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Sammanfattning

Naturvardsverket har utarbetat kriterier for atervinning av avfall for
anlidggningsbyggande. Med avfall menas framst schaktmassor men éven olika
askor fran forbrénning. Maximala nivder av olika dmnen redovisas for anvdndning
1 tvd olika kategorier av anldggningsbyggande. Kategori 1 dr allmin anvdndning
sasom bullervallar, gang och cykelvigar mm, och kategori 2 dr anviandning for
deponitickning. Staden dr inte remissinstans, men kontoren liksom Stockholm
vatten AB anser att forslaget kommer att innebéra s& omfattande miljomassiga
och ekonomiska konsekvenser att vi vill fora upp forslaget for politiskt

Bilaga 1: Sammanfattning av Naturvardsverkets forslag till kriterier for
atervinning av avfall 1 anldggningsarbeten
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stallningstagande till Kommunstyrelsen. Den korta remisstiden innebér att
kontorsyttrandet kommer att anmilas i respektive ndmnd/ styrelse 1 efterhand.

Forslagen till maximala nivaer av olika &mnen som kommer att tillatas for
atervinning ar sa 1agt satta att det inte kommer att vara mdjligt att ateranvdnda
normala schaktmassor frén stadens arbeten med gator och ledningar. Halterna ar
for vissa d&mnen ldgre dn de naturligt forekommande 1 bergarter och jord.

De laga halterna ér ett resultat av tillimpningen av en riskbeddmningsmodell som
naturvardsverket har foreslagit skall tillimpas for fororenad mark. Denna modell
har starkt kritiserats av staden och en rad remissinstanser eftersom den bygger pa
helt orimliga forutséttningar generellt sett och i synnerhet i stadsmiljo. I den nu
aktuella remissen, kriterier for dteranvandning av uppgravda schaktmassor och
askor, (avfall) har korrigeringar utforts med hianvisning till miljomaélet giftfri
miljo, som medfor ytterligare sdkerhetsmarginal och dérmed légre vérden.
Resultatet innebir ett helt nytt synsétt pa miljofragor dar miljomalet giftfri miljo
ges en helt avgorande betydelse.

Forslaget motverkar det nationella miljomalet atervinning och ateranvéndning av
andliga resurser och motverkar stadens mal enligt miljoprogrammet att 6ka
méngden material till dtervinning. De 6kade transporterna som blir en direkt
konsekvens av forslaget medfor en 6kning av utsldppen av vaxthusgaser och
innebdr ytterligare svarigheter att klara miljokvalitetsnormen for kvivedioxid och
PM 10 eftersom utsldppen av dessa amnen kommer att 6ka. Avslutningsvis
kommer varje anldggningsarbete att medfora visentligt 6kade kostnader for
deponering eller tillstdndsprovning.

Hanteringen av askor kommer, 1 stéllet for att inriktas pa en utveckling till 6kat
nyttiggdrande, att liggas pa deponi med stora kostnader for staden

Forslaget maste dras tillbaks och ett nytt arbetssitt tillimpas dédr andra samhilliga
mél beaktas och en riskbeddmning anvdnds som motsvarar vad samhéllet
tillimpar i andra sammanhang.

Bakgrund

Naturvardsverket har utarbetat en handbok som skall utgora vagledning for
tillampning av berdrda bestimmelser nir avfall anvénds for anldggningsdndamal.
Handboken anger maximala nivder av olika &mnen som kan tilldtas vid
ateranvindning av schaktmassor och askor. Forslaget utgor kriterier enligt
Naturvardsverkets regleringsbrev for ar 2007 som lyder:

”Det finns kriterier for atervinning av avfall i anldggningsarbeten i syfte att oka
andelen avfall som atervinns utan risk for skadliga milj6- och hélsoeffekter”.
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Forslaget har skickats ut pa remiss till ett stort antal kommuner, lansstyrelser och
organisationer, dock inte till Stockholms stad. Forslaget ér utlagt pd
Naturvardsverkets hemsida dér dvriga berdrda ges tillfélle att kommentera
forslaget. Trafikkontoret, Exploateringskontoret och Stockholm Vatten AB har
efter samrad med Stadsledningskontoret valt att utforma ett svar pa remissen samt
understilla svaret for beslut i Kommunstyrelsen och i efterhand i respektive
Néamnd/ Styrelse. Forslaget kommer, om det genomfors, att fa mycket stora
negativa miljomassiga och ekonomiska konsekvenser for anldggnings- och
bostadsbyggande i staden samt for hanteringen av askor och annat avfall inom
renhéllningsavdelningens ansvarsomrade.

