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SAKEN

Avvisad anmilan for samrad avseende uppliggning av 6verskottsmassor fran byggnation av nya E18,
Karlstads kommun

Domslut
Mark- och miljédomstolen aterforvisar malet till linsstyrelsen for ny prévning,

BAKGRUND

Trafikverket har till Linsstyrelsen i Virmlands lin (Iinsstyrelsen) anmalt uppliggning av ca 45 000 m3
jord- och schaktmassor frin byggandet av vig E18, strickan Bjorkas-Skutberg strax vister om Karlstad
1 Virmlands lin, for samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Linsstyrelsen beslutade den 16 december
2015 att avvisa anmalan med motiveringen att fraga dr om tillstandspliktig deponering av avfall.

YRKANDEN M.M.

Trafikverket har yrkat att linsstyrelsens beslut ska upphivas och drendet aterforvisas till linsstyrelsen
for handliggning av anmalan enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Trafikverket har som grund for yrkandet
anfort 1 huvudsak féljande.

Lansstyrelsens awisningsbeslut ar felaktigt. De aktuella massorna utgor inte ett avfall i avfallsférordningens
(2011:927) mening. Av férordningens 11 § 3 p. framgar nimligen att férordningens bestimmelser inte
ar tillimpliga pa icke férorenad jord och annat naturligt material som har grivts ut i samband med en
byggverksamhet, om det dr sikerstillt att materialet kommer att anvindas f6r byggnation i sitt naturliga
tillstind pa den plats ddr grivningen utférdes och att anvindningen inte skadar eller innebér niagon
oldgenhet f6r minniskors hilsa eller miljon. Trafikverkets hantering av de aktuella massorna idr saledes
inte tillstandspliktig. Lansstyrelsen har dirfor 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 linsstyrelsen. Anmilan avsag en planerad uppliggning av ca 45 000 m3
jord- och schaktmassor fran byggandet av den nya El 8. Massorna kommer frin tidigare inte exploaterad
mark och bedéms dirfor inte medféra nagon féroreningsrisk (mindre dn ringa risk). Syftet med
uppliggningen dr att disponera massorna i niromradet. De aktuella massorna kommer enligt forslaget
att anslutas mot den nya bullervallen, men de kommer ocksa i norr att ansluta till vigomradet f6r den
gamla E1 8. Atgirden innebir att omradet mellan den gamla och nya strickningen av vigen ges en bittre
och sammanbhillen utformning,

Linsstyrelsen har avvisat Trafikverkets anmalan med motiveringen att de atgirder som Trafikverket
redogor for i sin anmilan utgér deponering av avfall vilket dr en tillstandspliktig verksamhet enligt 29
kap. miljoprovningsférordningen. Uppliaggningen av massorna kan dirfor inte, enligt linsstyrelsen,
prévas som en anmilan om samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken eftersom denna bestimmelse endast
omfattar atgirder som inte ér tillstinds- eller anmalningspliktiga.

Som framgitt ovan dr dock de massor som Trafikverkets anmalan omfattar inte att betrakta som avfall
enligt avfallsférordningen. Detta innebir da att inte heller 29 kap 36 § miljoprévningsférordningen ar
tillimplig. Saledes ar de dtgirder som Trafikverket har for avsikt att vidta med massorna varken
anmilnings- eller tillstandspliktiga. Den aktuella anmilan om samrad enligt 12 kap. 6 § ska dirfoér
handlidggas i sak av linsstyrelsen.

Trafikverket har I6pande informerat linsstyrelsen om behoven av att kunna hantera 6verskottsmassorna
fran anliggandet av den nya E18. Friagan har ocksa tagits upp pa ett mer principiellt plan. Trafikverket
har da framhallit att ett samrid enligt miljébalken 12 kap. 6 § borde vara méjligt f6r masshanteringen.
Vidare har redogjorts for viglagens begrinsningar avseende vagrittens mojligheter att ta omraden i
ansprak for denna typ av hantering. Trafikverket har slutligen i sina kontakter med linsstyrelsen
understrukit att masshanteringen i det aktuella vigprojektet maste ges en I6sning som tillgodoser
miljobalkens hinsynsregler sa lingt detta dr mojligt. Lansstyrelsen har under samriaden hinvisat till att
fragan far provas i samband med drende som inges av Trafikverket.
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Linsstyrelsen har bestritt bifall till 6verklagandet och anfért 1 huvudsak féljande. Linsstyrelsen delar
¢j Trafikverkets bedémning att de aktuella massorna inte dr ett avfall. I anmalan om samrad som limnades
in till linsstyrelsen har Trafikverket beskrivit att massorna som ska anvindas dr éverblivna jord- och
schaktmassor fran vigbygget vilka inte har den tekniska kvaliteten att de kan nyttjas i vigkonstruktionen.
Vidare har Trafikverket utrett olika alternativ till uppliggning av massorna och dven beskrivit att det
visat sig svart att bli av med massorna i niromradet. Utifran detta anser linsstyrelsen att Trafikverket
har for avsikt att gora sig av med massorna och att de dirmed utgo6r ett avfall i enlighet med
avfallsdefinitionen i 15 kap. 1 § miljébalken.

Som grund for sitt Gverklagande anger Trafikverket att bestimmelseni 11 § 3 punkten i avfallsférordning
(2011:927) ar tillimpbar. Linsstyrelsen ser dock inte att bestimmelsen ér tillimplig pa de aktuella
massorna da de inte kommer att anvindas for byggnation pa den plats dir grivningen utférdes. Detta
da uppliggningen av massorna till storsta delen kommer att ske utanfor vigomradet samt att ytan dar
uppliggningen ska ske i nuldget dr skogsbevuxen och avverkning maste ske for att astadkomma den
tankta upplaggningen.

Linsstyrelsen ser inte att det finns ett tydligt syfte med uppliggningen och att anvindningen av avfallet
darfor inte kan anses utgora ett atervinningsférfarande. Mangden avfall som beh6vs f6r konstruktionens
funktion motsvarar precis mingden 6verskottsmassor som beriknas uppsta vid vigbygget Trafikverket
anger i sitt Overklagande att syftet dr att disponera massorna i niromradet. Det framgar dven att atgirden
innebdr att omradet mellan den gamla och nya strickningen av vigen ges en bittre och sammanhallen
utformning, Linsstyrelsen ser inte vilket behov det finns av att ge omradet mellan vigarna en bittre
sammanhallen utformning da omradet redan idag bestar av skog.

I anmilan om samrad hinvisar dven Trafikverket till villkor i dispens fran artskyddsférordningen som
ska kunna uppnas. Enligt villkoret ska vigstrickor som utgar i och med byggnationen éterstillas sa att
livsmiljéer aterskapas eller uppnas pa sikt, f6r de fagelarter som berdrs av projektet Linsstyrelsen bedomer
att forutsittningarna for att uppfylla villkoret 1 dispensen bittre behéver utredas. Exempelvis ligger det
aktuella omradet inom bade jordbruksmark och skogsmark vilket medfér att olika typer av massor kan
komma att bli aktuella fér de olika marktyperna. Behovet av att avverka skog och paféra massor for att
fa en storre tradslagsblandning bedéms vara tveksamt. Dessutom syftar villkoret till att aterstilla
vagstrickor ej att ta ny mark i ansprak. Paférning av avbaningsmassor med stor del vixtmaterial kan
aven medfora att aterstillning av markomradet f6rsenas och att konstruktionen inte kommer att bibehalla
planerad utformning nir materialet bryts ner. Nedbrytningen skulle dven kunna medféra 6kad
téroreningsbelastning pa platsen. Linsstyrelsen anser dirfor att det dr tveksamt att avfallet kan anses
atervinnas da det inte framgar att det ersitter ett traditionellt anliggningsmaterial.

Sammanfattningsvis anser Linsstyrelsen att uppliggningen utgér ett bortskaffningsférfarande for vilket
tillstand krivs enligt 29 kap. miljioprévningsforordningen (2013:251). Atgirden omfattas siledes ej av
samradskravet i 12 kap. 6 § miljcbalken eftersom detta krav endast galler atgirder som inte omfattas av
tillstandsplikt enligt andra bestimmelser i miljobalken.

Trafikverket har i bemé&tande anfort i huvudsak féljande.

Avfallsfriagan

I samband med olika former av infrastrukturprojekt uppkommer mycket stora mingder uppgravda
massor som kan vara av olika sort och kvalitet. Det finns inte avsittning i samhallet f6r alla dessa massor.
I det nu aktuella fallet rér det sig om massor som kommer fran tidigare inte exploaterad mark och som
inte dr fororenade. Linsstyrelsen menar att de aktuella massorna ska anses vara avfall och att
upplidggningen som terringmodelleringsmassor i direkt anslutning till vigen ska tillstindsprévas som
en deponi.

