kravs for att det ska utgora

atervinning av avfall.

| forarbetena fors ett resonemang om att det ar troligt att det kommer att finnas fall
dar innehavarens hantering av materialet handlar om en sadan kvittblivning som
avses med uttrycket "gora sig av med" i 15 kap. 1 § miljobalken, &ven om det
kanske oftast kommer att finnas omstandigheter som talar for motsatsen (se

Ds 2009:37, s. 160). Uttalandet tyder pa att avsikten ar att det inte kravs att det finns
en "nytta" med anvandningen av massorna, utan att det racker med att massorna
omhandertas inom ramen for en byggnation. Om det var sa att undantagets
tillampning krévde att det fanns ett sjalvstandigt syfte med anvéndningen, skulle
undantaget vara helt onddigt. Icke-férorenade uppgravda jordmassor skulle under
dessa forutsattningar 6verhuvudtaget inte utgdra avfall eftersom uttrycket "gora sig
av med" inte skulle vara uppfyllt. Undantaget skulle saledes inte saga mer an att
bekrafta att det inte var avfall enligt definitionen.

Redan genom undantagets placering i avfallsférordningen och inte som ett undantag
till avfallsdefinitionen i miljobalken, har lagstiftaren ansett att massorna &r avfall
och att innehavaren "gor sig av med" med massorna. Nagon ytterligare prévning av
syftet ar darfor inte nédvandig, dvs. massorna behdver inte gora nagon nytta eller

ersatta nagra andra massor.
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Inte heller i Mark- och miljoéverdomstolens dom 2014-01-14 i mal nr M 6274-13
(MOD 2014:1), géllande sulfidhaltiga jordmassor, kravde domstolen att
anvandandet av massorna skulle ha ett sjalvstandigt syfte nar det gallde
tillampningen av 11 § 3. avfallsforordningen. Bestdammelsen forutséatter med andra
ord inte att det maste finnas en "nytta", utan det racker att massorna tas om hand

genom en byggnation, t.ex. genom en sa kallad terrangmodellering.

Massorna &r i det aktuella fallet tdnkta att dels anslutas mot den nya bullervallen,
dels i norr mot vagomradet for den gamla E18. Lansstyrelsen har gjort gallande att
bestdmmelsen i 11 § 3. avfallsforordningen inte &r tillamplig eftersom massorna
kommer att placeras utanfor vagomradet och da inte kommer att anvandas for
byggnation pa den plats dar gravningen utfordes. Gransen for vad som kan utgéra
samma plats kan inte vara sa begransad som lansstyrelsen pastar, dvs. att "platsen”
endast omfattar precis den plats dar gravning skedde. Med platsen maste i stéllet
menas platsen inom ett och samma projekt och byggnationen bor sannolikt ha direkt
samband med 6vrig byggnation i projektet. Det finns stod for att tolka att det ar
fraga om "samma plats" sa lange som de miljomassiga forutsattningarna pa platsen
inte skiljer sig fran den platsen dar gravningen skedde (se Kommissionens
vagledning fran 2012 om EU:s avfallsdirektiv, Guidance on the interpretation of
key provisions of Directive 2008/98/EC on waste, avsnitt 2.3.1). Att ytan dar
massorna &r tankta att placeras delvis ar skogsbevuxen och att begransad
avverkning kommer att ske, ar inte en frdga som ska provas inom ramen for 11 § 3.
avfallsférordningen och forutsattningarna for den bestammelsens tillampning. Det
ar daremot en atgard som typiskt sett faller inom tillampningsomradet for 12 kap.

6 § miljobalken.