Vi kan inte kommentera detta omfattande utredningsmaterial i detalj utan inriktar
var granskning pa vissa utgangspunkter och bedomningar som gjorts i
utredningsmaterialet samt redovisa vilka konsekvenser som forslaget medfor for
stadens miljoarbete och vilka ekonomiska konsekvenser som beddéms uppsta for
berérd kommunal verksamhet.

Forslaget

Vigledningsmaterialet bestar av handbok vari foreslas maximala halter av vissa
dmnen vid dteranvéndning av avfall i tva kategorier. Kategori 1 ér allméin
anvindning t.ex. bullervall, vigar, parkeringsplats mm, och kategori 2 anvéindning
som deponitdckning. | utredningsmaterialet ingar berdkningsunderlag samt ndgra
tekniska bilagor samt en konsekvensutredning.

De angivna foreslagna nivéerna for maximalt tillatna halter for anvéndning i
anldggningsarbeten bygger pa nagra grundlaggande principer. En generell
riskbedomningsmodell som utarbetats for bedomning av fororenad mark har
utnyttjats for att beskriva riskerna for hélsa och miljo. I detta fall har forutsatts att
t.ex. en bullervall som har skapats av 6verblivna massor i senare skede skall
kunna anvéndas till jordbruksmark eller komma att utgéra markytor for t.ex.
daghems verksamhet. En annan princip dr att vissa @mnen s.k. utfasningsdmnen
som ingdr 1 material och dverskrider de naturliga bakgrundshalterna inte skall
tilltas i anldggningsarbeten. Ytterligare sdkerhetsmarginaler infors for
grundvattenskydd samt skydd for markmiljon 1 forhallande till de generella
riktvdrdena.

Om halter forekommer 6ver dessa angivna viarden kan material anvdndas efter
tillstdndsprévning. I vissa fall krdvs dven sddan tillstdndsprovning for varden
lagre &n de maximala nivaerna. Forslag till provningsforfarande som skall ingd i
sddan tillstdndsprovning lamnas. Forslaget finns att 1dsa pd Naturvardsverkets
hemsida www.naturvardsverket.se.
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Kontorens synpunkter
Allmint

Kriterier som mdjliggér en 6kad atervinning av schaktmassor, asfalt eller andra
restprodukter som &r funktionsdugliga och kan ersétta naturmaterial och
dédrigenom bidra till fungerande kretslopp har linge efterfrdgats. Regeringens
uppdrag till Naturvardsverket att utforma kriterier som dkar andelen avfall som
atervinns, har dérfor gett upphov till forvantningar fran entreprendrer, byggherrar,
industriforetag och andra verksamhetsutdvare.

Resultatet som nu presenteras fir betraktas som anmérkningsvért i den meningen
att den direkta konsekvensen som redovisas i utredningen blir att atervinningen av
avfall kommer att radikalt minska och 1 stéllet kommer mer material att
deponeras. Detta géller bland annat vanliga schaktmassor fran bygg och
anlidggningsarbeten men dven andra material och askor.

Naturvardsverket har tolkat regeringens uppdrag i regleringsbrevet att 6ka
atervinningen av avfall i anldggningsarbeten pa ett sadant sitt att det ar
miljokvalitetsmélet for en giftfri miljé som skall prioriteras. EU:s
atervinningsdirektiv och Miljobalkens 1 kapitel som beskriver mélet med
miljobalken, bl.a. att fraimja dtervinning och dteranvdndning av material, rdvaror
och energi har getts en underordnad roll. Ett ny miljopolitisk inriktning har
inforts.