Undantag fran avfallsférordningen - icke férorenad jord

For det fall de uppgrivda jord- och schaktmassorna ska betraktas som avfall 4r undantageti 11 § 3.
avfallsférordningen (2011:927) tillimpligt. Undantaget ska tillimpas pa icke-férorenad jord och annat
naturligt material som har grivts uti samband med en byggverksamhet, om det ér sidkerstillt att materialet
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kommer att anvindas for byggnation i sitt naturliga tillstind pa den plats dir gravningen utférdes och
att den anvindningen inte skadar eller innebir nagon oldgenhet f6r minniskors halsa eller miljon.

Det aktuella materialet utgérs av icke-férorenad jord, som har grivts ut i samband med den
byggverksamhet som byggnationen av E18 pa strickan Bjorkas-Skutberget innebir. Linsstyrelsen har
1 sitt yttrande ifragasatt syftet med uppliggningen och ser inte att det finns ndgot behov av en bittre
sammanhallen utformning av omradet mellan vigarna. En viktig fraga dr dirfér om undantageti 11 §
3. avfallsférordningen kriver ett sjilvstindigt syfte, dvs. innebir uttrycket “kommer att anvindas fér
byggnation” att massorna maste nyttiggoras eller ricker det att hanteringen av massor ér féremal for
byggnation i form av t.ex. markmodellering, men dir massorna ibland inte har nigot sjilvstindigt syfte,
sasom krivs for att det ska utgora atervinning av avfall.

I férarbetena fors ett resonemang om att det 4r troligt att det kommer att finnas fall dir innehavarens
hantering av materialet handlar om en sddan kvittblivning som avses med uttrycket ’géra sig av med”
115 kap. 1 § miljobalken, d4ven om det kanske oftast kommer att finnas omstindigheter som talar for
motsatsen (se Ds 2009:37, s. 160). Uttalandet tyder pa att avsikten ir att det inte krivs att det finns en
“nytta” med anvindningen av massorna, utan att det ricker med att massorna omhindertas inom ramen
for en byggnation. Om det var sa att undantagets tillimpning krivde att det fanns ett sjilvstindigt syfte
med anvindningen, skulle undantaget vara helt onédigt Icke-férorenade uppgrivda jordmassor skulle
under dessa forutsittningar 6verhuvudtaget inte utgdra avfall eftersom uttrycket ”gora sig av med” inte
skulle vara uppfyllt Undantaget skulle saledes inte sdga mer dn att bekrifta 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 dr avfall och att innehavaren ”gér sig av med” med
massorna. Nagon ytterligare provning av syftet dr darfor inte nédvindig, dvs. massorna behéver inte
gora nagon nytta eller ersitta nagra andra massor.

Inte heller i Mark- och miljséverdomstolens dom 2014-01-14 i mal nr M 6274-13 (MOD 2014:1),
gillande sulfidhaltiga jordmassor, krivde domstolen att anvindandet av massorna skulle ha ett sjilvstindigt
syfte nir det gillde tillimpningen av 11 § 3. avfallsférordningen. Bestimmelsen forutsitter med andra
ord inte att det maste finnas en ”nytta”, utan det ricker att massorna tas om hand genom en byggnation,
t.ex. genom en sa kallad terringmodellering,

Massorna ir i det aktuella fallet tinkta att dels anslutas mot den nya bullervallen, dels i norr mot
viagomradet for den gamla E18. Linsstyrelsen har gjort gillande att bestimmelseni 11 § 3.
avfallsférordningen inte ir tillimplig eftersom massorna kommer att placeras utanfér vigomradet och
da inte kommer att anvindas for byggnation pa den plats dir grivningen utférdes. Grinsen for vad som
kan utgora samma plats kan inte vara sa begrinsad som linsstyrelsen pastar, dvs. att ’platsen” endast
omfattar precis den plats dir grivning skedde. Med platsen miste i stillet menas platsen inom ett och
samma projekt och byggnationen bor sannolikt ha direkt samband med 6vrig byggnation i projektet.
Det finns stéd for att tolka att det ér friga om ”samma plats” sd linge som de miljémassiga
forutsittningarna pa platsen inte skiljer sig fran den platsen dir grivningen skedde (se Kommissionens
vigledning 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 ddr massorna ir tinkta att placeras delvis ir
skogsbevuxen och att begrinsad avverkning kommer att ske, dr inte en fraga som ska prévas inom
ramen for 11 § 3. avfallsférordningen och férutsittningarna for den bestimmelsens tillimpning, Det dr
ddremot en atgird som typiskt sett faller inom tillimpningsomradet f6r 12 kap. 6 § miljobalken.

Undantaget i 11 § 3. avfallsférordningen har sin grund i artikel 2.1 ¢) i Europaparlamentets och radets
direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om upphivande av vissa direktiv (EU:s
avfallsdirektiv). I direktivet gérs nimligen ett ytterligare undantag fran avfallsdefinitionen f6r massor
som antingen dr icke-férorenade eller bestar av annat naturligt material. Bakgrunden till undantaget ar
att avfallslagstiftningen inte anses limplig for sidana uppgrivda massor, dven om massorna uppfyller
kravet fOr att vara avfall genom att innehavaren g6t sig av med” massorna. Om avfallslagstiftningen
tillimpas, blir resultatet i manga fall att uppgrivda massor, som hade kunnat anvindas och omhindertas
pa ett miljoriktigt sitt lokalt, maste transporteras langa strickor och i virsta fall deponeras. Detta far
negativa miljokonsekvenser, bl.a. genom att det 6kar utslippen fran transporterna och att eventuellt
jungfruligt material i stallet kan behova anvindas. Att minska uppkomsten av avfall och att i sa stor
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utstrickning som mojligt anvinda det avfall som dndd uppstar som en resurs dr det som brukar omnédmnas
avfallshierarkin och som ir en central del i EU:s avfallsdirektiv. I den svenska lagstiftningen kommer
EU:s avfallshierarki till uttryck genom milj6balkens allmanna hinsynsregler och genom att en rimlig
avvigning mellan bl.a. miljomalet om giftfri miljé och kretslopp gérs i samband med att en bedomning
av hur rena 6verskottsmassor ska hanteras.

111 § 3. avfallsférordningen anges, till skillnad fran i EU:s avfallsdirektiv, att den icke-férorenade jorden
endast far anvindas om den tinkta anvindningen inte skadar eller innebdr nagon oligenhet f6r ménniskors
hilsa eller miljon. Nagot som i MOD 2014:1 férhindrade att naturligt sulfidhaltiga jordmassor anvindes
tor terringmodellering, eftersom det krivdes sirskilda forsiktighetsmatt. Massorna dr i detta fall icke-
férorenade och hanteringen innebir ingen negativ paverkan pa den kringliggande miljon, samt forutsitter
inga sirskilda férsiktighetsmatt. Samtliga forutsattningar ar dirmed for handen for en tillimpning av
undantaget i 11 § 3. avfallsférordningen.

Anvindning av avfall f6r anldgeningsindamél

Trafikverket haller med linsstyrelsen om att anvindandet av massorna for terringmodellering inte
innebir en sidan atervinning som anges i 29 kap. 13 och 14 §§ i miljoprévningsférordningen. Aven om
det skulle betraktas som en sadan atervinning skulle dessa bestimmelser inte bli tillimpliga eftersom
tororeningsrisken dr mindre dn ringa (massorna uppfyller kriterierna f6r “mindre dn ringa risk” enligt
Naturvardsverkets handbok 2010:1).

Anlidgening f6ér deponering av avfall

Den planerade anvindningen av massor ér inte att betrakta som en anliggning f6r deponering av avfall.
For att atgarden ska anses som en anlidggning krivs att nigon atgird av teknisk natur har vidtagits for
att mojliggora den avsedda verksamheten. Om uppliggningen av massorna inte kraver skyddsatgarder
for att undvika negativa miljéeffekter, t.ex. fOr att massorna dr rena, och ndgra andra sirskilda
torsiktighetsmitt inte behéver vidtas, ska uppliaggningen inte betraktas som en anlidggning f6r deponering.
Till skillnad mot MOD 2014:1, gilllande naturligt sulfidhaltiga jordmassor, krivs i nu aktuellt fall inga
sirskilda skyddsatgarder. I fallet med sulfidhaltiga jordmassor krivdes sirskilda skyddsatgirder, vilket
medfoérde att det blev att betrakta som en anldggning fér deponering,

Aven om den planerade anvindningen av massorna inte ir anmilnings- eller tillstindspliktig enligt
miljoprovningsforordningen sa kommer den att vara anmailningspliktig enligt 12 kap. 6 § miljébalken.
Miljobalkens hiansynsregler dr ocksa alltid tillimpliga. Det ér i princip endast den formella hanteringen
som har ifrdgasatts av linsstyrelsen. Trafikverket anser att de begrinsade miljéfrigor som det dr frigan
om kan hanteras inom ramen f6r 12 kap. 6 § miljobalken.