Undantaget i 11 8 3. avfallsforordningen har sin grund i artikel 2.1 c) i

Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om
avfall och om upphévande av vissa direktiv (EU:s avfallsdirektiv). | direktivet gors
namligen ett ytterligare undantag fran avfallsdefinitionen for massor som antingen

ar icke-fororenade eller bestar av annat naturligt material. Bakgrunden till
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undantaget ar att avfallslagstiftningen inte anses lamplig fér sddana uppgravda
massor, dven om massorna uppfyller kravet for att vara avfall genom att
innehavaren "gor sig av med" massorna. Om avfallslagstiftningen tillampas, blir
resultatet i manga fall att uppgravda massor, som hade kunnat anvandas och
omhandertas pa ett miljoriktigt satt lokalt, maste transporteras langa strackor och i
varsta fall deponeras. Detta far negativa miljokonsekvenser, bl.a. genom att det okar
utslappen fran transporterna och att eventuellt jungfruligt material i stallet kan
behova anvéndas. Att minska uppkomsten av avfall och att i sa stor utstrackning
som mojligt anvanda det avfall som anda uppstar som en resurs ar det som brukar
omnamnas avfallshierarkin och som &r en central del i EU:s avfallsdirektiv. | den
svenska lagstiftningen kommer EU:s avfallshierarki till uttryck genom miljébalkens
allmanna hansynsregler och genom att en rimlig avvagning mellan bl.a. miljomalet
om giftfri miljo och kretslopp gors i samband med att en beddmning av hur rena

overskottsmassor ska hanteras.

| 11 § 3. avfallsforordningen anges, till skillnad fran i EU:s avfallsdirektiv, att den
icke-férorenade jorden endast far anvandas om den ténkta anvandningen inte skadar
eller innebar négon olagenhet for manniskors halsa eller miljon. Nagot som i MOD
2014:1 forhindrade att naturligt sulfidhaltiga jordmassor anvandes for
terrangmodellering, eftersom det kravdes sarskilda forsiktighetsmatt. Massorna ar i
detta fall icke-férorenade och hanteringen innebéar ingen negativ paverkan pa den
kringliggande miljon, samt forutsatter inga sarskilda forsiktighetsmatt. Samtliga
forutsattningar ar darmed for handen for en tillampning av undantaget i 11 § 3.

avfallsférordningen.

Anvindning av avfall for anldggningsandamal

Trafikverket haller med lansstyrelsen om att anvandandet av massorna for
terrangmodellering inte innebéar en sadan atervinning som anges i 29 kap. 13 och
14 88 i miljoprévningsforordningen. Aven om det skulle betraktas som en sadan
atervinning skulle dessa bestammelser inte bli tillampliga eftersom
fororeningsrisken &r mindre &n ringa (massorna uppfyller kriterierna fér "mindre &n

ringa risk" enligt Naturvardsverkets handbok 2010:1).
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Anlaggning for deponering av avfall

Den planerade anvandningen av massor ar inte att betrakta som en anlaggning for
deponering av avfall. For att atgarden ska anses som en anlaggning kravs att nagon
atgard av teknisk natur har vidtagits for att mojliggora den avsedda verksamheten.
Om upplaggningen av massorna inte kraver skyddsatgarder for att undvika negativa
miljoeffekter, t.ex. for att massorna ar rena, och nagra andra sarskilda
forsiktighetsmatt inte behdver vidtas, ska upplaggningen inte betraktas som en
anlaggning for deponering. Till skillnad mot MOD 2014:1, gallande naturligt
sulfidhaltiga jordmassor, kravs i nu aktuellt fall inga sarskilda skyddsatgarder. |
fallet med sulfidhaltiga jordmassor kravdes sérskilda skyddsatgarder, vilket

medfdrde att det blev att betrakta som en anlaggning for deponering.

Aven om den planerade anvandningen av massorna inte & anmalnings- eller
tillstandspliktig enligt miljoprovningsforordningen sa kommer den att vara
anmalningspliktig enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Miljobalkens hansynsregler &r
ocksa alltid tillampliga. Det &r i princip endast den formella hanteringen som har
ifragasatts av lansstyrelsen. Trafikverket anser att de begransade miljéfragor som
det ar fragan om kan hanteras inom ramen for 12 kap. 6 § miljcbalken.