Handboken med tillhérande bilagor &r mycket teoretisk och innehéller en rad
berdkningar och parametrar som har inhdmtats frén diverse databaser och enskilda
forskningsrapporter. Med utgdngspunkt frén miljomalet giftfri miljo och strikt
tillimpning av forsiktighetsprincipen har maximala nivaer av @mnen som skall
kunna tillatas vid atervinning av avfall foreslagits. Detta dr en villovlig ambition
som man kan sympatisera med under forutsdttning att det sker pé ett objektivt sitt.
I detta fall resulterar detta arbetssétt i att riskerna dverdrivs pa ett bade
schablonmissigt och godtyckligt séitt och som inte motsvaras av verkliga
forhdllanden 1 samhéllet.

Samtidigt belyser man inte de direkta negativa konsekvenserna fran
miljésynpunkt bl.a. 6kade transporter och det 6kade behovet av jungfruliga sten-
och grusmaterial. I stillet menar Naturvardsverket att en 6kning av transporter till
deponier och en 6kad anvdndning av naturmaterial kommer att innebéra
oftrandrade eller minskade utsldapp av vixthusgaser och andra luftféroreningar.
Detta pastaende skiljer sig helt fran de erfarenheter som finns i denna fraga i
Stockholmsregionen.
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Forslaget leder i stdllet till att massor som i dag kan &teranvéndas i olika
anldggningsarbeten ndra dér de grivs upp 1 stdllet kommer att transporteras till
deponi. Detta innebir langa transporter eftersom deponierna ér beldgna pa
avsevirda avstand och efterhand som dessa fylls upp, kommer att flyttas &nnu

ldngre ut 1 regionen. Svarigheten att finna deponier i Stockholmsregionen dr vél
kénd.

Detaljsynpunkter

Den berdkningsmodell som Naturvardsverket anviander for att beskriva vad som
kan anses utgora risk vid dteranvindning av material, har i form av en
remissversion nyligen presenterats som forslag till riktvarden for férorenad mark.
Berorda forvaltningar i Stockholm har genom tjénsteutldtande till Miljo-och
hilsoskyddsndmnden vid sammantriade 2008-01-31 p.13 samt i gemensamt
tjansteutlatande till Exploateringsndmnden 2007-12-13 och Trafik- och
renhallningsnimnden 2007-12-18 ldmnat synpunkter pa bade berdkningsmodell
och de riktvirden som redovisas. I remissvaren patalas betydande brister i
modellen och dess tillimpning. Det konstaterades att de berdkningar som utforts
ar forenade med sé stora sidkerhetsmarginaler och forutsitter sa extrema
forhdllanden att resultaten 1 form av riktvédrden inte &r tillampliga for vare sig
verkliga eller generella forhdllanden. Tillimpningen av denna modell leder till
sakerhetsmarginaler som inte forekommer i samhéllet i 6vrigt. Ndmnderna
beslutade 1 enlighet med forslagen i tjdnsteutlatandena. Kontoren och bolaget
hénvisar hénvisa till dessa yttranden och kommenterar inte modellen som sadan
ytterligare.

Nir det géller kriterierna for dteranvindning av avfall har ytterligare
forsiktighetsmatt inforts vilket leder till lagre grinsviarden. Exponeringsvigen
skydd av grundvatten utgér fran att endast 50 % av drickvattennormen skall tas 1
ansprak och brunnen skall ha en tankt placering intill den aktuella konstruktionen
t.ex en bullervall. Man maéste starkt ifrdgasétta om det &r ett rimligt och trovérdigt
antagande att placera en dricksvattenbrunn intill en bullervall eller motsvarande
konstruktion. Likasa kan det starkt ifrdgaséttas varfor i detta fall dricksvatten-
normen skall tillimpas med halva vérdet, om det mot formodan blir aktuellt med
en dricksvattenbrunn pa platsen.