Linsstyrelsens hantering av denna fraga leder till 6kad administration och 6kad tidsutdrikt utan nagon
miljémassig nytta. Andra linsstyrelser accepterar handliggning enligt 12 kap. 6 § miljébalken. Skulle
Linsstyrelsens i Virmlands lin uppfattning vinna geh6r hos domstolen riskerar det att leda till visentligt
okade administrativa kostnader och 6kade hanteringskostnader f6r Trafikverket. Det skulle ocksa leda
till 6kad miljopaverkan genom att uppgrivda icke-férorenade massor ofta istillet kommer att beh6va
transporteras ivig till deponier eftersom det inte finns forutsittningar att hantera omfattande och
tidskrivande tillstindsprévningar inom ramen for byggande av en vig. Det finns inte heller ndgra
miljémissiga behov eller vinster att genomféra en tillstindsprovning, Detta kommer att leda till 6kade
utslipp fran transporter och att deponiomraden onddigtvis tas i ansprak fér omhindertagande av rena
massor. Det motverkar en hallbar utveckling och ir inte i enlighet med avfallshierarkin. Det finns inga
samhillsmissiga fordelar.

Linsstyrelsens beslut att avvisa Trafikverkets anmilan om samrad ska darfér undanr6jas och malet ska
aterforvisas till linsstyrelsen for fortsatt handliggning.

Linsstyrelsen har i bemétande anfort i huvudsak foljande. De uppgrivda jord- och schaktmassorna
ar 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 hilso- och miljomassigt godtagbart sitt (jfr MB 15:5a). Bestimmelser om
tillstinds- och anmilningsplikt for milj6farlig verksamhet, vilket hantering av avfall maste hinforas till,
finns i miljoprovningsférordningen. I avfallsférordningen regleras bl.a. hur ett avfall ska klassificeras,
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hur vissa avfallsslag ska hanteras, under vilka forutsittningar tillstandsplikt géller for transport av avfall,
nir anteckningar om avfall ska féras och rapport om behandling limnas, liksom fragor om tillsyn och
avgift.

Trafikverket anser att undantageti 11 § 3. avfallstérordningen ér tillimpligt. Linsstyrelsen delar inte den
uppfattningen och har tidigare argumenterat i fragan. Sarskilt ska framhallas att terringmodellering i
kvittblivningssyftet av det slag som nu avses svarligen kan pressas in under begreppet byggnation.
Hinvisningen som Trafikverket gér till rittsfallet MOD 2014:1 ir enligt linsstyrelsen uppfattning en
overtolkning av vad som varit féremal for prévning i Mark- och mll]ooverdomstolen Inte heller kan
lansstyrelsen finna st6d for eller dela den vida tolkning av uttrycket "pa den plats dir gravningen utfordes™
som Trafikverket for fram. Skulle domstolen finna att undantaget trots allt 4r tillimpligt far det till f6ljd
att avfallsférordningen inte ska tillimpas. Ovriga bestimmelser om avfall i balken och tillhérande
térordningar ska dock dnda tillimpas.

Som grund for beslutet att avvisa Trafikverkets anmilan om s.k. 12:6-samrad har linsstyrelsen anfort
att den foreslagna hanteringen av avfallet dr att betrakta som en tillstindspliktig deponering enligt 29
kap. miljoprovningsférordningen och att detta utgér hinder f6r provning inom ramen for ett
samradsforfarande.

Trafikverket anser for sin del att den planerade anvandningen av massor inte ar att betrakta som en
anliggning for deponering av avfall och inte heller pa annan grund ir en tillstfindspliktig verksamhet.
Trafikverket menar att anliggningsbegreppet inte ar uppfyllt da det inte krivs nigon dtgird av tcknisk
natur fOr att méjliggora verksamheten. Till st6d f6r detta aberopar verket en motsatsvis tolkning av
avgorandet i MOD 2014:1. Lansstyrelsen medger att begreppet anliggning ér svértolkat och uppfattar
att den praxis som finns inte ger nagon klar bild av vad som krivs i anlaggmngshanseende for att
tillstandspliktig deponeringsverksamhet ska foreligga. Vid en tolkning s som Trafikverket foreslar skulle
konsekvensen dock bli den att det stora flertalet deponier inte skulle anses tillstandspliktiga. Linsstyrelsen
vill peka pa att det i en nu pagaende 6versyn av miljoprovningsforordningen féreslas att begreppet
anliggning tas bort for att tydliggéra 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
irende med beteckningen M2015/02675/R. Linsstyrelsen haller saledes fast vid bedémningen att den
toreslagna hanteringen av avfallet dr att betrakta som en tillstaindspliktig deponering, Vid sidana
forhéllanden ska fragan om hantering av massorna prévas av miljoprovningsdelegationen eller mark-
och miljédomstolen (beror av avfallsmingd och avfallsslag) efter ansékan och inte genom en anmilan
till linsstyrelsen om samrad.

Domskal

For att en atgird eller verksamhet ska hanteras enligt 12 kap. 6 § miljobalken krévs att den inte omfattas
av nigon tillstands- eller anmalningsplikt enligt miljébalken 1 Gvrigt. Regeringen har med stéd av 9 kap.
6 § miljobalken foreskrivit tillstinds- och anmailningsplikt f6r olika typer av miljéfarliga verksamheter.
Vilka verksamheter eller atgirder som ir tillstinds- respektive anmilningspliktiga framgar numera frimst
av miljoprévningsférordningen (2013:251). Fraga i malet dr om Trafikverkets hantering av ifragavarande
jord- och schaktmassor utgor tillstainds- eller anmilningspliktig avfallshantering enligt
miljoprovningsférordningen.

Mark- och miljééverdomstolen har i ett fall funnit att Trafikverkets anvindning av naturligt sulfidhaltiga
jordmassor, vilka gravts upp i samband med anliggandet av en vig, for terringmodulering utgjorde
tillstingspliktig anliggning fér deponering av avfall. (Se MOD 2014:1)

Utgir ifragavarande jord- och schaktmassor avfall?

Miljoprovningsférordningen innehaller, 1 enlighet med vad som angetts ovan, bestimmelser om tillstands-
och anmalningsplikt for att bl.a. driva viss miljofarlig verksamhet och for att ligga upp fast avfall eller

andra fasta dmnen, om detta kan leda till att mark, vattenomrade eller grundvatten kan férorenas (jfr. 9
kap. 1 och 6 {§ miljobalken).

I 15 kap. 1 § forsta stycket miljobalken foreskrivs att med avfall avses varje féremal eller imne som
innehavaren gor sig av med eller avser eller r skyldig att gora sig av med. Bestimmelsen har sin
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motsvarighet i artikel 3.1 i det s.k. ramdirektivet for avfall (direktiv 2008/98/EG; avfallsdirektivet).
Bed6émningen av om ett material 4r avfall eller inte ska gbras mot bakgrund av syftet med avfallsdirektivet,
dvs. att skydda miljén och manniskors hilsa. Av avfallsdefinitionen enligt artikel 3.1 i ramdirektivet och
15 kap. 1 § miljobalken framgar vidare att det s.k. kvittblivningsintresset hos innehavaren av féremalet
eller amnet dr avgérande f6r om négot ska klassas som avfall eller inte (jfr prop. 2010/11:125 s. 24).

I avfallsdirektivets artiklar 2.1 och 5.1 finns undantag fran direktivets tillimpningsomrade. Dessa ér
genomférda 1 svensk ritt genom 11 § 3. férordningen (2011:927) om avfall, avfallsférordningen, och
15 kap. 1 § andra stycket miljobalken, dvs. genom bestimmelse dels i férordning dels 1 lag.