Lansstyrelsens hantering av denna fraga leder till 6kad administration och okad
tidsutdrakt utan nagon miljomassig nytta. Andra lansstyrelser accepterar
handlaggning enligt 12 kap. 6 8 miljobalken. Skulle L&nsstyrelsens i Varmlands lan
uppfattning vinna gehor hos domstolen riskerar det att leda till vasentligt 6kade
administrativa kostnader och dkade hanteringskostnader for Trafikverket. Det skulle
ocksa leda till 6kad miljopaverkan genom att uppgravda icke-fororenade massor
ofta istallet kommer att behdva transporteras ivag till deponier eftersom det inte
finns forutsattningar att hantera omfattande och tidskravande tillstandsprovningar
inom ramen for byggande av en vag. Det finns inte heller nagra miljoméssiga behov
eller vinster att genomfora en tillstandsprévning. Detta kommer att leda till 6kade
utslapp fran transporter och att deponiomraden onddigtvis tas i ansprak for
omhéandertagande av rena massor. Det motverkar en hallbar utveckling och &r inte i

enlighet med avfallshierarkin. Det finns inga samhéllsmaéssiga férdelar.
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Lansstyrelsens beslut att avvisa Trafikverkets anmalan om samrad ska darfor

undanrdjas och malet ska aterforvisas till lansstyrelsen for fortsatt handlaggning.

Léansstyrelsen har i bemo6tande anfort i huvudsak féljande. De uppgréavda jord- och
schaktmassorna &r ett avfall enligt den definition som finns i 15 kap. 1 §
miljobalken. Den som innehar ett avfall ska se till att avfallet hanteras pa ett hélso-
och miljomassigt godtagbart satt (jfr MB 15:5a). Bestammelser om tillstands- och
anmalningsplikt for miljofarlig verksamhet, vilket hantering av avfall maste
hanforas till, finns i miljoprovningsférordningen. | avfallsforordningen regleras bl.a.
hur ett avfall ska klassificeras, hur vissa avfallsslag ska hanteras, under vilka
forutsattningar tillstandsplikt galler for transport av avfall, nar anteckningar om
avfall ska foras och rapport om behandling lamnas, liksom fragor om tillsyn och
avgift.

Trafikverket anser att undantaget i 11 8§ 3. avfallsforordningen ar tillampligt.
Lansstyrelsen delar inte den uppfattningen och har tidigare argumenterat i fragan.
Sarskilt ska framhallas att terrangmodellering i kvittblivningssyftet av det slag som
nu avses svarligen kan pressas in under begreppet byggnation. Hanvisningen som
Trafikverket gor till rattsfallet MOD 2014:1 ar enligt lansstyrelsen uppfattning en
overtolkning av vad som varit foremal for prévning i Mark- och miljé6ver-
domstolen. Inte heller kan lansstyrelsen finna stod for eller dela den vida tolkning
av uttrycket "pa den plats dar gravningen utfordes" som Trafikverket for fram.
Skulle domstolen finna att undantaget trots allt ar tillampligt far det till foljd att
avfallsforordningen inte ska tillampas. Ovriga bestimmelser om avfall i balken och

tillhérande forordningar ska dock anda tillampas.

Som grund for beslutet att avvisa Trafikverkets anmalan om s.k. 12:6-samrad har
lansstyrelsen anfort att den foreslagna hanteringen av avfallet &r att betrakta som en
tillstandspliktig deponering enligt 29 kap. miljoprévningsférordningen och att detta