Aven for skydd av markmiljon tillimpas ytterligare sikerhetsmarginaler vilket
innebdr att kravet dr att 95 % av alla arter av marklevande organismer skall
overleva enligt en standardiserad testmetod. Det dr mycket mérkligt att nivéerna
frén gransvérdena for fororenad mark, som dr synnerligen extrema skall
ytterligare skirpas vid den mer robusta anvindning som normalt anvédnds vid
ateranvandning av schaktmassor. Vad det i praktiken handlar om &r igenfyllning
av ledningsgravar, uppbyggnad av végbanor, p-platser eller markutfyllnad. Det &r
inte rimligt att under dessa hardgjorda ytor stilla kravet att all form av biologiskt
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liv skall fungera. Det ir helt andra faktorer som blir begrdnsande under en
hardgjord yta och vixtetablering sker regelmassigt i sdrskilt tillford odlingsjord.
Mot den bakgrunden dr det dven svart att forsta kraven pé att markmiljon skall
skyddas till en nivd motsvarande kinslig markanvandning vid tdckning av en
deponi enligt kategori 2 i forslaget.

Enligt forslaget till kriterier dr dock inte detta synsitt tillrdckligt for att sikerstdlla
en god miljo. Genom att hénvisa till forsiktighetsprincipen i1 miljobalken och det
nationella miljokvalitetsmélet giftfri miljo kommer man fram till och foreslar att
vissa &mnen namligen bly, kadmium, kvicksilver skall fasas ut frén all
anvindning. Metoden fOr att astadkomma detta &r att enbart halter lagre &n de som
motsvarar nationella bakgrundshalter skall tillatas for atervinning, vilket i
praktiken innebar ytterligare minskning av de redan tidigare foreslagna laga
halterna av dessa &mnen. Det blir i detta fall inte reella risker som beaktas utan en
slags princip som 0verhuvudtaget inte har konsekvensbeskrivits. Vi vill papeka att
det hér ar fraga om grunddmnen som i evinnerliga tider har forekommit naturligt i
olika mineral i varierande halter och didrmed 1 bdde berggrund och i olika jordar.

Sammantaget resulterar dessa principer for bestimning av vilka maximala nivaer
som kan godkédnnas vid dtervinning att riskerna dverdrivs pé ett bade godtyckligt
och schablonmaissigt sétt. Det &r uppenbart att arbetsmodellen har varit inriktad pé
att finna argument som syftar till sa laga halter som mojligt.

Konsekvensanalys

Schaktmassor

Kontoren konstaterar att de maximala halter som foreslas for att kunna
ateranvéndas ligger ldgre dn bakgrundshalterna som férekommer 1 Stockholm nér
det géller flertalet &mnen sérskilt bly. Foreslagen maximal niva dr 20 mg/kg for
material som skall kunna &teranvindas i olika anldggningar Detta skall stillas 1
relation till att bakgrundshalten av bly 1 stadens parker dr 100 mg/kg enligt
miljoforvaltningens undersokningar. Har skall framhéllas att detta till trots ar
halterna i luft och i ménniska betryggande under rekommenderade gransvéarden
och miljokvalitetsnormer. Provtagningar av vigbyggnadsmaterial som bryts 1
stenbrott for granit som anvinds 1 Stockholmsomrédet visar ett medianvérde av 49
mg/kg, vilket innebir att detta jungfruliga vigbyggnadsmaterial inte klarar
riktlinjerna som foreslas.

Kontoren konstaterar, liksom naturvardsverket i sin konsekvensanalys, att det
kommer att bli en avsevird 0kning av deponering av avfall liksom att behovet av
deponier kommer att 6ka. Diaremot har kontoret en motsatt uppfattning vilka
ekonomiska och miljomaéssiga konsekvenser som uppstd. Inom ramen for
davarande Gatu- och fastighetskontorets miljoarbete genomférde miljokonsulten

\\web02\inetpub\insyn.stockholm.se\work\trn\2008-03- | 8\Dagordning\Bilagor\18 bil |.doc



1.4
12
1.0
08
0,6
0.4
0.2

o0

2008-02-27
KONTORSYTTRANDE
SLK 303-617/2008
T2008-703-00802
E2008-703-00399

SVAB 237-5654

Sweco-Viak en miljoutredning som avsag att miljobedoma olika hanterings
alternativ for schakt och asfaltmassor med hénsyn till stadens anldggnings- och
driftverksamhet.