I samband med genomférandet av avfallsdirektivet, som ar ett s.k. minimidirektiv, i svensk ratt framholls
att de undantag som anges 1 artikel 2 endast ger uttryck for hur gemenskapslagstiftaren har valt att
avgrinsa sina krav pa medlemsstaterna och inte sdger nagot om hur medlemsstaterna ska eller bér ordna
den nationella lagstiftning som behovs for att genomféra ramdirektivet och annan gemenskapslagstiftning
om avfall. Det betonades att Sverige kan vilja att genomfdra vissa delar av ramdirektivet med
bestimmelser i den svenska avfallsférordningen och andra férordningar eller i miljobalken. Ett undantag
fran ramdirektivets tillimpningsomrade ir alltsa inte synonymt med att samma undantag maste eller bor
goras fran den svenska avfallsférordningens tillimpningsomrade. Det framholls vidare att det férhallandet
att ett dmne eller foremal 4r undantaget direktivets eller avfallsférordningens tillimpningsomrade bara
har betydelse i de situationer dd dmnet eller f6remadlet dr avfall. Med beaktande av det hir redovisade
angavs i forarbetena till avfallsférordningen att fragan om vilka undantag fran denna férordnings
tillimpningsomrade som bor géras maste bedémas mot bakgrund av de krav som stills 1 férordningen
och mot behovet av att klarligga att férordningens krav inte giller f6r det fall amnet eller foremalet 1
en konkret situation dr avfall. (Se Miljédepartementets promemoria, Nya avfallsregler, Ds 2009:37 s.

158 £)

Enligt mark- och miljddomstolens bedémning utgér Trafikverkets hantering av de uppgrivda jord- och
schaktmassorna ett sitt for Trafikverket att gora sig av med massorna. Vid sadant férhallande, och med
beaktande av Mark- och miljséverdomstolens beddmning 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 anfért att massorna med hinsyn till
undantageti 11 § 3. avfallsférordningen (artikel 2.1 c 1 avfallsdirektivet) ska undantas fran avfallsbegreppet.
Fragan dr darfor vidare om nimnda undantag ér tillimpligt samt, om sa ér fallet, vad detta far f6r betydelse
tor prévningen av om Trafikverkets hantering av jord- och schaktmassor utgor tillstinds- eller
anmalningspliktig avfallshantering enligt miljoprévningsférordningen.

Vad giller undantaget f6r biprodukter enligt 15 kap. 1 § andra stycket miljobalken (artikel 5.1 1
avfalldirektivet) har parterna inte gjort gillande att de nu aktuella jord- och schaktmassorna ska anses
omfattas av detta undantag. Inte heller domstolen anser att denna undantagsbestimmelse ar tillimplig
pa massorna.

Ar undantaget i avfallsfirordningen tillimpligt och vad innebir, i forekommande fall, detta for den fortsatta privningen?

Enligt 11 § 3. avfallsférordningen ska férordningen inte tillimpas pa icke-férorenad jord och annat
naturligt material som har grivts ut i samband med en byggverksamhet, om det ir sikerstallt att materialet
kommer att anvindas f6r byggnation i sitt naturliga tillstind pa den plats dir utgravningen utférdes och
den anvindningen inte skadar eller innebér nagon oligenhet f6r minniskors hilsa eller miljon.

Det aktuella materialet utgérs av jord- och schaktmassor, som har grivts ut i samband med
byggverksamhet avseende byggnationen av nya E18 pa strickan Bjorkas-Skutberget. Massorna planeras
att dels anslutas mot den nya bullervallen pa strickan, dels i norr ansluta mot vigomradet f6r den gamla
E18. Av utredningen framgar att det dr fraga om 6verskottsmassor fran vigbygget, tagna inom
vigomradesgrins for vigen pa delstrickor som gar 6ver tidigare inte exploaterad mark. Risken for
tororeningar bedéms vara lag, mindre dn ringa. I 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 liggas upp inom omradet. Savitt kan bedémas har i malet inte ifragasatts att
materialet utgors av enbart icke-férorenade jord- och schaktmassor. Inte heller domstolen finner skil
att ifrigasitta detta.
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Undantagsbestimmelsen i 11 § 3. avfallsférordningen innehaller till skillnad fran ramdirektivet f6r avfall
ett krav pd att den tinkta anvindningen av ett material inte far skada eller innebdra ndgon oligenhet f6r
minniskors hilsa och miljon. Eftersom det hir, i enlighet med vad som angetts ovan, ir fraga om icke-
fororenade massor frin tidigare oexploaterad mark kan, enligt mark- och miljsdomstolens bedémning,
Trafikverkets hantering av massorna inte antas riskera att skada eller medféra olagenhet f6r minniskors
hilsa eller miljén (jfr motsatt bedomning i MOD 2014:1, dir fraga var om sulfidhaltiga jordmassor).
Aven med beaktande av vad linsstyrelsen anfort bedémer domstolen vidare att Trafikverkets hantering
av de uppgrivda jord- och schaktmassorna inom och i direkt anslutning till vigomradet far anses rymmas
inom bestimmelsens krav pa att materialet ska anvindas for byggnation pd den plats dir det har grivts
upp. Det angivna innebir sammantaget att undantaget i 11 § 3. avfallsférordningen ér tillimpligt pa
jord- och schaktmassorna.

Enligt 11 § avfallsférordningen ska férordningen, dvs. avfallférordningen, inte tillimpas om bl.a.
undantaget 1 punkten 3 ir tillimpligt. Bestimmelsens ordalydelse ger saledes vid handen att material
som omfattas av undantagsbestimmelsen undantas frin avfallsforordningens tillimpningsomride
samtldlgt som avfallsbestimmelser i miljobalken eller i andra f6rordningar torde vara fortsatt tillimpliga
pa materialet. Aven om undantaget i 11 § 3. avfallsférordningen ir tillimpligt pa ifrigavarande jord- och
schaktmassor skulle dessa dirmed alltjimt anses utgora avfall enligt exempelvis 15 kap. 1 § miljébalken
och milj6prévningsférordningen och omfattas av dir foreskrivna avfallsbestimmelser. En sadan ordning
kan framstd som nagot mirklig. Detta inte minst med hdnsyn till att bedémningen av om material 4r
avfall eller inte ytterst ska géras mot bakgrund av syftet med avfallsdirektivet, dvs. att minimera de
negativa effekterna pa manniskors hilsa och miljon vid generering och hantering av avfall. For att
undantagsbestimmelseni 11 § 3. avfallsférordningen ska komma i fraga krévs att den tinkta anvindningen
av ett material inte skadar eller innebir nagon oldgenhet f6r manniskors halsa eller miljon. Det kan
darfor framstd omotiverat att ett material som uppfyller detta krav och omfattas av nimnda undantag
andock omfattas av avfallsbegreppet i miljébalken eller miljéprévningsférordningen och dirmed triffas
av dir foreskrivna krav. Med hinsyn till det nu aktuella undantagets placering i en férordning,
avfallsférordningen, och inte som ett undantag till avfallsdefinitionen i miljébalken, samt till ordalydelsen
i undantagsbestimmelsen, dvs. det som foreskrivs om att ’denna férordning ska inte tillimpas”, finner
dock mark- och miljddomstolen att bestimmelsen trots allt maste fOrstis pa sd sitt att ett material som
omfattas av bestimmelsen enbart dr undantaget fran avfallsférordningens tillimpningsomrade. Materialet
ir diremot inte undantaget fran miljébalkens och miljéprévningsférordningens bestimmelser om avfall.

Sammanfattningsvis anser domstolen att undantageti 11 § 3. avfallsférordningen ar tillimpligt pa
ifragavarande jord- och schaktmassor samtidigt som massorna alltjimt i och for sig omfattas av
avfallsdefinitionen i 15 kap. 1 § forsta stycket miljobalken och dirmed ocksa av
miljoprévningsférordningens bestimmelser.

Utgir Trafikverkets hantering av jord- och schaktmassorna tillstands- eller anmidlningspliktig avfallshantering enligt
miljgprovningsforordningen? Liansstyrelsen har avvisat Trafikverkets anmilan om samrad enligt 12 kap. 6 §
miljébalken med motiveringen att fraga dr om tillstindpliktig deponering av avfall enligt 29 kap.
miljoprovningsférordningen.

Enligt 5 § avfallsférordningen och 2 § férordningen (2001:512) om deponering av avfall ir deponering
ett bortskaffande som innebir att avfall liggs pa en upplagsplats for avfall (deponi). Av 29 kap.
miljoprévningsférordningen framgar att alla anldggningar f6r deponering av avfall kriver tillstind.

For att det ska vara friga om en anliggning krivs typiskt sett att atminstone nagon atgird av teknisk
natur har vidtagits for att méjliggéra verksamheten (se MOD 2004:59, 2005:37 och 2014:1). 1 MOD
2014:1 konstaterade Mark- och miljo6verdomstolen att det krivdes relativt omfattande forsiktighetsmatt
av inte helt okomplicerad natur, bland annat i form av 6vertickning, for att forhindra oxidering och
utlakning av svavelsyra ur de dir aktuella jordmassorna. Mark- och miljééverdomstolen anslot sig darfor
inimnda avgorande till underinstansernas bedomning att terringmoduleringen i det fallet méste betraktas
som en anliggning fér deponi.