utgor hinder for provning inom ramen for ett samradsforfarande.
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Trafikverket anser for sin del att den planerade anvandningen av massor inte ar att
betrakta som en anlaggning for deponering av avfall och inte heller pa annan grund
ar en tillstandspliktig verksamhet. Trafikverket menar att anldggningsbegreppet inte
ar uppfyllt da det inte kravs nagon atgard av teknisk natur for att mojliggora verk-
samheten. Till stod for detta dberopar verket en motsatsvis tolkning av avgérandet i
MOD 2014:1. Lansstyrelsen medger att begreppet anlaggning ar svartolkat och
uppfattar att den praxis som finns inte ger nagon klar bild av vad som kravs i
anlaggningshanseende for att tillstandspliktig deponeringsverksamhet ska foreligga.
Vid en tolkning sa som Trafikverket foreslar skulle konsekvensen dock bli den att
det stora flertalet deponier inte skulle anses tillstandspliktiga. Lansstyrelsen vill
peka pa att det i en nu pagaende dversyn av miljoprévningsforordningen foreslas att
begreppet anldggning tas bort for att tydliggora avsikten med den ifragavarande
regleringen, se s. 178-179 i Naturvardsverkets redovisning av regeringsuppdraget
”Provning av miljofarlig verksamhet och krav pa bland annat upprittande av
miljokonsekvensbeskrivning” i Miljo- och energidepartementets remiss i &rende
med beteckningen M2015/02675/R. Lansstyrelsen haller saledes fast vid bedém-
ningen att den foreslagna hanteringen av avfallet ar att betrakta som en tillstands-
pliktig deponering. Vid sadana forhallanden ska fragan om hantering av massorna
prévas av miljoprovningsdelegationen eller mark-och miljédomstolen (beror av
avfallsméangd och avfallsslag) efter ansékan och inte genom en anmalan till

lansstyrelsen om samrad.

DOMSKAL

For att en atgard eller verksamhet ska hanteras enligt 12 kap. 6 § miljébalken kréavs
att den inte omfattas av nagon tillstands- eller anmalningsplikt enligt miljobalken i
évrigt. Regeringen har med stod av 9 kap. 6 § miljobalken foreskrivit tillstands- och
anmalningsplikt for olika typer av miljofarliga verksamheter. Vilka verksamheter
eller atgarder som ar tillstands- respektive anmalningspliktiga framgar numera
framst av miljoprévningsforordningen (2013:251). Fraga i malet & om
Trafikverkets hantering av ifragavarande jord- och schaktmassor utgor tillstands-

eller anmalningspliktig avfallshantering enligt miljoprévningsforordningen.
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Mark- och miljédverdomstolen har i ett fall funnit att Trafikverkets anvéndning av
naturligt sulfidhaltiga jordmassor, vilka grévts upp i samband med anldggandet av
en vag, for terrangmodulering utgjorde tillstAngspliktig anlaggning for deponering
av avfall. (Se MOD 2014:1)

Utgor ifragavarande jord- och schaktmassor avfall?

Miljoproévningsforordningen innehaller, i enlighet med vad som angetts ovan,
bestammelser om tillstands- och anmélningsplikt for att bl.a. driva viss miljofarlig
verksamhet och for att lagga upp fast avfall eller andra fasta amnen, om detta kan
leda till att mark, vattenomrade eller grundvatten kan fororenas (jfr. 9 kap. 1 och
6 88 miljobalken).

I 15 kap. 1 § forsta stycket miljobalken foreskrivs att med avfall avses varje féremal
eller @amne som innehavaren gor sig av med eller avser eller ar skyldig att gora sig
av med. Bestammelsen har sin motsvarighet i artikel 3.1 i det s.k. ramdirektivet for
avfall (direktiv 2008/98/EG; avfallsdirektivet). Bedémningen av om ett material ar
avfall eller inte ska gtras mot bakgrund av syftet med avfallsdirektivet, dvs. att
skydda miljon och manniskors hdlsa. Av avfallsdefinitionen enligt artikel 3.1 i
ramdirektivet och 15 kap. 1 § miljobalken framgar vidare att det s.k. kvittblivnings-
intresset hos innehavaren av foremalet eller amnet ar avgérande for om nagot ska
klassas som avfall eller inte (jfr prop. 2010/11:125 s. 24).

| avfallsdirektivets artiklar 2.1 och 5.1 finns undantag fran direktivets tillampnings-
omrade. Dessa ar genomforda i svensk ratt genom 11 § 3. forordningen (2011:927)
om avfall, avfallsférordningen, och 15 kap. 1 § andra stycket miljobalken, dvs.

genom bestammelse dels i férordning dels i lag.