Bland annat beréknades utsldppen av védxthusgaser och vissa luftféroreningar vid
alternativen atervinning och dteranvdndning 1 och 2 nedan, separering och viss
deponering 3, termisk avdrivning av tjarhaltigt material 4 samt slutligen
deponering av samtliga massor 5.

VOC uitskipp [kgMoo mY MO uts Bipp [kg/1e0 m?) O, utslEpp [kgoo m?]
Ia G000
I |
A 5000
12 A000
L]
P % [un 1]
B 2000
a |

k]
! 2| 1O .
" o o | — — =il !II!
L & E 1 5§ i o 3 4 fi i 2 k1 4 K

Aven om de studerade alternativen endast omfattar ett mindre arbete, rivning och
schaktning av motsvarande 100 m2 végyta, ar proportionerna mellan de olika
hanteringssitten entydiga. Deponeringen eller alternativet termisk behandling,
som en reningsatgard ger mangdubbelt storre utslépp av vixthusgaser och
luftfororeningar jamfort med Ovriga alternativ. Nar det giller
deponeringsalternativen ar det de 1dnga transporterna till deponi samt ersdttningen
av stenmaterial som ger de storsta bidragen. Atervinning och 4teranviindning av
massorna innebir avsevért lagre utslipp av samtliga studerade amnen och
dessutom till en kostnad som &r avsevart lagre.

Bolag eller forvaltningar inom staden stravar efter att minimera
deponikostnaderna av miljoskél och av ekonomiska skél. Stadens miljoprogram
har ett miljomal som innebdr att stadens 1 sin verksamhet skall 6ka mangden
avfall till dtervinning. Deponering dr dyrt i sig dels pa grund av begrédnsad tillgéng
pa kapacitet, dels har staten infort en deponiskatt just for att gynna atervinning.

Inom ramen for den kommunaltekniska verksamhet som staden har att bedriva
omsitts storleksordningen 400 000 ton schaktmassor per dr. Massorna uppstar 1
exploateringsprojekt, byggande och underhdll av vigar samt ledningar for vatten
och avlopp tele mm. Staden atervinner ca 60 till 70 procent av alla massor men vi
stravar enligt vart miljoprogram att 6ka méngden. Resterande del kors pa deponi
av miljoskal eller for att inte 1dmplig avsdttning finns av tekniska eller tidsmissiga
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skal. I dagslaget berdknas deponikostnaden uppga till storleksordningen 50 mnkr
per ar

Det forslag som nu redovisas kommer att f en betydande effekt for stadens
tekniska verksamhet. En direkt konsekvens &r att staden kommer att tvingas
visentligt 0ka deponeringen av massor. Med en samlad mingd schaktmassor pa
400 000 ton och deponikostnad av 900 kr. per ton enligt handboken blir den
samlade kostnaden for stadens egna arbeten 320 mnkr. Dartill skall 1dggas
kostnaden for att kdpa och transportera nytt material. Det skall ocksé ndmnas att
privata byggherrar och de statliga trafikverken sannolikt hanterar sammantaget
méngder 1 samma storleksordning eller mer.

Utsldppen av véaxthusgaser och kviveoxider tre till fem dubblas vid
deponeringsalternativet i forhdllande till &tervinningen, men relationen kan
fordndras om lingre transporter krivs for att klara deponeringskravet. Aven

PM 10-halterna kan paverkas negativt av de 6kade transporterna men sannolikt i
mindre grad eftersom transporterna till 6verviagande del sker pa riksvagnitet.

Konsekvenser for slagghanteringen

Den méngd slagg som uppstér vid forbranning av stockholmarnas hushallsavfall 1
Hogdalenverket uppgar érligen till ca 35 000 ton. Denna slagg ateranvénds idag
till stor del som anldggningsmaterial for tillfalliga viagar och dylikt pa deponier
och som deponitidckningsmaterial. Ur slaggen utvinns dven metaller som gér till
metallatervinning. Nationella insatser och stadens kontinuerliga arbete for 6kad
materialatervinning och dkad insamling av farligt avfall har resulterat i att halterna
av miljostorande och farliga &mnen i slaggen har blivit allt lagre. Exempelvis har
halten av bly sjunkit med en tiopotens mellan aren 1994 och 2001. Denna trend
bor hélla 1 sig och dédrmed leda till 6kade mojligheter att dteranvinda denna slagg
till exempelvis deponitickning. Naturvardsverkets foreslagna kriterier kan
déremot fa helt motsatt effekt.