Savitt framkommit i mélet kraver Trafikverkets ifrigavarande anvindning av jordoch schaktmassorna
for terringmodulering inte nagra atgirder av teknisk natur for att astadkomma en anliggning for
verksamheten. Trafikverkets anvindning av massorna for terringmodulering kan, under de i malet
aktuella omstindigheterna, inte i sig anses uppfylla kriterierna for att utgora en anliggning f6r deponering,
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Mark- och miljédomstolen finner ddrfér sammantaget att Trafikverkets anvindning av jord- och

schaktmassorna for terringmodulering i detta fall inte dr att betrakta som en anliggning f6r deponi av
avfall.

Domstolen bedémer vidare att Trafikverkets hantering av massorna inte heller omfattas av tillstands-
eller anmilningsplikt enligt miljéprévningsférordningen i ovrigt.

Sammantattning

Mot bakgrund av ovanstiende bedémningar finner mark- och miljédomstolen att Trafikverket forfarit
korrekt nir det anmalt verksamheten f6r samrad enligt 12 kap. 6 § miljébalken. Lansstyrelsen borde
saledes inte ha avvisat anmilan utan behandlat densamma i enlighet med bestimmelsen. Det 6verklagade
beslutet ska didrfér upphivas och drendet aterférvisas till linsstyrelsen for fortsatt handliggning,

Bodil Svensson

Jolanta Green

I domstolens avgorande har deltagit raidmannen Bodil Svensson, ordférande, och tekniska radet Jolanta
Green. Foredragande har varit beredningsjuristen Eva Hogmark.

Bilaga 1
Lansstyrelsen Varmland

BESLUT
Datum 2015-12-16

Dnr: 525-8249-2015

Miljoskydd och Forvaltning

Nina Rees

010 224 73 67

Trafikverket

Att. Martin Bergvall

652 26 KARLSTAD

Samrad enligt 12 kap 6 § f6r hantering av massor.

BESLUT

Linsstyrelsen avvisar inkommen anmilan om samrad enligt 12 kap 6 § f6r uppliggning av jord- och
schaktmassor fran byggnation av E 18 pa strickan Bjorkas-Skutberget.

REDOGORELSE FOR ARENDET

Trafikverket har den 1 december 2015 inkommit med en anmalan om samrad enligt 12 kapitlet 6 §
miljobalken for uppliggning av 6verskottsmassor fran byggnationen av nya E 18, strickan
BjorkasSkutberget Anmalan avser uppliggning av 45 000 kubikmeter massor av blandat material sa som
jord och vixtskikt frin skogsmark. S6kande vill placera massorna pa fastigheten Mon 1:4 samt vigomrade
tor gamla E 18. Arendet kompletterades den 4 december 2015 med uppgifter om bullervallens
utstrickning samt mer detaljer om vilken typ av massor det ror sig om.

LANSSTYRELSENS MOTIVERING

Enligt ansokan har flera alternativa placeringar utretts for uppliggning av de aktuella massorna. Av
ingivna handlingar framgar enligt Lansstyrelsens mening att det handlar om kvittblivning av massorna.
Linsstyrelsen bedomer dirfor att det inte handlar om atervinning av avfall utan om deponering av avfall
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vilket utgor tillstindspliktig miljofarlig verksamhet enligt 29 kap Miljoprévningsférordningen (2013:251).
Uppliggningen av massorna kan dirfor inte prévas som anmalan f6r samrad enligt 12 kap 6 § Miljcbalken
eftersom denna bestimmelse endast giller atgarder som inte omfattas av tillstands- eller anmalningsplikt
enligt andra bestimmelser i miljobalken. Anmalan kan salunda inte lagligen behandlas som en anmilan
om samrad enligt 12 kap 6 §. Anmalan ska darfor avvisas.

OVRIGA UPPLYSNINGAR

Tillstind enligt 9 kap 6 § s6ks hos Miljioprévningsdelegationen vid Linsstyrelsen i Orebro lin. Fére
ansOkan limnas in ska samrad enligt 6 kap 4 § Miljobalken genomf6ras med bland annat Linsstyrelsen
1 Virmlands lin.

Chefsjurist Lars-Ove Olsson har fattat beslut i detta drende. Naturvardshandliggare Nina Rees har varit
foredragande. I den slutliga handliggningen deltog ocksa miljéskyddshandliggare Annefrid Karlsson.

SVEA HOVRATT

Mark- och miljéodverdomstolen
060107

DOM
2017-09-12 Stockholm

Mal nr M 78006-16

OVERKLAGAT AVGORANDE
Vinersborgs tingsritts, mark- och miljédomstolen, dom 2016-08-25 i mal nr M 267-16, se bilaga A

KLAGANDE

Linsstyrelsen 1 Virmlands lin
651 86 Karlstad

MOTPART
Trafikverket

652 26 Karlstad

Ombud: Advokat Magnus Froberg och jur. kand. Ingela Sundelin
Froberg & Lundholm Advokatbyra AB

Kungsgatan 44

111 35 Stockholm

SAKEN

Avvisad anmilan f6r samrad avseende uppliggning av 6verskottsmassor fran byggnation av nya E18 i
Karlstads kommun

Mark- och miljooverdomstolens domslut

1. Mark- och milj66verdomstolen avslar Trafikverkets begiran om att inhdmta ett férhandsavgérande
tran EU-domstolen.

2. Med indring av mark- och miljédomstolens dom faststiller Mark- och miljééverdomstolen
Linsstyrelsens 1 Virmlands lidn beslut den 16 december 2015 1 drende nr 525-8249-2015.
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YRKANDEN I MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN

Linsstyrelsen i Varmlands 14n har yrkat att Mark- och miljé6verdomstolen, med dndring av mark-
och miljoédomstolens dom, ska faststalla linsstyrelsens beslut.

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

UTVECKLING AV TALAN I MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN

Parterna har utéver vad de tidigare anfért tillagt 1 huvudsak féljande.
Linsstyrelsen

Den anmilda uppliggningen ir tillstandspliktig och kan darfor inte hanteras inom ramen for ett samrad
enligt 12 kap. 6 § miljébalken. Eftersom Trafikverkets enda syfte med upplidggningen ir att gora sig av
med massorna dr det inte friga om byggnation i den mening som avses i 11 § 3 avfallsférordningen
(2011:927). Ny mark maste dven tas i ansprik och det kan darfor ifragasittas om massorna kommer att
anvindas pa den plats dir grivningen utférdes. Frigan om massornas féroreningsinnehall har aldrig
provats och linsstyrelsen kan inte, utifran det underlag som finns i malet, uttala sig om huruvida massorna
ir ofarliga eller inte. Linsstyrelsen kan inte heller bedéma paverkan pa minniskors hilsa och miljon.

Trafikverket
Tilldmpningen av undantaget i 11 § 3 avfallsforordningen

De aktuella massorna utgor avfall enligt 15 kap. 1 § miljobalken och det ér inte fraga om ett
atervinningsforfarande. Massorna dr enligt 11 § 3 avfallsférordningen undantagna fran férordningens
tillimpningsomrade. Detta innebir, pa samma sitt som foljer av artikel 2.1 ¢) 1 Europaparlamentets och
radets direktiv (2008/98/EG)av den 19 november 2008 om avfall och om upphivande av vissa direktiv
(avfallsdirektivet), att massorna inte ska omfattas av de regler som giller f6r avfall. I avfallsdirektivet
och iradets direktiv (1999/31/EG)av den 26 april 1999 om deponering av avfall (deponeringsdirektivet)
uppstills inte nagot krav pa tillstandsplikt f6r uppliggning av icke-férorenade massor som omfattas av
artikel 2.1 ¢) 1 avfallsdirektivet. Att i Sverige faststilla krav som innebir att en uppliggning som sker i
enlighet med artikel 2.1 ¢) i avfallsdirektivet ska betraktas som en tillstindspliktig deponering av avfall
innebir att det infors krav som gar utéver vad EU-ritten foreskriver.

Sveriges avsikt vid genomfoérandet av avfallsdirektivet var inte att ga lingre dn vad avfallsdirektivet
foreskriver genom att placera undantaget i avfallsférordningen. Att bestimmelsen placerades i
avfallsférordningen och inte i 15 kap. miljobalken var endast en lagteknisk friga. Massor som omfattas
av 11 § 3 avfallsférordningen ska séiledes inte betraktas som avfall vid tillimpningen av exempelvis
miljoprévningsférordningen (2013:251). En annan ordning blir ocksa otillimpbar eftersom det inte dr
mojligt att definiera vad som ir icke-farligt eller farligt avfall nir avfallsférordningen inte ar tillimplig.