I samband med genomférandet av avfallsdirektivet, som &r ett s.k. minimidirektiv, i
svensk ratt framholls att de undantag som anges i artikel 2 endast ger uttryck for hur
gemenskapslagstiftaren har valt att avgransa sina krav pa medlemsstaterna och inte
sager nagot om hur medlemsstaterna ska eller bor ordna den nationella lagstiftning

som behovs for att genomfdra ramdirektivet och annan gemenskapslagstiftning om
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avfall. Det betonades att Sverige kan valja att genomfora vissa delar av ramdirek-
tivet med bestammelser i den svenska avfallsférordningen och andra férordningar
eller i miljébalken. Ett undantag fran ramdirektivets tillampningsomrade &r alltsa
inte synonymt med att samma undantag maste eller bor goras fran den svenska
avfallsforordningens tillampningsomrade. Det framhélls vidare att det férhallandet
att ett amne eller foremal &r undantaget direktivets eller avfallsforordningens
tillampningsomrade bara har betydelse i de situationer da amnet eller féremalet ar
avfall. Med beaktande av det har redovisade angavs i forarbetena till
avfallsforordningen att frdgan om vilka undantag fran denna férordnings
tillampningsomrade som bor géras maste bedémas mot bakgrund av de krav som
stélls i férordningen och mot behovet av att klarlagga att férordningens krav inte
galler for det fall amnet eller foremalet i en konkret situation ar avfall. (Se
Miljodepartementets promemoria, Nya avfallsregler, Ds 2009:37 s. 158 f.)

Enligt mark- och miljédomstolens beddmning utgor Trafikverkets hantering av de
uppgréavda jord- och schaktmassorna ett satt for Trafikverket att géra sig av med
massorna. Vid sadant forhallande, och med beaktande av Mark- och miljoover-
domstolens bedémning i motsvarande avseende i avgérandet MOD 2014:1, finner
domstolen att jord- och schaktmassorna i och for sig omfattas av avfallsdefinitionen
i 15 kap. 1 § forsta stycket miljobalken. Trafikverket har emellertid anfort att
massorna med hansyn till undantaget i 11 § 3. avfallsforordningen (artikel 2.1 c i
avfallsdirektivet) ska undantas fran avfallsbegreppet. Fragan &r darfor vidare om
namnda undantag ar tillampligt samt, om sa ar fallet, vad detta far for betydelse for
prévningen av om Trafikverkets hantering av jord- och schaktmassor utgor
tillstands- eller anmalningspliktig avfallshantering enligt miljéprovningsforord-

ningen.

Vad géller undantaget for biprodukter enligt 15 kap. 1 § andra stycket miljobalken
(artikel 5.1 i avfalldirektivet) har parterna inte gjort gallande att de nu aktuella jord-
och schaktmassorna ska anses omfattas av detta undantag. Inte heller domstolen

anser att denna undantagsbestammelse &r tillamplig pa massorna.
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Ar undantaget i avfallsférordningen tillampligt och vad innebdr, i forekommande
fall, detta for den fortsatta prévningen?

Enligt 11 § 3. avfallsférordningen ska férordningen inte tillampas pa icke-férorenad
jord och annat naturligt material som har gravts ut i samband med en byggverksam-
het, om det &r sékerstallt att materialet kommer att anvéndas for byggnation i sitt
naturliga tillstand pa den plats dér utgravningen utfordes och den anvandningen inte

skadar eller innebar nagon olagenhet for manniskors halsa eller miljon.