Naturvardsverkets foreslagna kriterier for dtervinning av avfall for
anldggningsarbeten kan komma att 1 hog grad péverka stadens hantering av slagg
frén forbranning av hushallsavfall. Slaggen kommer inte att klara de foreslagna
maximala granserna ens for kategori 2, d v s tickning av deponier ovan tétskiktet.
Slaggen kommer da givetvis inte heller att klara de hardare kraven for kategori 1,
bullervallar, gdng- och cykelvégar etc. Det ar frimst med avseende pé metallerna
koppar och zink som granserna i kategori 2 dverskrids.

Naturvardsverkets foreslagna kriterier, kategori 2, ror anvéindning ovanfor ett

tatskikt. Om anvéndningen sker under ett titskikt, t ex som avjamningsmaterial,
giller istéllet mottagningskriterierna for respektive deponi.
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Under ar 2006 och nagra ar dessforinnan anvindes den av staden genererade
slaggen fran hushallsavfallsforbranning till anldggningsarbeten pa deponier samt
till deponitidckning (ovan och under tétskikt). Under 2007 och 2008 har slaggen
anvints till deponiavjimning under titskiktet, d v s ndgot som inte paverkas av de
foreslagna kriterierna. Kostnaden for slaggomhéndertagande har legat i snitt péd ca
50 kr per ton for denna hantering, eller ca 1,75 miljoner kronor totalt per ar (2006-
2008).

Fran och med 2009 kommer en ny upphandling av slaggomhéndertagande att
giélla. En uppskattning &r att kostnaderna for slaggomhéndertagande efter 2009
kan hamna runt 150 kr per ton om dtervinning av dessa massor som
konstruktionsmaterial pa deponier tillats. Om kriterierna ddremot leder till att
slaggen kommer att behdva deponeras, vilket dven Naturvirdsverket ser som ett
sannolikt scenario, kommer kostnaderna for stadens slagghantering att skena ivig
fran uppskattade ca 5,25 miljoner kr/ar (antaget en behandlingskostnad pa 150
kr/ton och en konstant slaggméngd pa 35 000 ton) till ca 31,5 miljoner kr/ar
(antaget en deponikostnad pa 900 kr/ton och en konstant slaggmingd pa 35 000
ton). Sannolikt kommer dven transporterna att 6ka, d v s avstandet till [ampliga
deponier blir sannolikt ldngre &n idag, med 6kade utsldpp och kostnader till f6ljd.

Forutom ovan ndmnda aspekter tillkommer ett 6kat behov frdn deponierna att
ersitta konstruktionsmaterialet som slaggen utgdr med annat material. Detta
medfor ett 6kat behov av rena massor och ett kraftigt 0kat transportarbete av dessa
massor. Pa sikt leder 4ven deponering av atervunnet material, som tidigare
anvints som konstruktionsmaterial pa deponier, till att nya deponier behover
anldggas i1 en okad takt.

Kontorens och bolagets forslag

Kontoren och bolaget anser att det forslag till handbok som Naturvirdsverket nu
presenterar ér helt oacceptabelt fran bdde miljosynpunkt och fran ekonomisk
synpunkt. Bristerna dr s& betydande att ett helt nytt angreppssatt maste till for att
skapa forutsittning for en miljoméssigt sdker och dkad atervinning av avfall. Det
ar t.ex. angelédget att hantera avfallet som en resurs och anldgga en helhetssyn pa
hur tekniska material t.ex. schaktmassor skall kunna utnyttjas pa basta sétt. I detta
arbete bor representanter fran verksamhetsansvariga myndigheter och foretag ges
ett stort inflytande.
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