Aven om avfallsdirektivet 4r ett minimidirektiv som tilldter stringare nationella regleringar maste dessa
stringare regleringar uppfylla andra grundliggande EU-rittsliga krav sdisom att det ska vara miljémassigt
motiverat. Stringare regleringar ska dven anmilas till kommissionen enligt Europaparlamentets och
ridets direktiv (2015/1535)av den 9 september 2015 om ett informationsforfarande betriffande tekniska
foreskrifter och betriffande foreskrifter f6r informationssamhallets tjdnster (anmilningsdirektivet).
Nigon sadan anmilan har inte skett och regleringen far dirfor inte tillimpas.

De massor som omfattas av Trafikverkets anmalan utgdr 6verskottsmassor fran bygget av nya E18 som
gar over tidigare oexploaterad mark. Det dr fraga om icke-férorenad jord och annat naturligt material
som kommer att hanteras pa ett sitt som inte innebér ndgon oligenhet fér minniskors halsa eller miljon.
Massorna kommer att besiktigas och motsvarar de massor som redan finns pa uppliggningsplatsen.
Avstandet mellan platsen for uppliggningen och platsen varifran massorna himtas uppgar till h6gst en
kilometer.

Konsekvenser
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Trafikverket hanterar en mycket stor mingd Gverskottsmassor i samband med ett mycket stort antal
infrastrukturprojekt av varierande storlek. Féroreningsinnehéllet varierar men den fullstindigt
dominerande delen av de massor som Trafikverket hanterar utgérs av icke-férorenade massor.

Om en uppliggning, som den nu aktuella, ska anses utgora en tillstindspliktig deponering, kommer det
normalt sett inte medfora att Trafikverket kommer att soka tillstand. I de flesta fall kommer det inte att
vara praktiskt genomforbart eller ekonomiskt férsvarbart att genomga en tillstandsprévning, I det stora
antalet mindre och medelstora projekt som Trafikverket genomfor skulle det inte finnas tidsmissiga
forutsittningar for att genomféra samrad, tillstindsprovning, uppritta miljokonsekvensbeskrivning och
att tekniskt utforma upplidggningen av avfallet sa att den uppfyller de krav som uppstills i férordningen
(2001:512) om deponering av avfall (deponeringsférordningen). Konsekvensen blir i stillet att massorna
kommer att transporteras till nirmast liggande befintliga deponi f6r inert eller icke-farligt avfall.
Miljonyttan av att stélla dessa administrativa krav dr obefintlig och det dr i stillet klart negativt ur milj6-
och hilsoskyddssynpunkt.

Begdran om inhéamtande av forhandsaygorande fran EU-domstolen

For det fall Mark- och miljo6verdomstolen anser att undantageti 11 § 3 avfallsférordningen inte ér
tillimpligt pa den aktuella hanteringen, begir Trafikverket att det inhdmtas ett forhandsavgérande fran
EU-domstolen rorande tolkningen av undantaget i artikel 2.1 ¢) i avfallsdirektivet.

For det fall Mark- och miljééverdomstolen anser att undantageti 11 § 3 avfallsférordningen skulle vara
mer inskrinkt 4n undantaget i artikel 2.1 ¢) i avfallsdirektivet, finns det skal att inhdmta férhandsavgérande
fran EU-domstolen rérande mojligheten att foreskriva ett snivare undantag fran avfallsdefinitionen 4n
vad avfallsdirektivet foreskriver och om det i sa fall férutsitter att det har anmilts till kommissionen
enligt anmilningsdirektivet.

REMISSYTTRANDEN I MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN

Havs- och vattenmyndigheten och Miljonimnden i Karlstads kommun har beretts tillfille att yttra
sig men har valt att avsta.

Naturvardsverket har anfért 1 huvudsak féljande.

Trafikverket avser att gora sig av med de uppkomna massorna och massorna utgor dirfor avfall. Det
saknas ett tydligt syfte f6r uppliggningen och hanteringen ska klassas som deponering av avfall.
Deponering av avfall fordrar tillstind och bestimmelserna om samrad enligt 12 kap. 6 § miljébalken ar
dirfor inte tillimpliga.

Undantaget i 11 § 3 avfallsférordningen édr endast tillimpligt i de fall det ér sikerstillt att materialet
kommer att anvindas f6r byggnation, innebarandes ett krav pd att materialet ska komma till nytta genom
ett atervinningsférfarande. Eftersom massorna i det hir fallet inte kommer till nytta som ersittning for
annat material 4r det inte friga om dtervinning, Det ir i stillet friga om bortskaffande av avfall och
kravet pa att materialet ska anvindas for byggnation dr dirmed inte uppfyllt. Inte heller kravet pa att
materialet ska anvindas pa den plats dir utgrivningen utfoérdes dr uppfyllt.

Avfallsdirektivet dr ett s.k. minimidirektiv och Sverige har valt att genomfora undantaget i artikel 2 i
avfallsdirektivet genom 11 § i avfallsférordningen. Undantaget 4r dock endast ett undantag fran
bestimmelserna i avfallsforordningen. Annan lagstiftning sisom 9 kap. och 15 kap. miljébalken ska
fortfarande tillimpas. Sveriges genomférande av undantaget i 11 § 3 avfallsférordningen ér inte en sidan
teknisk foreskrift som ska anmilas enligt anmilningsdirektivet.

I enlighet med avfallshierarkin bor man striva efter att rena massor ska komma till anvindning dven
om de klassificeras som avfall. Det dr 6nskvirt att avfallsbestimmelserna stiller krav som dr miljomassigt
motiverade. Mot bakgrund av detta anser Naturvardsverket att det kan finnas skil att utreda behovet
av och méjligheterna att genomfora férindringar av bestimmelserna f6r hanteringen av icke-férorenade
massor. Naturvardsverket anser dock inte att det finns utrymme for en sadan rittsutveckling genom
rittstillimpningen.
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Mark- och miljooverdomstolens domskal
Fragan i malet

Enligt 12 kap. 6 § forsta stycket miljobalken ska det f6r en verksamhet eller atgird som inte omfattas
av tillstands- eller anmilningsplikt enligt andra bestimmelser i miljobalken och som kan komma att
vasentligt indra naturmiljén, géras en anmailan f6r samrad hos den myndighet som utévar tillsyn enligt
bestimmelserna i 26 kap. eller bestimmelser som meddelats med st6d av samma kapitel. Den 6vergripande
fragan i malet 4r om den av Trafikverket anmilda upplidggningen utgér en tillstandspliktig deponering
och dirmed inte omfattas av tillimpningsomradet f6r 12 kap. 6 § miljébalken.

Tillimpliga bestimmelser

Bestimmelser om vilka verksamheter som ir tillstandpliktiga finns i miljoprévningsférordningen. Under
mialets handliggning har miljioprévningsforordningen dndrats och av 6vergingsbestimmelserna framgar
att det dr férordningen i nu gillande lydelse som ska tillimpas i milet. Aven 15 kap. miljobalken samt
4 och 5 {§ avfallsférordningen har dndrats och dven i de fallen dr det bestimmelserna i nu gillande
lydelse som ska tillimpas i malet.

Utgo6r massorna avfall enligt 15 kap. 1 § miljébalken?

Av 15 kap. 1 § miljobalken framgir att med avfall avses varje amne eller féremal som innehavaren gor
sig av med eller avser eller ir skyldig att géra sig av med. Bestimmelsen har sin motsvarighet i artikel
3.1 i avfallsdirektivet. De massor som omfattas av Trafikverkets anmilan har grivts ut 1 samband med
byggnationen av nya E18 pa strickan mellan Bjorkas och Skutberget. Av utredningen framgar inte annat
in att den anmilda uppliggningen ar ett sitt for Trafikverket att gora sig av med massorna. Massorna
ska ddrfor betraktas som avfall enligt 15 kap. 1 § miljébalken.

Utgor Trafikverkets hantering atervinning eller bortskaffande av avfall enligt 15 kap. 6 §
miljébalken?

Av 15 kap. 6 § miljobalken framgir att med dtervinning avses en atgird som innebir att avfall kommer
till nytta som ersittning for nagot annat material eller férbereder det for en sidan nytta eller en atgéird
som innebir att avfall forbereds for ateranvindning, Vidare framgar att med bortskaffande av avfall
avses att gora sig av med avfall utan att tervinna det eller utan att limna det till ndgon som samlar in
eller transporterar bort det.