Det aktuella materialet utgors av jord- och schaktmassor, som har gravts ut i
samband med byggverksamhet avseende byggnationen av nya E18 pa strackan
Bjorkas-Skutberget. Massorna planeras att dels anslutas mot den nya bullervallen pa
strackan, dels i norr ansluta mot vagomradet for den gamla E18. Av utredningen
framgar att det ar fraga om éverskottsmassor fran vagbygget, tagna inom vag-
omradesgrans for vagen pa delstrackor som gar dver tidigare inte exploaterad mark.
Risken for fororeningar bedoms vara lag, mindre an ringa. | handlingarna anges att
besiktning avseende massornas utseende och lukt kommer att géras samt att massor
med avvikande utseende eller lukt kommer att sorteras bort, dvs. inte laggas upp
inom omradet. Savitt kan bedomas har i malet inte ifragasatts att materialet utgors
av enbart icke-fororenade jord- och schaktmassor. Inte heller domstolen finner skl

att ifrdgasatta detta.

Undantagsbestammelsen i 11 § 3. avfallsférordningen innehaller till skillnad fran
ramdirektivet for avfall ett krav pa att den tankta anvandningen av ett material inte
far skada eller innebara nagon olagenhet for manniskors halsa och miljon. Eftersom
det hér, i enlighet med vad som angetts ovan, ar fraga om icke-fororenade massor
fran tidigare oexploaterad mark kan, enligt mark- och miljédomstolens bedémning,
Trafikverkets hantering av massorna inte antas riskera att skada eller medféra
olagenhet for manniskors halsa eller miljon (jfr motsatt beddmning i MOD 2014:1,
dar fraga var om sulfidhaltiga jordmassor). Aven med beaktande av vad
lansstyrelsen anfort bedémer domstolen vidare att Trafikverkets hantering av de
uppgravda jord- och schaktmassorna inom och i direkt anslutning till vagomradet

far anses rymmas inom bestammelsens krav pa att materialet ska anvandas for
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byggnation pa den plats dar det har gravts upp. Det angivna innebar sammantaget
att undantaget i 11 § 3. avfallsférordningen &r tillampligt pa jord- och

schaktmassorna.

Enligt 11 § avfallsférordningen ska forordningen, dvs. avfallférordningen, inte
tillampas om bl.a. undantaget i punkten 3 &r tillampligt. Bestdammelsens ordalydelse
ger saledes vid handen att material som omfattas av undantagsbestammelsen
undantas fran avfallsférordningens tillampningsomrade samtidigt som avfalls-
bestammelser i miljobalken eller i andra férordningar torde vara fortsatt tillampliga
pa materialet. Aven om undantaget i 11 § 3. avfallsforordningen &r tillampligt pa
ifrdgavarande jord- och schaktmassor skulle dessa darmed alltjamt anses utgdra
avfall enligt exempelvis 15 kap. 1 8 miljobalken och miljoprévningsférordningen
och omfattas av dar foreskrivna avfallsbestimmelser. En sadan ordning kan framsta
som nagot marklig. Detta inte minst med hansyn till att bedémningen av om
material ar avfall eller inte ytterst ska goras mot bakgrund av syftet med avfalls-
direktivet, dvs. att minimera de negativa effekterna pa manniskors halsa och miljon
vid generering och hantering av avfall. For att undantagsbestammelsen i 11 § 3.
avfallsforordningen ska komma i fraga kravs att den tankta anvandningen av ett
material inte skadar eller innebar ndgon olagenhet for méanniskors halsa eller miljon.
Det kan darfor framstd omotiverat att ett material som uppfyller detta krav och
omfattas av ndmnda undantag &ndock omfattas av avfallsbegreppet i miljobalken
eller miljoprovningsforordningen och déarmed tréffas av dar foreskrivna krav. Med
hansyn till det nu aktuella undantagets placering i en férordning, avfallsférord-
ningen, och inte som ett undantag till avfallsdefinitionen i miljobalken, samt till
ordalydelsen 1 undantagsbestimmelsen, dvs. det som foreskrivs om att ”’denna
forordning ska inte tillimpas”, finner dock mark- och miljddomstolen att
bestammelsen trots allt maste forstas pa sa satt att ett material som omfattas av
bestammelsen enbart ar undantaget fran avfallsférordningens tillampningsomrade.
Materialet &r daremot inte undantaget fran miljobalkens och miljoprévnings-

forordningens bestammelser om avfall.
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Sammanfattningsvis anser domstolen att undantaget i 11 § 3. avfallsforordningen &ar
tillampligt pa ifragavarande jord- och schaktmassor samtidigt som massorna
alltjamt i och for sig omfattas av avfallsdefinitionen i 15 kap. 1 § forsta stycket

miljobalken och darmed ocksa av miljoprévningsférordningens bestammelser.

Utgor Trafikverkets hantering av jord- och schaktmassorna tillstands- eller
anmalningspliktig avfallshantering enligt miljoprévningsférordningen?
Lansstyrelsen har avvisat Trafikverkets anmalan om samrad enligt 12 kap. 6 §
miljobalken med motiveringen att fraga ar om tillstandpliktig deponering av avfall

enligt 29 kap. miljoprovningsférordningen.

Enligt 5 § avfallsférordningen och 2 § forordningen (2001:512) om deponering av
avfall &r deponering ett bortskaffande som innebér att avfall laggs pa en
upplagsplats for avfall (deponi). Av 29 kap. miljoprévningsforordningen framgar att

alla anlaggningar for deponering av avfall kraver tillstand.

For att det ska vara fraga om en anlaggning kravs typiskt sett att atminstone nagon
atgard av teknisk natur har vidtagits for att méjliggéra verksamheten (se MOD
2004:59, 2005:37 och 2014:1). | MOD 2014:1 konstaterade Mark- och miljo6ver-
domstolen att det kravdes relativt omfattande forsiktighetsmatt av inte helt
okomplicerad natur, bland annat i form av Gvertéckning, for att forhindra oxidering
och utlakning av svavelsyra ur de dar aktuella jordmassorna. Mark- och miljééver-
domstolen anslét sig darfor i namnda avgorande till underinstansernas bedémning

att terrangmoduleringen i det fallet maste betraktas som en anlaggning for deponi.

Savitt framkommit i malet kraver Trafikverkets ifrdgavarande anvandning av jord-
och schaktmassorna for terrangmodulering inte nagra atgarder av teknisk natur for
att astadkomma en anldaggning for verksamheten. Trafikverkets anvandning av
massorna for terrangmodulering kan, under de i malet aktuella omstandigheterna,
inte i sig anses uppfylla kriterierna for att utgora en anldggning for deponering.

Mark- och miljédomstolen finner darfér sammantaget att Trafikverkets anvandning
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av jord- och schaktmassorna for terrangmodulering i detta fall inte ar att betrakta

som en anléggning for deponi av avfall.

Domstolen bedémer vidare att Trafikverkets hantering av massorna inte heller
omfattas av tillstands- eller anmalningsplikt enligt miljoprovningsforordningen i

ovrigt.

Sammanfattning

Mot bakgrund av ovanstaende bedémningar finner mark- och miljodomstolen att
Trafikverket forfarit korrekt nar det anmalt verksamheten for samrad enligt 12 kap.
6 § miljobalken. Lansstyrelsen borde saledes inte ha avvisat anmalan utan behandlat
densamma i enlighet med bestdammelsen. Det 6verklagade beslutet ska darfor
upphavas och arendet aterforvisas till lansstyrelsen for fortsatt handlaggning.

HUR MAN OVERKLAGAR, se hilaga 2 (DV427)
Overklagande senast den 15 september 2016.

Bodil Svensson Jolanta Green

| domstolens avgorande har deltagit radmannen Bodil Svensson, ordférande, och
tekniska radet Jolanta Green. Foredragande har varit beredningsjuristen Eva

Hogmark.