Nimnda bestimmelser 1 15 kap. 6 § miljobalken har sina motsvarigheter i artiklarna 3.15 och 3.19 1
avfallsdirektivet. I artikel 3.15 definieras dtervinning som varje forfarande vars frimsta resultat dr avfall
som har ett nyttigt indamal, genom att det antingen vid anliggningen eller i samhillet i stort ersitter
annat material som i annat fall skulle ha anvints for ett visst syfte eller férbereds for detta syfte. Aven
EU-domstolen har uttalat att en férutsittning fOr att en dtgird ska utgbra atervinning ar att dess
huvudsyfte dr att avfallet kan anvindas pa ett anvindbart sitt genom att ersitta andra material som
annars skulle ha behovts f6r detta indamal (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 anmilan framgar att uppliggningen av massor utgér en del av landskapsanpassningen
i samband med att platsen for den befintliga E18 aterstills. Det har dock inte framkommit att det finns
nigot sjalvstindigt syfte med uppliggningen eller att annat material skulle ha anvints om inte massorna
funnits tillgingliga. Det dr déirfor inte friga om édtervinning i den mening som avses i 15 kap. 6 §
miljobalken och hanteringen ska i stillet betraktas som bortskaffande av avfall.

Ar undantaget i 11 § 3 avfallsférordningen tillimpligt?

Undantageti 11 § 3 avfallsférordningen ska tillimpas pa icke-férorenad jord och annat naturligt material
som har grivts ut i samband med en byggverksamhet, om det dr sikerstillt att materialet kommer att
anvindas for byggnation i sitt naturliga tillstind pa den plats dir grivningen utférdes och att den
anvindningen inte skadar eller innebir ndgon olidgenhet f6r minniskors hilsa eller miljon. Bestimmelsen
111 § 3 avfallsférordningen har sin motsvarighet i artikel 2.1 ¢) i avfallsdirektivet.
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Av den vigledning som kommissionen har tagit fram for tillimpningen av avfallsdirektivet framgar att
undantagen i artikel 2, inbegripet undantaget i artikel 2.1 c), avser saidant material som i och f6r sig utgor
avfall enligt definitionen i artikel 3.1 men som av olika skil inte bor omfattas av direktivets
tillimpningsomrade (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 tillimpligt anges
byggnation av en 100 km lang motorvig dir utgravt material fran en sektion anvinds i sitt naturliga
tillstind inom samma sektion (se nimnda vigledning s. 43). Det uppstills inte ndgot krav pa att materialet,
pa sitt som Naturvirdsverket har anfort, ska komma till nytta som ersittning f6r annat material i den
mening som krivs for att det ska vara friga om atervinning enligt 15 kap. 6 § miljébalken. Undantaget
ar i stillet tillimpligt dven 1 ett fall som det férevarande dir det ar friga om bortskaffande av avfall.

Trafikverkets anmilan avser uppliggning av ca 45 000 m3 icke-férorenade jord- och schaktmassor som
kommer frin tidigare ej exploaterad mark. Massorna har gravts ut i samband med byggnationen av nya
E18 och kommer vid uppliggningen att anvindas for byggnation i sitt naturhga tillstand. Avstandet
mellan platsen for uppliggningen och den plats dir massorna grivts ut uppgar till hogst en kilometer
och det har inte framkommit att anvindningen, enligt vad som anges i anmilan, pa nagot sitt skulle
skada eller innebira nagon oldgenhet f6r minniskors halsa eller miljon.

Sammantaget dr Mark- och miljééverdomstolens bedémning att undantageti 11 § 3 avfallsférordningen
ar tillimpligt samt att det saknas skil att inhdmta ett férhandsavgdrande rorande tolkningen av undantaget
iartikel 2.1 ¢) 1 avfallsdirektivet.

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

Trafikverket har anfort att de massor som omfattas av verkets anmalan, med hinsyn till undantaget i
11 § 3 avfallsférordningen, ska undantas frin de regler som giller f6r avfall. Av ordalydelseni 11 § 3
avfallsférordningen framgar dock uttryckligen att bestimmelsen endast undantar fran avfallsférordningens
tillimpningsomrade. Nagot utrymme for att tolka bestimmelsen sisom ett undantag dven fran
avfallsbegreppeti 15 kap. 1 § miljobalken finns inte. Massorna maste dirfor, oberoende av att undantaget
111 § 3 avfallsférordningen dr tillimpligt, betraktas som avfall enligt 15 kap. 1 § miljobalken. Av
forarbetena framgir inte heller annat 4n att avsikten varit att undantaget i 11 § 3 avfallsférordningen
endast ska avse férordningens tillimpningsomrade (se Ds 2009:37 s. 118 och s. 157 ff). Vad Trafikverket
anfort om att detta endast var en lagteknisk dtgird féranleder inte nagon annan bedémning,

Utgor den av Trafikverket anmilda upplidggningen en tillstandspliktig deponering av avfall?

Av 29 kap. 20 - 25 §§ milj6pr6vningsf6rordningen framgar att det-kravs tillstand f6r att deponera avfall.
I milioprévningsférordningen finns inte nagra definitioner av begreppen avfall och deponering utan
hinvisning gors 1 stillet till 15 kap. miljobalken respektive avfallsférordningen (se 29 kap. 1 och 2 §§
miljoprovningsférordningen).

Av 29 kap. 1 § miljoprovningsférordningen 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 1 11 § 3 avfallsférordningen ar tillimpligt, ska betraktas som avfall enligt 15 kap. 1 §
miljobalken 4r dven bestimmelserna om hantering av avfall 1 29 kap. miljéprévningsférordningen

tillimpliga.

Nir det giller fraigan om den av Trafikverket anmalda uppliggningen utgor en deponering i den mening
som avses i 29 kap. 20 - 25 {§ miljoprévningsforordningen framgar det av 29 kap. 2 §
miljoprévningsforordningen att med deponering avses 1 29 kap. detsamma som i avfallsférordningen.
Den omstindigheten att massorna enligt 11 § 3 avfallsférordningen dr undantagna frin férordningens
tillimpningsomrade utgdr inte nagot hinder mot att tillimpa de definitioner i avfallsférordningen som
bestimmelsen i 29 kap. 2 § miljéprévningsférordningen hanvisar till.

Av 4 § avfallsférordningen framgar att med deponi avses en upplagsplats for avfall som finns pa eller i
jorden. Enligt Mark- och miljo6verdomstolens bedémning utgor den plats diar massorna enligt
Trafikverkets anmalan ska liggas upp en sadan upplagsplats som avses i 4 § avfallsf6rordningen. Det ar
saledes friga om en deponi.
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Av 5 § avfallsférordningen framgar att med begreppet deponera avses att bortskaffa avfall genom att
ligga det pa en deponi. Vad som avses med att bortskaffa avfall har inte nirmare definierats i
avfallsférordningen men i 2 § anges att termer och uttryck i férordningen ska ha samma betydelse som
115 kap. miljcbalken. Som redogjorts for dr det i nu aktuellt fall inte fraiga om atervinning av avfall och
Trafikverkets uppliaggning ska i stillet betraktas som bortskaffande av avfall enligt 15 kap. 6 § miljobalken.
Det ir saledes friga om deponering i den mening som avses i 5 § avfallsférordningen och féljaktligen
dven i den mening som avses i 29 kap. miljéprovningsférordningen.

Sammantaget dr Mark- och miljdéverdomstolens bedémning att den av Trafikverket anmalda
uppliggningen av massor utgdr deponering av avfall i den mening som avses i 29 kap. 20 - 25 §§
miljoprovningsférordningen. Det dr inte fraiga om farligt avfall och upplaggningen ska bedémas som
tillstandspliktig enligt 29 kap. 22 § miljoprovningsférordningen.

Det kan noteras att tillstaindsplikten f6r deponering av avfall, enligt den tidigare lydelsen av 29 kap.
miljoprévningsférordningen, var begrinsad till anldggningar f6r deponering, For att vara friga om en
anliggning krivdes typiskt sett att dtminstone niagon atgird av teknisk natur hade vidtagits for att
méjliggéra verksamheten (se MOD 2014:1 med diri gjorda hinvisningar). I den nuvarande lydelsen av
29 kap. miljoprévningsférordningen uppstills inte nagot krav pa att det ska vara friga om en anliggning
tor deponering och tillstandsplikten dr saledes idag mer vidstrickt jimfért med vad som gillde tidigare.

Ar den svenska regleringen férenlig med EU-ritten?

De massor som omfattas av Trafikverkets anmilan dr enligt 11 § 3 avfallsférordningen undantagna fran
avfallsférordningens tillimpningsomrade. Oavsett detta utgér uppliggningen en tillstandspliktig
deponering enligt 29 kap. 22 § miljoprovningsforordningen. Trafikverket har anfort att en sidan ordning
inte dr forenlig med EU-ritten.

Av artikel 1 1 avfallsdirektivet framgar att det i direktivet faststills dtgiarder som syftar till att skydda
miljén och minniskors hilsa genom att forebygga eller minska de negativa foljderna av generering och
hantering av avfall samt minska resursanvindningens allmidnna paverkan och fa till stind en effektivisering
av denna anvindning, Direktivet stiller 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 avfallsférordningen har sin motsvarighet i artikel 2.1 c) i avfallsdirektivet. Massor
som omfattas av artikel 2.1 c) dr undantagna fran avfallsdirektivets tillimpningsomrade innebarandes
att de inte heller omfattas av deponeringsdirektivets tillimpningsomrade [se artikel 2 a) i
deponeringsdirektivet som hinvisar till tidigare gillande direktiv om avfall som numera ersatts av
avfallsdirektivet].

Undantaget i artikel 2.1 ¢), liksom 6vriga undantag i artikel 2, ger uttryck for hur gemenskapslagstiftaren
valt att avgrinsa de krav som i avfallsdirektivet uppstills pa medlemsstaterna. Det finns dock inte ndgot
torbud mot att medlemsstaterna i sin nationella lagstiftning féreskriver en tillstindsplikt f6r hantering
av massor som omfattas av undantaget i artikel 2.1 c). Avfallsdirektivet dr grundat pa motsvarigheten
till nuvarande artikel 192 1 férdraget om Europeiska Unionens funktionssitt (FEUF) och utgor ett s.k.
minimidirektiv som i princip inte hindrar medlemsstaterna fran att behalla eller infora stringare
skyddsatgirder sa linge dessa dr forenliga med fordraget (se artikel 193 FEUF). Att lata en viss
bestimmelse omfatta fler typer av avfall in vad som f6ljer av en rittsakt frin EU har av EU-domstolen
bedémts utgora en sadan tilliten stringare skyddsatgird som avses 1 nuvarande artikel 193 FEUF (se
EU-domstolens dom den 14 april 2005 i mil nr C-6/03).

Sammantaget kan Mark- och miljééverdomstolen konstatera att det i avfallsdirektivet inte uppstalls
nagot krav pa att det ska ske en tillstindsprévning for hanteringen av massor som omfattas av undantaget
i artikel 2.1 ¢) 1 avfallsdirektivet, vilket i Sverige har implementerats genom 11 § 3 avfallsférordningen.
Den svenska regleringen som innebir att en uppliggning av massor, oberoende av att undantageti 11
§ 3 avfallsférordningen dr tillimpligt, utg6r en tillstindspliktig deponering dr dirmed mer langtgdende.
Avfallsdirektivet utgdr dock ett s.k. minimidirektiv och Mark- och miljééverdomstolen bedémer inte
att den svenska regleringen dr oférenlig med EU-ritten. Med hinsyn hartill saknas det dven i denna
fraga skal att inhdmta ett férhandsavgorande 1 enlighet med Trafikverkets begiran.
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Borde en anmilan ha skett enligt anmilningsdirektivet?

Trafikverket har anfort att den svenska regleringen, varigenom det foreskrivs en tillstandsplikt for
uppliggning av massor som omfattas av undantaget i 11 § 3 avfallsftérordningen, borde ha anmalts till
kommissionen enligt anmilningsdirektivet.

Av artikel 5.1 1 anmilningsdirektivet framgar att s.k. tekniska féreskrifter for vissa i direktivet definierade
produkter och tjanster ska anmalas till kommissionen. Syftet med férfarandet dr bl.a. att garantera att
handelshinder orsakade av tekniska foreskrifter bara tillits om féreskrifterna ar nédvindiga for att
uppfylla visentliga krav, samt har ett mal av allmint intresse som de ar den huvudsakliga garantin for
(se p. 4 1ingressen till anmalningsdirektivet). En nationell bestimmelse som utgér en teknisk foreskrift
och som inte har anmalts till kommissionen far inte tillimpas av nationella myndigheter (se EU-
domstolens dom den 8 september 2005 i mal nr C-303/04).

Tartikel 1 i anmalningsdirektivet definieras vad som avses med en teknisk foreskrift samt vilka produkter
och tjanster som omfattas av direktivets tillimpningsomrade. Aven om definitionerna ir relativt vida ir
Mark- och miljééverdomstolens bedémning att det i nu aktuellt fall inte dr friga om en sidan produkt,
tjanst eller teknisk foreskrift som omfattas av direktivets tillimpningsomrade. Inte heller i 6vrigt har
framkommit att det i1 férevarande fall skulle finnas nagon anmilningsskyldighet enligt direktivet. Det
har siledes inte forelegat nagon skyldighet for Sverige att géra en anmilan till kommissionen och det
saknas dven i detta avseende skil att inhdmta ett férhandsavgorande i enlighet med Trafikverkets begiran.

Var det ritt av lansstyrelsen att avvisa Trafikverkets anmilan om samrad enligt 12 kap. 6 §
miljobalken?

Av forarbetena framgir att ett samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken ska fungera som ett férebyggande
och lattillgingligt 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 f6r att samradet
ska uppfylla sin funktion 4r att det tillkommer en dialog mellan myndigheten och verksamhetsutévaren.
Det giller dven i en situation som den férevarande dir myndighetens bedémning 4r att den anmalda
upplidggningen ir tillstandspliktig och ddrmed ska prévas 1 en annan ordning, Ett drende kan avslutas
pa flera olika sitt och det viktiga dr att verksamhetsutévaren informeras om hur denne bor ga vidare.

Som redogjorts for dr Mark- och miljé6verdomstolens bedémning att den anmalda uppliggningen av
massor utgdr en tillstindspliktig deponering av avfall enligt 29 kap. 22 § miljoprévningstérordningen.
Uppliggningen ska dirmed provas i en annan ordning 4n genom ett samrid enligt 12 kap. 6 § miljcbalken
och det har i en sadan situation inte varit fel av linsstyrelsen att avvisa anmalan. Mark- och
miljddomstolens dom ska darfor dndras och linsstyrelsens beslut faststillas.

Avslutande synpunkter

Bestimmelsen i 11 § 3 avfallsférordningen omfattar icke-férorenad jord och annat naturligt material
som har grivts ut i samband med en byggverksamhet, om det dr sikerstillt att materialet kommer att
anvindas for byggnation i sitt naturliga tillstind pa den plats dir grivningen utférdes och att den
anvindningen inte skadar eller innebir nagon oldgenhet f6r minniskors hilsa eller miljon. De massor
som omfattas av bestimmelsen 4r undantagna fran avfallsférordningens tlllampmngsomrade och det
kan, enligt Mark- och miljé6verdomstolens bedomning, antas att massorna i manga fall iven kommer
att vara undantagna fran tillimpningsomradet f6r deponeringsférordningen (jfr 4 § 2 nimnda férordning).
Tillstandsproévningar kommer i stillet att ske mot bestimmelserna i 2 kap. miljébalken och didrmed 1
huvudsak att 6verensstimma med den sakprévning som gérs inom ramen for ett samrad enligt 12 kap.
6 § miljobalken.

En tillstindsprévning tar lingre tid och sker ofta till hdgre kostnader dn ett samrad enligt 12 kap. 6 §

miljobalken. Som Trafikverket anfért kommer det, i situationer som den nu férevarande, 1 manga fall

varken vara ekonomiskt forsvarbart eller praktiskt genomforbart fér en verksamhetsutvare att ansoka
om tillstind och massorna kommer i stillet att transporteras till befintliga deponier. Som redogjorts for
uppstiller avfallsdirektivet inte ndgot krav pa att det sker en tillstindsprévning av den typ av uppliggning
som omfattas av Trafikverkets anmilan och det har inte heller framkommit nagot skil f6r att anmilan
1 och for sig inte skulle kunna hanteras inom ramen f6r ett samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Med

Materialet kan vara skyddat av upphovstritt. 16



HovR M 7806-16

hinsyn till hur lagstiftningen 4r utformad finns det inte utrymme for att géra ndgon annan bedémning
idet hir malet men det kan finnas skal for lagstiftaren att 6verviga om det finns ett behov av att férindra
bestimmelserna i nagot avseende.

Domen far enligt 5 kap. 5 § lagen (2010:921) om mark- och miljddomstolar inte 6verklagas.
Tavgorandet har deltagit hovrittraden Anna Tiberg, tekniska radet Anna-Lena Rosengardten, hovrittsradet
Li Brismo och tf. hovrittsassessorn Erika Léwhagen, referent.

Foredragande har varit Gunilla Barkevall.
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